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Resumen

El conflicto del gobierno chileno con los deudo-
res habitacionales tltimamente ha tensionado la
politica de vivienda del pais. El articulo evoca
el conflicto provocado por la politica subsidiaria
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MIN-
VU). Para ello, se observa la evolucion historica
y reciente de la accion publica y la percepcion
de los actores sociales. La privatizacion del cré-
dito, la condonacion de la deuda y la creacion
de soluciones habitacionales sin deuda no ter-
minaron con la morosidad problematica de los
pobladores. Al contrario, las reformas del gobier-
no parecen haber replicado las demandas por la
condonacion.

THE GAMBLE OF DEBT IN
CHILEAN HOUSING POLICY!

Antoine Casgrain”

Abstract

The dispute between the Chilean government
and housing debtors has strained housing
policies of the country. This article mentions the
conflict created by the subsidiary policies of the
Ministry of Housing and Urban Development.
To that effect, the historical and recent evolution
of state action and the perceptions of social
actors are analyzed. Privatization of credit,
debt cancellation and the creation of housing
solutions exempt from debts did not put an end to
the problematic arrears of shantytown dwellers.
On the contrary, government reforms seem to
have reproduced demands for debt cancellation.
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Introduccion

Chile ha adquirido una reputacion internacional
por su politica activa en materia de vivienda, pues
ya no existen mas “campamentos” miserables de mi-
les de personas en la aglomeracion metropolitana de
Santiago. Ciertamente el crecimiento economico ha
jugado a favor. Sin embargo, una politica de subven-
ciones ha sido un factor innegable en el hecho de que
el pais haya podido reducir en términos absolutos a
la mitad su déficit habitacional después de 20 anos.

El éxito de la politica habitacional chilena, al me-
nos en términos cuantitativos, se acompana de
varias carencias en términos cualitativos. Algu-
nos autores han identificado problemas que de-
rivan directamente de la construcciéon masiva de
viviendas sociales’, problemas concernientes a la
calidad de la vivienda construida, la segregacion
socio-espacial y el endeudamiento de los “benefi-
ciarios”. Frente a las contradicciones del sistema de
provision habitacional, los recientes gobiernos han
emprendido el mejoramiento de diferentes progra-
mas del ministerio. Portando un discurso hacia la
promocion de la equidad y la participacion ciuda-
dana, la presidenta Michelle Bachelet, elegida en
2006, ha lanzado una nueva politica habitacional
caracterizada por el establecimiento de programas
de subvencion a la vivienda mas focalizados. La

3 Entreotros: Rodriguezy Sugranyes (2005), Tironi (2003), Sabati-
ni, Caceresy Cerda (2001) y Ducci (2000).
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multiplicacién de acciones directas lanzadas por
el movimiento de los deudores habitacionales ha
puesto su demanda sobre el proscenio de la poli-
tica chilena. En respuesta a la presion popular la
presidenta ha seguido esencialmente la via trazada
por su predecesor: la reduccion o la anulacion de la
deuda de una parte de los beneficiarios.

El estudio

El objetivo de este estudio es analizar el endeu-
damiento habitacional como conflicto social y
politico, a través de los discursos y las opinio-
nes de actores politicos relevantes en el seno de
la politica chilena de vivienda.

Se ha considerado la “vivienda social” como lo
plantea Pierre Bourdieu en Les structures sociales
de léconomie. Las relaciones entre los agentes son
condicionadas por una estructura social, construi-
da y reconstruida por el proceso de relacion social.
La interaccion siempre se hace entre al menos tres:
dos agentes y una estructura social. Asi, solamente
después de haber identificado lo que construye el
mercado de la vivienda (bancos, politicas, promo-
tores, preferencias individuales) se puede entrar
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en la discusion acerca de la vivienda, registrada
en el modo de la encuesta sociologica. Siguiendo
a Bourdieu, la estructura social define qué tipo
de mercado puede aparecer dado un lugar y una
época determinados. Asimismo, pocos sectores
econdmicos se construyen tanto desde el Estado
como el sector habitacional. Observando el merca-
do de la vivienda individual en Francia, Bourdieu
habla de una “doble construccion”, en la cual el
Estado contribuye de manera decisiva: construc-
cion de la demanda, a través de la promocion de
predisposiciones individuales, asi como subsidios,
leyes y reglamentos, y construccion de la oferta,
mediante la politica estatal en materia de crédito a
las constructoras y regulacion del sector bancario
y subsidios que contribuyen a definir las condicio-
nes de acceso al mercado*. La determinacion de las
“reglas del juego” es el objeto de una confrontacion
entre varios actores para influir en la concepcion
final de la politica. En este sentido, se investigo,
con una metodologia socio-histérica y cualitativa,
el dialogo entre varios actores escogidos acerca de
la politica subsidiaria del Estado chileno en mate-
ria de vivienda social.

En primer lugar, este trabajo ha consistido en una re-
vision de la literatura concerniente a la politica de vi-
vienda social en Chile. Esta investigacion bibliografica
ha permitido levantar una historia de la accion publi-
ca en ese dominio desde sus comienzos. Aquello ha

4 Bourdieu, 2000: 30.
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permitido igualmente saber el estado de conocimien-
to a proposito de la cuestion de vivienda en Chile.

El estudio socio-histérico fue completado por un
analisis de contenido realizado a partir de entre-
vistas y de fuentes documentales. El método de
analisis, de caracter cualitativo, consiste en identi-
ficar y analizar percepciones, opiniones y los mar-
cos de referencia de diferentes actores pertinentes.
En el caso chileno hemos identificado cuatro acto-
res que se encuentran comprometidos en la politi-
ca de vivienda hoy dia.

LOS ACTORES POLITICOS-LEGISLADORES

El poder legislativo tiene un rol de vigilancia y de
control sobre las politicas publicas. El senado con-
tiene una comision permanente que trata la cuestion
de la vivienda y el urbanismo. Esta comision tiene
mas o menos liderazgo segun los temas abordados,
pero sin duda ha sido un actor clave en el expedien-
te del endeudamiento de los pobladores, pues sus
trabajos han desembocado en recomendaciones que
han precedido los anuncios presidenciales de mayo
de 2007 sobre el endeudamiento de la vivienda.

EL MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANISMO

Creado en 1965 a fin de coordinar la accion en el
dominio, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo
(MINVU) es un actor mayor en el desarrollo de
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las politicas sociales chilenas. Desde la década del
ochenta, el subsidio a la demanda es la base de la
orientacion de su politica habitacional. Ciertamen-
te que el poder ejecutivo posee influencia sobre
el ministerio. El cambio de administracion presi-
dencial trae habitualmente una “nueva” politica de
vivienda. Los Servicios de Vivienda y Urbanismo
(SERVIU) son entidades estatales desconcentradas
a nivel regional que administran diversos progra-
mas de vivienda. Su principal tarea consiste en
administrar las subvenciones. Hasta muy recien-
temente aseguraron una buena parte de la cons-
truccion del programa llamado “vivienda basica”,
antes de su cesion definitiva al mercado privado
en 20006.

EL SECTOR PRIVADO DE LA CONSTRUCCION

Los actores del mercado juegan un rol central en la
politica de vivienda chilena. Si el Estado determina
que las familias tienen derecho a los beneficios y a
las subvenciones, la construcciéon inmobiliaria y el
crédito hipotecario estan a cargo del sector privado.

Fundada en 1951, la Camara Chilena de la Cons-
truccion (CChC) es la corporacion que representa
los intereses de empresas de la construccion (resi-
dencial, comercial, industrial y de infraestructura).
La Camara siempre ha privilegiado un minimo de
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intervencion del Estado en el dominio de la reali-
zacion de la construccion residencial.

En este proyecto de investigacion inicial se consi-
der¢ entrevistar a representantes del Banco Estado,
institucion bancaria de propiedad del Estado res-
ponsable de la vasta mayoria de carteras de crédito
de individuos beneficiarios de la politica de vivien-
da. Desgraciadamente, la institucion ha rechazado
colaborar con la investigacion.

LOS POBLADORES

A través de la movilizacion para la mejora de sus
condiciones de vida y el reconocimiento de sus de-
rechos, los pobladores constituyen un actor social
importante. Ligados al principio a los campamen-
tos, los pobladores se reconocen por su rol en la
subida de la izquierda radical en el curso de los
anos 1960°, pero también por su lucha contra la
dictadura de Augusto Pinochet®.

Hoy dia, una ciudad como Santiago se confronta
a los problemas de los llamados “con techo™, y en
este contexto se crean organizaciones que apun-
tan a resolver los problemas especificos creados
por la politica misma. Por ejemplo, la Asociacion
Nacional de Derechos Habitacionales (ANDHA) es
una organizacién que representa a los “deudores”,

5 Garcés, 2002).
6 Oxhorn, 1995.
7 Rodriguez et Sugranyes, 2005.
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aunque continua refiriéndose al término de “po-
blador”. Estas organizaciones han luchado en los
ultimos anos por la anulacién o la renegociacion
de la deuda habitacional. Los deudores de AND-
HA no representan el universo de los deudores
hipotecarios en Chile, pero representan un sector
social donde no deja de ser problematica la logica
subsidiaria del Estado que obliga al beneficiario a
contraer un crédito hipotecario.

El estudio consistié en entrevistar a una muestra
de los actores mencionados. El levantamiento de
determinadas entrevistas semiestructuradas se
desplegd sobre un periodo de aproximadamente
dos meses, entre el 16 de agosto y el 15 de octubre
de 2007, en Santiago de Chile.

Politicas habitacionales
historicas

El desarrollo urbano del Gran Santiago ha estruc-
turado de gran manera la demanda de vivienda
social, y a largo plazo la tipologia de programas
gubernamentales de vivienda responde al contex-
to santiaguino.

La urbanizacion de Santiago de los afios 1940 a
1970 mas bien fue el acelerado crecimiento de la
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ciudad. Los lotes de tierra arrendados en el cam-
po bordeando la ciudad y los campamentos sobre
el borde de cursos de agua son los habitats que
dominan en las clases populares de mediados del
siglo XX. En Chile, los pobladores son los habitan-
tes que viven en condiciones miserables en la orilla
de la ciudad. Descendiente de la migracién cam-
pesina a la ciudad, los pobladores trabajan como
obreros, artesanos, trabajadores domésticos, o del
comercio ambulante®. Para asegurar su medio de
vida, la familia busca adquirir una tierra o un ti-
tulo sobre el sitio que ella ocupa, desarrollando asi
el habitus de la “casa propia” conquistado por el
esfuerzo individual y la accion colectiva de su co-
munidad.

Entre 1957 y 1973 la mejora de condiciones de vi-
vienda para la poblacion pobre de la ciudad pasa
por las luchas colectivas y las presiones sobre el
Estado. La identidad del poblador se forja en la
medida donde la organizacion comunitaria es
marcada por el cristianismo de izquierda y los mo-
vimientos marxistas’. En la época de la dictadu-
ra, la vida comunitaria se desarticula bajo el golpe
de la represion militar. La erradicacion brutal de
campamentos y de ocupaciones ilegales se acom-
pana de programas que incentivan los desplaza-
mientos de los mas pobres a la periferia despro-
vista de infraestructura de servicios. Esto tiene por

8 Garcés, 2002.
9 Ibid.
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efecto debilitar el tejido social de las comunidades
y de limitar sus posibilidades de resistencia'®. La
construccion de la oferta de vivienda social por la
politica de mercado se hara entonces sin la partici-
pacion activa de los ciudadanos.

LA DICTADURA: EL VIRAJE HACIA EL LIBRE
MERCADO

Chile ha seguido el programa de reformas de mer-
cado mas radical en América Latina, cumpliendo
con lo que el FMI le pide segun los acuerdos lleva-
dos entre 1975-1976. Estas reformas comprenden:
la reforma de la seguridad social; la municipaliza-
cion de la educacion y de los servicios de salud de
primera linea; la reorganizacion regional del pats;
liberalizacion de la educacion superior; la privati-
zacion de empresas del Estado; la liberalizacion del
sector financiero; la reforma del codigo de traba-
jo''. Entre 1973 y 1981 el gobierno corta los gastos
sociales de 40% a 30% del PIB, reduciendo la bu-
rocracia a aproximadamente 5% por afo, vendien-
do todas salvo 24 de las 479 empresas del Estado y
aboliendo las tarifas aduaneras de un promedio de
94% a un 10%"*.

La politica habitacional bajo Pinochet es fiel a
las orientaciones centrales de su gobierno: la
privatizacion de lo que era antes de dominio y

responsabilidad publica. Del lado de la oferta, la
vivienda social en Chile no debera ser mas cons-
truida ni contratada por el Estado. Es a la em-
presa privada a la que se le considera mejor para
actuar en el dominio de la construccion. Los po-
deres ptblicos deben atribuir la ayuda publica al
interior de mecanismos de mercado, asegurando
asi la rentabilidad deseada por los agentes pri-
vados. En lugar de construir lo que el Estado les
demanda, las empresas constructoras deberan
competir por producir eso que los consumido-
res “desean””’. El Estado es llevado a jugar un
rol “subsidiador”, por el que sus decisiones son
subordinadas a la estabilidad macro-econémica
de la nacion. En lo sucesivo la vivienda sera con-
siderada como un derecho que se adquiere con
esfuerzo, tal como lo exprime un documento del
MINVU en 1975:

La politica habitacional del supremo gobierno esta-
blece que la vivienda es un derecho que se adquiere
con esfuerzo y ahorro, accion en la cual la familia y
el Estado comparten su cuota de responsabilidad.
La vivienda no es, por lo tanto, un regalo del Esta-
do'.

La politica habitacional como la conocemos hoy
dia en Chile aparece en 1979. Es el sistema del sub-

10  Hidalgo, 2004b.
11 Monje, 2005: 65.
12 Huber, 1996:172.
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13 Gilbert:2003.
14 MINVU, 2004a: 187.
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sidio a la demanda que consta como instrumento
principal. El sistema, elaborado por economistas
formados en la Universidad de Chicago, habia sido
anticipado por la Camara Chilena de la Construc-
cion a partir de 1974:

El citado modelo se basaria en la asignacion de una
bonificacion del Estado que iria en relacion al valor
de la obra, al monto de ahorro previo de los postu-
lantes y a sus condiciones socioeconémicas. Con-
siderando estos parametros el fisco, a través de las
respectivas instituciones financieras, otorgarfa un
crédito, en condiciones especiales, que permitiria
complementar la diferencia entre el ahorro y el cos-
to de la vivienda descontando el subsidio®.

Segun los economistas neoliberales que sostienen
este sistema, el subsidio habitacional se justifica
tanto en el plano de la eficacia econémica como
en el plano de la equidad. En primer lugar, la ayu-
da financiera demandada limitara la ayuda fiscal
de programas habitacionales pues el beneficiario
participa via su hipoteca en la inversion. Después,
la subvencion tendra un efecto redistributivo en
la medida en que el valor del bono disminuye si
aquél de la vivienda aumenta. Finalmente el bene-
ficiario podria elegir libremente, en teoria, la casa
que conviene mejor a sus necesidades'®.

La politica habitacional chilena fue pionera en
adoptar el modelo que la literatura anglo-sajon lla-
ma voucher en el campo de la vivienda. Esta politi-
ca excluye todo tipo de acceso a la vivienda que no
sea por medio de la compra de una propiedad in-
dividual. El Estado, por su parte, se dedico a respe-
tar la logica de la cadena ahorro-subsidio-crédito.
Alan Gilbert'” mostr6 que el Estado chileno actuo
con mucha autonomia en la implementacion de tal
modelo y no fue impuesto, como es de creer, por
los “organismos de Washington”. El resultado mas
interesante que sale del estudio de Gilbert, no des-
tacado tanto por el autor, es que los expertos del
Banco Mundial llamaban “un simulacro” a la poli-
tica chilena. La politica chilena en los hechos con-
servo un papel importante para el sector publico:
los Serviu organizaban la demanda y contrataban
las obras mientras el Banco del Estado otorgaba los
subsidios, sin hablar de la morosidad y la anula-
cion de los supuestos créditos hipotecarios. Ahi
radica lo esencial del modelo chileno en vivienda:
no importa que el Estado se retire o no de la econo-
mia, importa sobre todo que actiia como si el mer-
cado fuera real, o en su ausencia lo simula. De esta
forma se realizo la chispa que puso en marcha el
circulo virtuoso de un mercado habitacional para
los sectores de escasos recursos.

15 Camara Chilena de la Construccidn; citado en Hidalgo, 2004: 360.
16 Gonzéles, 2005.
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LA CONCERTACION: DE LA PRODUCCION
MASIVA A LOS NUEVOS PROBLEMAS SOCIALES

En 1990, muchas esperanzas son puestas en la
nueva coalicion gubernamental, la que reconoce la
“deuda social” que ha dejado la dictadura en heren-
cia. Los dos objetivos de la nueva coalicion al po-
der son: congelar el déficit habitacional y mejorar
la calidad de la oferta de viviendas'. Los gobier-
nos de la Concertacion consideran positivamente
el modelo de subsidio a la demanda iniciado por la
dictadura, lo conservan y mejoran. Deciden juntar
masivamente recursos fiscales a fin de aumentar
el namero de subsidios habitacionales otorgados.
Desde su implantacion la politica ha progresado
gradualmente en la 6ptica de reducir el lugar de in-
tervencion directa y de mejorar el mercado privado
de la construccion y del crédito.

La Concertacion otorga ademds una serie de “per-
donazos” consistiendo en anulaciones de deuda
para diversos sectores, incluyendo los beneficia-
rios de vivienda social. En esta época se considero
que las deudas de sectores pobres contraidas en
dictadura eran poco legitimas'. Sin saberlo, este
perdonazo cred un importante precedente para los
deudores que siguieron.

Al principio del periodo democratico los temas de
la politica habitacional rearticulan su relacion de
fuerza bajo la identidad de los “allegados”, perso-
nas albergadas en una residencia que no les perte-
nece. La gran parte de la poblacion que necesita el
acceso a una vivienda hace parte de estas familias
reagrupadas. Los campamentos existen siempre,
pero su tamarno es limitado. Las tomas y las ocu-
paciones “ilegales” de terreno ya no son respuestas
a la falta de vivienda®. La demanda de vivienda de
los sectores populares ha sido canalizada con éxito
al interior de mecanismos administrativos del Mi-
nisterio de Vivienda y Urbanismo (MINVU).

En el transcurso de los ultimos 20 afos, la cons-
truccion de nuevas viviendas sociales llega a ré-
cord historico. El déficit habitacional al curso de
este periodo habria pasado a 543 000 unidades
requeridas, ntimero que al salir de la dictadura era
de mas de un millon?®!. Hecho a notar, es que cada
uno de los cuatro mandatos completados por los
presidentes de la Concertacion ha reducido el défi-
cit habitacional. Ante el déficit las diferentes admi-
nistraciones han priorizado la cantidad de nuevas
habitaciones antes que la calidad de las soluciones.
Esta construccion de vivienda ha contribuido a eli-
minar los “campamentos” mas grandes®’.

18 MINVU, 2004a.
19 Ducci, 2000; Gilbert, 2003.
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1999.

21 MINVU 2004b: 49.

22 Cummings, 2002.
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La produccion masiva de viviendas ha sido ensal-
zada tanto al interior como al exterior del pais. La
politica habitacional estaba considerada en los atios
1990 como uno de los mas grandes éxitos del retor-
no a la democracia. Sin embargo, a partir de 1997
las primeras tejas comienzan a caer sobre la cabeza
de los responsables. En primer lugar, el invierno ex-
cepcionalmente 1luvioso de 1997 hace aparecer la
calidad mediocre de ciertas construcciones. Segun-
do problema, la construccién de viviendas econé-
micas no cumplen con la generacion de barrios. El
subsidio habitacional favorece la realizacion de so-
luciones individuales y particulares, desde el ambito
privado familiar. Como consecuencia, los conjuntos
uniformes de vivienda social carecen de servicios y
areas verdes, y se concentran en lugares especificos
de la periferia, exacerbando la segregacion socio es-
pacial de la metropolis chilena. El tercer problema,
un movimiento de protesta que agrupa a los “deu-
dores habitacionales”, demanda la anulacion de la
hipoteca injusta contraida a través de los programas
de vivienda del Estado.

NUEVA POLITICA HABITACIONAL

Las administraciones de Lagos (2000-2000) y de
Bachelet (2006-2010) han incorporado una serie
de reformas en la politica habitacional. La “Nueva
Politica Habitacional” pretende aumentar el finan-
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ciamiento bancario para la vivienda social, quitar
al Estado su rol protagonico en el crédito y la pro-
duccion. Esta politica apunta igualmente a estre-
char la focalizacion de recursos hacia los sectores
pobres, puesto que segtn los estudios estadisticos,
el quintil inferior de ingreso no recibia necesa-
riamente mas subsidio habitacional que los otros
quintiles®’. En lo concerniente al endeudamiento,
la politica responde a una problematica constante
desde el inicio de los programas del subsidio a la
demanda. La incapacidad o la dificultad de pagar
las mensualidades han creado un malestar politico
importante, haciendo evidente que varios sectores
de la poblacion no puedan estar sujetos a un crédi-
to hipotecario. Las demandas para la condonacion
de la deuda habitacional llaman a un cambio de
orientacion en la politica.

El MINVU engendra una serie de alternativas des-
tinadas a los sectores pobres e indigentes conside-
rados insolventes: el Fondo Solidario Habitacional
y la Vivienda Social Dindmica sin Deuda. Estos
programas de subvencion se orientan a los pos-
tulantes cuyo puntaje CAS es inferior al umbral
de pobreza*!. El Estado retira su oferta de crédito
hipotecario para las personas de escasos ingresos,
pero que pueden acceder a un crédito, dirigiendo a
esta clientela hacia el mercado privado. Los fondos
economizados han sido asi reorientados hacia los

23 Cummings, 2002.
24 Jirony Cortés, 2004.
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sectores mas desfavorecidos para crear una oferta
de vivienda sin endeudamiento, el MINVU ofre-
cio en 2004 mas de la mitad de su presupuesto de
subsidios, de 55%, al primer quintil de ingresos,
el mas necesitado en términos de vivienda®”. La
politica responde a las criticas sobre la mala focali-
zacion de los recursos e intenta poner término a los
malos resultados de la accion crediticia del Estado.
Haciendo esto se retoma el espiritu de la Camara
Chilena de la Construccion, que llama a distinguir
mas claramente la oferta dirigida al mercado pri-
vado y aquella que es dirigida a personas en situa-
cion de indigencia®.

Entonces, en el afio 2000, se hizo un cambio en
la politica habitacional. Se dijo vamos a escoger a
los que verdaderamente estan debajo de la linea de
la pobreza, y no les vamos a pedir que paguen un
préstamo; les vamos a pedir ahorro y el resto va a ser
todo subsidio. Y para los que estan encima de esta
linea, les vamos a decir: bueno, paguen sus vivien-
das con un préstamo, pero no del Estado, vayan al
banco y el banco les va a dar un préstamo, y [usted
trabaje] como deudor bancario.

- Entrevista n® 3, MINVU

En cambio, la reforma anuncia que una mayor par-
te de la poblacion tendra que entrar al mercado fi-
nanciero privado para acceder a la casa en propie-

dad. El objetivo es “convocar al sistema financiero”
para el financiamiento de viviendas economicas a
tasas de interés similares a las obtenidas por las
clases medias®”.

Para lograr una inversion privada, la politica del
gobierno de Lagos inicia varios esfuerzos para es-
timular a las instituciones bancarias privadas para
que sean capaces de responder a la nueva deman-
da. Primero, se estimula el mercado secundario de
titulos hipotecarios, mediante la securitizacion.
Luego, el Estado establece un seguro de morosi-
dad. En un acuerdo del 2001, el Estado da una se-
rie de garantias a los actores financieros privados
para incentivarles a prestar a esas nuevas cliente-
las. El acuerdo ofrece protecciones a los bancos
para enfrentar el alto riesgo de morosidad. El Esta-
do se compromete asi a reembolsar la diferencia en
el valor del seguro que cubre el valor del remate de
clientelas de bajos recursos®®.

Dentro de esa nueva clientela de crédito privado se
cuentan familias que califican como “pobres”, hoy
llamadas “vulnerables”, que obtienen subsidios para
viviendas sociales del Fondo solidario. El progra-
ma de vivienda sin deuda hoy dia esta fusionado
al Fondo Solidario a la Vivienda, el cual tiene dos
tramos: con o sin deuda hipotecaria. Este ultimo
programa se convierte en el pilar de la oferta de
viviendas sociales a partir de la nueva politica ha-

25 MINVU 2004b: 85.
26  Rodriguez, 2005.
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28  Ibid.
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bitacional del gobierno de Bachelet. Ademas de me-
jorar la calidad de las viviendas, la politica del 2006
apunta a apoyar la promocion de la participacion de
los beneficiarios y de los agentes privados®’. La no-
vedosa formula de postulacion mediante Entidades
de Gestion Inmobiliaria Social (EGIS) puede verse
como una continuidad en la tendencia a limitar al
Estado en un rol subsidiario. Como se menciono, en
las décadas 80 y 90 los SERVIU mantuvieron una
accion fuerte, ya sea en la produccion de vivienda o
la otorgacion de créditos hipotecarios.

Una de las fuerzas... de los cambios en la politica habi-
tacional es que hoy en dia, el Estado dejo de construir,
y construye el sector privado con control del Estado,
o sea, el Estado asume una mayor vigilancia, supervi-
sa, monitorea el desarrollo de la politica habitacional,
pero no se implica en la construccion directa de las
viviendas. Y desde ahi, hay que establecer una fuerza
social entre el sector publico y el sector privado.

- Entrevista n® 9, MINVU

Los intentos actuales para “humanizar” los progra-
mas de vivienda, vienen a compensar los defectos de
una politica de produccion masiva que se consolido
durante las dos décadas anteriores. Los esfuerzos del
Fondo Solidario para incentivar la participacion son
en acuerdo con la “inversion social” de la Concerta-
cion, desde 1990. También lo son la externalizacion
de las actividades estatales, como en el caso del rol
de las EGIS, y la privatizacion del crédito hipotecario.

El conflicto de los deudores habitacionales apare-
ce en este contexto de retiro del Estado. El Estado
quiere distinguir a beneficiarios de la vivienda sin
deuda, y traspasar el resto de las familias a pos-
tular a un crédito privado, e inicia también una
politica de seguro al sector bancario para incenti-
varlo a prestar a clientelas vulnerables. En tal co-
yuntura, las protestas de los deudores desafian la
sustentabilidad de la politica subsidiaria.

Relaciones sociales y
conflicto politico

LA VIVIENDA EN PROPIEDAD: DEL DESEOQ A
NUEVOS PROBLEMAS

Las estadisticas muestran que la casa en propie-
dad suplanta ampliamente el arriendo residencial,
asi mismo en los medios modestos. Pocos paises
tienen tasas de domicilio en propiedad tan eleva-
das como Chile. En 1992, la tasa de propiedad en
Chile era de 80%, sobrepasada solo por las de Sin-
gapur (90%), México (83%) y Pakistan (83%)*°. La
importancia de la casa propia es percibida en el
caso de todos los actores de la politica habitacional
en Chile, a través de las demandas de los movi-
mientos de pobladores, las perspectivas de la oferta
privada y de los programas estatales.

29  Surawskietal., 2005.
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La casa propia es la forma dominante que esta
asociada a la necesidad de alojarse. Hay segura-
mente varios factores que explican esta tendencia
dominante de la vivienda en propiedad: los paises
ampliamente urbanizados pero cuyo PIB es poco
elevado presentan tasas mas elevadas de propie-
dad domiciliaria®. En Chile como en otros paises
de América Latina, la vivienda en propiedad es un
medio de salir de la marginalidad, de tener un mi-
nimo de seguridad contra los imprevistos.

Pero si tu lo piensas, cuando esa familia ha obteni-
do una vivienda, una vivienda regalada, que no sea
una vivienda muy buena, muy maravillosa, si en un
minuto dado deja de tener empleo, a lo mejor si no
tuviera esa vivienda, tendria que ir a vivir a... una
choza. Entonces, eso lo convierte en un marginal, o
sea lo deja practicamente fuera de las redes de ayu-
da. En eso, digamos, de estar en una vivienda, es
posible, de que acceda, digamos, a redes de apoyo
y a la medida que va recuperando un trabajo, ya no
esta en situacion de marginalidad.

- Entrevistan® 2, CChC.

Es el tnico patrimonio que podemos dejarle a nues-
tros hijos, aparte de los valores, nada mas.
- Entrevista n® 5, pobladora

La politica de vivienda no es extrana a esta reali-
dad. En Chile la politica habitacional ha sido es-
tructurada completamente alrededor del acceso a
la propiedad. Hay una presion fuerte sobre el Es-

31 Cummings, 2002
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tado para acceder, no solamente a mejores condi-
ciones de vida, sino a un patrimonio inmobiliario
(entrevista n° 3). El Estado ha apostado a la vez,
sobre la satisfaccion del deseo popular de una casa
propia, sobre la necesidad de una industria de la
construccion explorando nuevas oportunidades y
sobre la estimulacion del sector financiero por el
ahorro de sectores populares. Sin embargo, la sa-
tisfaccion a corto plazo del deseo de propiedad ha
engendrado problemas de nuevo orden.

Dado el esfuerzo del Estado por maximizar la can-
tidad de construcciones, la calidad de las vivien-
das es limitada al minimo. Existe un gran numero
de viviendas sociales modicas que son inadecua-
das para la necesidad de una familia. Las casas
yuxtapuestas y los departamentos en copropiedad
no han sido concebidos para albergar el crecimien-
to de la familia. Igualmente, considerando que
las condiciones de vida se mejoran desde hace 20
anos y que las preferencias cambian, estas familias
no pueden vender su casa en el mercado, pues las
viviendas modicas no tienen ningun valor comer-
cial. La demanda por las viviendas sociales usadas
es inexistente. El pais arriesga de encontrase con
“un stock de viviendas a demoler porque nadie va
a querer vivir alla” (entrevista n° 10).

Hasta hoy las soluciones propuestas por el Estado
para arreglar este problema han tenido comienzos
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dificiles, y sus resultados son todavia moderados.
Son los programas de movilidad habitacional y
leasing, alquiler con opcion de compra. Estas op-
ciones tienen por objetivo educar a la familias en la
eleccion de otras opciones que la casa propia®’. La
movilidad residencial debe permitir un dinamis-
mo mas grande alrededor del mercado de vivien-
das sociales a fin de que puedan ser revendidas
y servir a futuros beneficiarios. La industria de la
construccion podria asi abandonar el sector de las
viviendas maédicas para concentrar sus inversiones
en la construccion de viviendas con estandar mas
elevado. La movilidad habitacional tiene como ob-
jetivo agregar un valor al sector donde se emplaza
la vivienda, mediante la estimulacion del mercado
secundario de la compra-venta.

Las organizaciones de endeudados y algunos poli-
ticos critican severamente el programa de leasing,
que ofrece subvenciones a familias pobres que se
apresuran a adherirsele ya que las condiciones de
acceso son menos exigentes.

Hay que mencionar también el caso de [...] los que
cayeron en la trampa del leasing, que son los mas
afectados de todos.

- Comunicado de ANDHA Chile a Luchar, 16 de
enero de 2008.

El leasing es una opcién de compra, o sea, casos
sociales que estan pagando una mensualidad, y si

32 Jirény Cortés, 2004

168 revista invi N° 68/ Mayo 2010 / Volumen N° 25: 155-182

dejan de pagarla o no pueden pagarla, pierden la
casa, 0 sea, no tienen... pierden toda la plata que
pusieron porque es como un arriendo con una op-
cion de compra, y es leasing social, o sea, por eso
le digo que son métodos que metieron ahi que son
absolutamente contraproducentes.

- Entrevista n° 8, senador.

La politica del gobierno de Bachelet reconoce la
importancia de la movilidad habitacional median-
te la creacion de dos programas de subsidios de
vivienda usada: el subsidio de Adquisicion de Vi-
vienda Construida (AVC) y el de Adquisicion de
Vivienda Existente (AVE). Sin embargo, en el curso
del 2009 se generaron fraudes con este subsidio.
Existia la venta entre familiares del mismo hogar,
lo cual generaba que la familia obtuviese cerca de
11 millones de pesos y solo existia un cambio de
propietarios, ya que nadie fiscalizaba que el ven-
dedor de la vivienda se cambiase a otra casa. Este
problema hace manifiesto la falta de regulacion y
la dicotomia entre los objetivos sociales del Estado
y los instrumentos liberales de mercado.

De hecho, la propiedad privada continta siendo el
elemento central de la politica de ayuda financiera
a la demanda. El primer principio de la politica del
régimen militar estaba formulado como “la vivien-
da es un derecho al que se accede con esfuerzo”.
Este pensamiento esta bien inculcado en los acto-
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res proximos al poder. Los representantes del sector
privado hablan de manera peyorativa de “vivienda
ofrecida en regalo” (entrevista n° 2). Una funciona-
ria lamenta el hecho de que un patrimonio elevado
sea transferido a la poblacion, “es demasiado facil”
afirma ella a proposito del acceso a las subvenciones
(entrevista n° 3). “Un derecho que se adquiere con
esfuerzo” se traduce meramente en “bien que se ad-
quiere en el mercado”. Un fundamento esencial para
comprender como la logica de subvencion articula
la propiedad de los beneficiarios con la obligacion
de endeudamiento hipotecario.

Asi que en esas condiciones el Estado esta entregan-
do subsidio, dicen que te entregan casa, pero no es
asi, porque en la practica esta induciendo a la gente
a que tenga crédito hipotecario.

- Entrevista n° 6, pobladora.

DE LAS FAMILIAS ENDEUDADAS

Los programas del MINVU han producido un en-
deudamiento problematico entre los sectores popu-
lares. De hecho, el endeudamiento, que es relativa-
mente despreciable al ingreso de un trabajador me-
dio del sector formal, se vuelve el objeto de inestabi-
lidad y vulnerabilidad para los sectores formados en
su mayoria de trabajadores del sector informal. La
precariedad y la inestabilidad de sus medios a veces
vuelven dificil el pago de mensualidades.
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Los representantes de las organizaciones de en-
deudados afirman que las familias pobres llegan a
pagar entre 40% y 60% de sus ingresos mensuales
en hipoteca (entrevistan® 7). Ademas del problema
economico, la apuesta del endeudamiento exacer-
ba el poco grado de satisfaccion de los beneficia-
rios frente a un producto adquirido. El sentimiento
de haber sido estafado en un sistema de financia-
miento bancario, como la mala apreciacion de las
propiedades, ha suscitado la desafeccion de los
sectores populares frente a su responsabilidad con
el crédito.

[...] porque la calidad de las viviendas de aqui, para
lo que pagdabamos de dividendo era muy alto, o sea,
estabamos pagando un dividendo de $40.000 de un
subsidio unificado, o sea, basico privado o un ba-
sico unificado, y estos son basicos.... Porque de lo
que estaban hechos por fuera los departamentos, de
repente los ninos jugando... de un pelotazo se que-
braban, entonces estdbamos pagando un dividendo
por sobre $40.000, por eso hablo de digno entre
comillas, porque aqui llegé de todo y uno vive prac-
ticamente encerrada, yo no me arriesgo a mandar a
los nifios a comprar siquiera porque aqui esto estd,
pero... horrible, horrible de malo, entonces uno
desgraciadamente para vivir dignamente tiene que
tener plata porque de otra manera no se puede.

- Entrevista n° 14, pobladora.
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LA “CULTURA DEL ENDEUDAMIENTO"

En el MINVU los funcionarios tratan de minimi-
zar el alcance del problema: “hay mucha gente que
grita, eso no quiere decir que haya mucha gente en-
deudada” (entrevista n° 3). Un diputado minimi-
za el alcance de las recriminaciones cuando se le
pregunta por qué hay tanta gente con una deuda
hipotecaria: “es claro, porque hay mucha gente que
ha accedido a una vivienda” (entrevista n° 13). La
cultura de morosidad es otra manera de disminuir
el alcance del problema. La cultura del retraso en
el pago, particularmente hacia el Banco del Estado,
esta bien inculcada en la cultura popular chilena.
Es sobre todo esta “cultura” la causa, segtn los res-
ponsables de la politica (entrevistan® 1, 3, 9 y 13).

Las personas no pagarian sus dividendos dicién-
dose: “si mi vecino no paga, ipor qué yo deberia
hacerlo?”. El hecho que el Estado posee su deuda,
los pobladores se sienten menos comprometidos a
pagar pues creen posible que las autoridades ter-
minen por anular su deuda, como se ha producido
varias veces en la historia reciente. A veces, existe
una falsa percepcion de que la deuda no existe mas,
particularmente si la casa ha sido vendida de mane-
ra informal o ilegal. Finalmente, el Estado mismo es
responsable puesto que utiliza poco las medidas de
presion para hacer pagar a los morosos. La presion
causa una mala imagen politica: como embargar la
casa de una familia que la ha obtenido justamente
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porque no tenia. Los costos administrativos para co-
brar las deudas serian también mas elevados que las
deudas pequenas de esta gente pobre®. Varias veces
entonces, el medio utilizado para resolver el defecto
de pago ha sido la anulacion pura y simple de la
deuda. Después del primer “perdonazo” promulga-
do por Patricio Aylwin, en 1990, el presidente Ricar-
do Lagos en su momento inicio una serie de amnis-
tias que siguieron bajo el mandato de Michelle Ba-
chelet. La tltima gran medida de anulacion data del
21 de mayo de 2007. Estas medidas no concuerdan
con la logica central de la politica: ahorro-subsidio-
crédito, donde ciertamente los funcionarios tienen
una tendencia a minimizar su importancia.

Igualmente, la tasa alta de morosos en el Banco del
Estado y en los SERVIU, comparado con el prome-
dio en el sector privado, fortalece la mala imagen
de la institucion estatal como cobrador de deuda.

En Chile existe una cultura de endeudamiento que
es notablemente superior a la cultura del pago. Exis-
te una brecha entre el endeudamiento y... ni siquie-
ra con la capacidad de pago, la voluntad de pago.
Eh... y esto es una opiniéon muy personal, creo que
el Estado, de alguna manera, en materia de politica
habitacional, ha sido extremadamente generoso... a
la hora de... exigir el pago de las deudas. [...] Es
totalmente diferente cuando la deuda la tienen, no
con el Estado pero si con la banca privada.

- Entrevistas n° 9, MINVU.

33 Ducci, 2000; Gilbert, 2003.
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La opinién personal de agentes del MINVU ilustra
uno de los argumentos utilizados para privatizar el
crédito hipotecario. El problema de la politica an-
terior estaba, segun los funcionarios, en la cultura
de no pago al Estado y el mal accionar del Estado
en el cobro de deudas (entrevistas 1, 3 y 9). Esta
argumentacion explica en parte lo que incentivo el
gobierno a desligar al sector publico a dicha tarea.

Con la politica actual, un numero mas alto de fa-
milias obtienen acceso a vivienda a través de cré-
dito privado. Una situacion que temen los pobla-
dores, quienes creen ser forzados de integrar un
negocio enganoso.

Ya no construyen, no vuelven a dar mas créditos,
que seria lo mejor, que el SERVIU se haga cargo de
nuevo de los créditos para las viviendas. Pero tam-
bién que regulen la parte financiera, o sea, de los
privados, que lo regulen. Que a nosotros, no nos
cobren en exceso, que regulen el negocio, porque
al final son los privados que... Porque al final mira
iqué pasa? Al entregar, el SERVIU puede tener la
posibilidad que las constructoras postularan a ha-
cer viviendas sociales jcierto? jquién ganaba? La
constructora. Después ganaba el banco, porque el
banco financiaba y el banco ganaba. Y los unicos
que perdemos somos Nosotros.

- Entrevista n° 4, pobladora.

Algunos temen que el acceso garantizado a crédito
privado termine por remates de “viviendas socia-
les”.
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Uno siempre esta aprendiendo mas y me doy cuenta
que es facil obtener un crédito hipotecario porque
existe una garantia estatal. Y el Estado esta tapando
todos los errores, yo no me quiero imaginar los re-
mates que habran de aqui a 10 anos mas.

- Entrevista n° 6, pobladora.

Dentro de esas pobladoras, la privatizacion repre-
senta el abandono de su situacion habitacional a
empresas privadas poco reguladas. Al contrario,
los partidarios de la politica actual creen que el rol
del Estado se concentra a estimular la construc-
cion de viviendas y el financiamiento bancario. El
Estado no tendria que intervenir en la obligacion
del individuo propietario con el banco privado.

LA “PRECARIEDAD ECONOMICA”

A parte de la cultura de la morosidad, hay una se-
rie de factores que pueden ser evocados para expli-
car la elevada tasa de endeudamiento. De hecho,
la interpretacion del fenémeno de endeudamiento
es objeto de un conflicto politico entre los actores
que tratan de definir la politica social en materia
de vivienda. Las malas condiciones de empleo son
expuestas por los pobladores endeudados para ex-
plicar su situacion.

iEl trabajo! jLa economia! jLos sueldos son indig-
nos! ;Qué hace viviendo una persona con 140.000
pesos que quedan en 120.000 pesos al descontar
las cotizaciones? tienes que pagar dividendos de
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80.000 pesos, y los servicios basicos, ¢y con qué co-
mes? no se puede.
- Entrevista n° 5, pobladora.

Los elementos estructurales de la economia chi-
lena hacen que los beneficiarios de la vivienda
social sean acorralados por su endeudamiento. El
empleo, formal e informal, es fuertemente precari-
zado y la situacion de trabajo irregular no favorece
la movilidad social. La desregulacion del mercado
de trabajo y la privatizacion de fuentes de empleo,
favorecen la extension de la pobreza en la gran
parte de los trabajadores que alternan empleo y
desempleo’.

Para el movimiento social, la politica es un instru-
mento inequitativo. Los dividendos contribuyen
en mantener a los beneficiarios en situacion de po-
breza (entrevistas n° 4, 5, 7, 16). En la logica neo-
liberal, el usuario contribuye con sus ingresos al
financiamiento de su vivienda, lo que implica, en
un contexto de desigualdad social creciente, que
la politica habitacional cese de ser un vector de la
justicia social.

LOS TRAMITES

Los endeudados de la vivienda SERVIU son fami-
lias que habian sido beneficiadas para la obtencion
de una vivienda basica que tenia pocas exigencias

34  Agacino, 2006.
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del Estado, asi los pagos eran poco elevados. Las
familias habian sido seleccionadas a través del for-
mulario de la ficha CAS, probando asi su situacion
de pobreza. Varias familias pobres, o cercanas al
umbral de pobreza, han decidido optar por el Pro-
grama Especial para los Trabajadores (PET). Este
programa finalizado en el afio 2002 era destinado
a grupos corporativos de pequenos asalariados:
obreros, empleados municipales, de la salud, del
transporte. Sin embargo, la manera de certificar
el verdadero ingreso de las familias postulantes
no era adecuado, haciendo que varias personas se
endeuden en una banca privada sin tener efecti-
vamente la capacidad de poder liquidar su endeu-
damiento (entrevista n® 12). A veces por descono-
cimiento de los programas, otras veces con ganas
de obtener de manera expedita una casa propia,
los pobladores se inscribieron para beneficios que
no les correspondian.

Nosotros, para obtener una vivienda en el afio ‘94,
donde para obtener una vivienda era... casi impo-
sible, porque lo que se estaba construyendo a tra-
vés del SERVIU, no habian viviendas sociales, era
muy raro que estuvieran construyendo... Aparte que
llevabamos dos, tres afos viviendo [de allegado] o
postulando, o agrupado, no sé como llamarlo, en los
comités de allegados, que habia en cada comuna. En
cada poblacion habia estos comités donde precisa-
mente era para la gente que no tenia vivienda, en-
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tonces tt llevabas tres anos, cuatro anos, esperando
de tener una vivienda. Entonces, llega este asunto
del programa PET, implementado en el ano, como
te digo.

Porque te pedian una cantidad de... un sueldo mini-
mo de doscientos mil pesos. En el afio ‘94, tti no ga-
nabas mas de cien. Y... nosotros tuvimos que... que
arreglar mucha documentacion, con la ayuda de las
asistentas sociales, y... asi obtuvimos la vivienda. Y
mucha gente que de nosotros pagéd para inscribirse
en algin gremio, puede haber sido el transporte, la
educacion, o la salud, nosotros pagamos cerca de
doscientos mil pesos para falsificar toda esa docu-
mentacion, y ti podias obtener la vivienda PET. Asi
era. Por ejemplo, no era que la vivienda era de me-
jor calidad, la vivienda es la misma. Igual, la mala
construccion, eh... jel barrio! eh... jestaba todo mal!
Pero... pero la desesperacion de vivir de allegado,
te llevaba a hacer esa falsificacion de documentos.

- Entrevista n° 11, pobladora.

De la misma forma, en las familias que no han fal-
sificado documentos y que se encuentran en el pro-
grama PET conforme a su nivel de ingreso, la in-
satisfaccion es palpable. Las viviendas disponibles
para los trabajadores situados encima del umbral
de la pobreza estan hechas con el mismo modelo
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de la vivienda social basica, con algunas mejoras
al nivel de terminaciones. En tanto, las medidas
de reduccion o de anulacion de deuda no los han
tocado (entrevista n° 4). Las tasas de interés sobre
sus préstamos hipotecarios son muy elevadas y no
se benefician de la tolerancia del Estado frente a los
“morosos”, puesto que tienen préstamos bancarios.
Ellos compraron viviendas con subsidio habitacio-
nal, y la mayoria tiene debilidad de medios y pagan
tasas de interés, algunas veces hasta 12% al afno”,
pagando su casa dos o tres veces su totalidad (en-
trevistan® 4, 6, 8, 11y 16).

Incentivando el endeudamiento por el mercado, el
Estado no ha hecho reglamentar las condiciones de
préstamo a los beneficiarios. Con frecuencia, estas
familias no tienen ningun margen de manejo para
renegociar su préstamo hipotecario a mejores tasas.

La diferencia es que los que se estan endeudando
hoy con la politica habitacional, lo hacen con un
subsidio mayor, la vivienda es mejor, y ademas el
crédito es mas barato porque la tasa es mas baja.
Sin embargo, los que a lo mejor se endeudaron hace
diez afos, ocho o mas, estan endeudados y dicen
por que debo pagar mucho mas por una vivienda
que es mas mala y que... como se llama... y que ten-
go que pagar un dividendo mas alto y me quedan

35 Seglninformacion del Banco del Estado al Senado, en 2008 los
% de los 200 000 deudores del PET recibieron una rebaja en la
tasa de interés a 6,5%, conforme mensaje presidencial 2007. En
marzo 2009, todavia quedaban 46 000 familias sin beneficios por
sermorosas o castigadas, pagando tasas entre 8%y 11%. Perio-
dico electronico del Senado. [En linea]. 12 de marzo de 2008.
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todavia quince, veinte anos por pagar, entonces eso
es una situacion compleja porque... ha generado
una iniquidad.

- Entrevista n® 2, CChC.

En el curso del decenio 2000, el movimiento de
protesta de los deudores habitacionales ha puesto a
la luz la compleja situacion de los beneficiarios de
subvenciones a la vivienda. Urgidos por el deseo y
la necesidad de adquirir una casa propia, los secto-
res populares se sienten estafados por una politica
inconsecuente que fomenta las iniquidades.

LA RECIENTE LUCHA DE LOS DEUDORES

Las reivindicaciones apuntan a la anulacion de las
deudas hipotecarias que existen probablemente
después de los anos 1990. En los sectores popula-
res, los comités de endeudados comenzaron a in-
tensificarse alrededor del afio 2000°°. Ellos tienen
audiencia mediatica a través de manifestaciones y
acciones relampago. El movimiento social gana en
amplitud en la medida en que aumenta el ntme-
ro de “beneficiarios” de la politica. Algunas veces,
el movimiento proviene de medios militantes del
mundo poblador.

En el contexto de diversos escandalos nacionales
al respecto de las faltas en la construccién asocia-

das a las viviendas sociales, los pobladores hacen
conocer su insatisfaccion. Se crean nuevos comités
basados sobre las reivindicaciones adheridas a la
politica habitacional misma: comités sobre la mala
calidad de las viviendas y comités de deudores.
Ellos consideran como una injusticia el deber pa-
gar mensualidades elevadas a la banca a pesar de
su situacion econdmica estancada cerca del umbral
de la pobreza.

Hacia 2000, los comités de deudores se difunden
en los barrios pobres, oponiéndose a los embargos
habitacionales llevados por la compania Inversa,
contratada por el Estado para este fin. Creando
nuevos programas habitacionales sin endeuda-
miento, el ministerio da una legitimidad a las de-
mandas de antiguos beneficiarios. En 2004 apa-
rece una organizacion nacional bajo el nombre de
Asociacion Nacional de Deudores Habitacionales
(ANDHA”). Esta organizacion participa en movi-
mientos de presion y negociacion con el gobierno,
hasta hoy dia. Particularmente fuerte en Santiago,
pero con secciones en todas las regiones del pais,
el movimiento entabla acciones de gran variedad,
como huelgas de hambre, bloqueo de rutas, colo-
cacion de banderas en los edificios. Los medios
de presion de ANDHA y de otras organizaciones
de pobladores daran lugar a una serie de medidas

36 La informacion de esta seccion ha sido recogida a partir de
nuestras entrevistas y discusiones con militantes, durante mi
estadia en Santiago en 2007.
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37 La organizacion nacional modifica su nombre hacia 2005, lla-
mandose en adelante como Asociacion Nacional de Derechos
Habitacionales.

OTROS ARTICULOS: La apuesta del endeudamiento en la politica habitacional Chilena /
Antoine Casgrain



orientadas a reducir o anular la deuda de los po-
bladores. Las asociaciones de deudores y de po-
bladores hoy dia reclaman medidas de reduccion
del endeudamiento para los sectores de la pobla-
cion que se encuentran endeudados con la banca
privada, en el cuadro de nuevas orientaciones del
MINVU.

El mundo politico toma nota de las demandas po-
pulares a medida que se incrementan las protes-
tas. Un informe elaborado durante una comision
del Senado chileno sobre los deudores de vivienda
social caracteriza tres tipos de caso: los deudores
SERVIU, los deudores SERVIU-Banca y los deudo-
res PET?®. Los dos primeros casos son relativamen-
te idénticos segun la caracterizacion social, su sola
diferencia reside en el hecho de que los segundos
(SERVIU-Banca) han sido pasados a la banca pri-
vada en los primeros afos de la politica de priva-
tizacion del crédito (a partir del 2002). Estos dos
sectores reagrupan 280 000 deudores antes de la
ola de medidas de reduccion de la deuda. Al prin-
cipio, solo las personas bajo el umbral de indigen-
cia, las personas de la tercera edad o en situacion
de enfermedad grave habian tenido derecho a una
anulacion total de la deuda, los otros debian satis-
facerse con una “subvencion sobre su deuda”.

El Senado propone en abril de 2007 reglar, des-
pués del pago de un monto compensatorio, la deu-
da de 90 000 deudores SERVIU y SERVIU-Banca
que permanecian sin beneficio. Esta proposicion
ha sido retomada por el gobierno e incluida en los
anuncios presidenciales del 21 de mayo de 2007.
Durante el mensaje presidencial, la presidenta
anuncio la condonacion de la deuda para todas las
familias que residian en una vivienda reconocida
por el Estado con fallas en la construccion. Los
otros deudores veran anularse su deuda a condi-
cion de pagar un monto previamente de 12, 18 o
24 UF segun el caso®. El gobierno ha querido que
los deudores que estan al dia en sus pagos sean
recompensados por su esfuerzo, dandoles a pagar
un monto menos elevado para ellos. Respecto a los
beneficiarios del PET, la presidenta no les concede
ninguna reduccion en la deuda. Los deudores del
Programa Especial de Trabajadores (PET) serian
un numero de 204 000, pero a diferencia de otros
guardaban su deuda con la banca privada. Especi-
fiquemos que este programa era destinado en un
principio a los trabajadores situados por encima
del umbral oficial de pobreza. Considerando que
estas familias pagan su hipoteca a tasas de interés
superior a la media, el gobierno ha demandado al
MINVU de renegociar, ante los bancos, las tasas de
interés aplicadas a estos deudores.

38 Senado de Chile, Informe de las comisiones de hacienda y de
vivienda y urbanismo, unidas, relativo a la situacion de los deudo-
res habitacionales, depositada el 4 de abril de 2007.
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39  Segunel MINVU, al concluir el afio 2009 un 75% de los beneficia-
dos habian pagado su deuda y salio de la cartera (MINVU, 2010).
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REACCIONES SOBRE LAS MEDIDAS DE
ANULACION DE DEUDAS

La medida de anulacion con un pago minimo prede-
terminado destinada a los deudores del SERVIU ha
sido en general bien recibida por el conjunto de los
actores. Se trataba de una medida de equidad, toman-
do en cuenta el hecho de que la nueva politica habi-
tacional ya no pide créditos a los sectores mas pobres.

Sin embargo, en las filas de los agentes del minis-
terio se lamenta que el ejecutivo haya cedido a las
presiones de la calle. En general, se tiende a defen-
der el modelo de la politica tal como ha sido conce-
bido. El sistema de crédito publico, segtn ellos, era
adecuado, permitia a los menos pudientes tener un
crédito ajustado a su condicion (entrevista n® 1y
n° 3). En general, se lamenta del escape de antes,
adoptado desde Lagos, que justifica la anulacion
de todas las deudas. Por otro lado, un diputado de
la Concertacion atribuye las anulaciones a las pre-
siones de un movimiento que no tiene propuestas
a largo plazo, que hace alianza entre la extrema
izquierda y la extrema derecha (entrevista n° 13).

La derecha chilena, sobre todo la Union Demo-
crata Independiente (UDI), efectivamente apoya
a las organizaciones de deudores habitacionales.
Ciertos actores politicos de la derecha contintan
apoyando las demandas de los deudores a la banca
privada, como los programas PET y aquellos del
leasing. A propésito de las bajas de interés acorda-
das a los deudores PET:
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Es que van a renegociar caso a caso a una tasa de
mercado de hoy, cinco por ciento anual, van a re-
bajarles los dividendos, el principal acreedor es el
Banco del Estado, que es un banco publico, pero
que se comporta como un banco privado, ellos hi-
cieron el calculo y... si bien tienen en promedio un
dividendo de cuarenta y cinco mil pesos, la rebaja
va a ser de un once por ciento, de cinco mil pesos,
mas o menos. Y eso no... resuelve el problema para
las personas.

- Entrevista n° 8, senador.

Ciertamente la oposicion presiona al gobierno. Las
medidas de perdon de deudas pueden convertirse
en demandas interesantes para la derecha, puesto
que ellas gustan al electorado. Ademas, estas de-
mandas no encauzan la estructura de la politica
subsidiaria, ni tampoco el papel de los agentes pri-
vados, bancos y constructoras.

El movimiento social critica por su lado la falta de
consistencia de las medidas de aligeramiento de la
deuda. Los deudores no piden la simple anulacion
de la deuda, sino que desean pagos “justos” para
todos los programas de subsidio habitacional hacia
la poblacion pobre.

En esa pelea el Estado negocia con nosotros la con-
donacién, [pero] nunca lo hemos pedido, lo que
queremos es el cambio en la politica habitacional,
con crédito hipotecario estatal, con tasas de interés
reguladas, y con capacidad de pago de acuerdo a las
caracteristicas de las familias. Entonces, ;el Estado
coémo responde ante la presion social? Nos respon-
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de con la condonacion de las deudas SERVIU, eso
fue un triunfo nuestro porque hasta el ano 2002 no
era tema, si ti ves los programas de gobierno son
ridiculos al respecto, son cosméticos. Esa lucha la
damos en el 2005, pero entre el aito 2002 y el aio
2007, lo que nosotros estamos peleando es el cam-
bio en la politica habitacional [.. ]

Entonces hoy dia el Estado esta en una durisima po-
sicion, si el Estado hoy dia dice: no me afecta tapar
toda la deuda habitacional, lo va a hacer, el total se
va a ir con su casa pagada pero va a tener que pagar-
le las 1200 UF al privado, pero no cambio la politica
habitacional ni un pelo, no la va a tocar.

- Entrevista n° 7, pobladora.

Las reivindicaciones del movimiento han llevado a
un reposicionamiento de la concepcion de la politi-
ca. Aquella pasaria por una legislacion que especifi-
que que la vivienda hace parte de la “seguridad so-
cial”, lo que obligaria al gobierno a reglamentar los
pagos mensuales. Ademas, el conjunto de los deu-
dores luchan sobre el mismo frente y reivindican
una misma identidad. Los deudores del privado,
dejados por su cuenta, se lamentan de que las auto-
ridades “nos dividen en decretos” (entrevista n° 4).
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Como resultd con las medidas anteriores, los be-
neficios de la presidenta Michelle Bachelet hacia
los deudores habitacionales causaron un nuevo ci-
clo de demandas para la condonacion. Si bien los
deudores asociados al antiguo Programa Especial
de Trabajadores (PET) de la cartera del Banco del
Estado pudieron beneficiarse de una reduccion en
las tasas de interés, la insatisfaccion de este grupo
se mantiene.** La aplicacion de la Ficha de protec-
cion social a esos deudores ha mostrado que mas
del 50% de esas personas se encuentran en estado
de vulnerabilidad social hasta el segundo quintil,
es decir, hasta el 40% de los mas vulnerables del
pais. Su causa fue hasta respaldada por el Sena-
do quien pidio al Ejecutivo en mayo de 2008, en
una decision unanime, de otorgar a los deudores
PET los mismos beneficios que los acordados a los
deudores de las carteras Serviu y Serviu-Banca. Sin
embargo, el Ejecutivo rehuso cambiar su postura™.

Ademas de los deudores del PET, que han esta-
do luchando por varios anos, una observacion
en terreno indica que los beneficiarios del Fon-
do Solidario (tramo II), el programa actual para
los sectores pobres, se incorporan cada vez mas a

40 Durante el otofio del 2009, la agrupacion ANDHA Chile a Luchar
estableci6 un “campamento” en la orilla del Mapocho para pro-
testar en contra de la politica del Estado chileno y solicitar be-
neficios paralos deudores no afectados por una condonacién. El
20 de junio, después de 42 dias de ocupacion, los manifestantes
fueron desalojados por Fuerzas Especiales.

41 Periddico electronico del Senado. [En linea]. 16 de junio de 2009
y 13 de mayo de 2009.
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las protestas de ANDHA Chile. Estos pobladores
que han debido endeudarse con el sector privado
van a poner a prueba la nueva estructura subsi-
diaria de la politica habitacional. Todo indica que
la administracion entrante del Sr. Sebastian Pifiera
heredara el problema no resuelto de los deudores
habitacionales.

Conclusion: La deuda,
estructura social de la
economia chilena

Las reformas en la politica social apuntan a pro-
mover un nivel de orden ideolégico y construir, o
destruir, las bases de soporte de los modelos socia-
les. En el origen, la dictadura de Pinochet privati-
z6 la seguridad social con la intencién de soportar
una individualizacion, una atomizacion y entonces
una despolitizacion de la sociedad civil*. Podemos
ver en el sistema de endeudamiento de la vivienda
social, la busqueda de una mejor eficacia técnica y
econdmica que comporta la racionalizacion de la
estratificacion social. Los “beneficiarios”, segun las
entrevistas, no perciben una inclusién econémica
dentro de la sociedad. El sistema de subsidio, al
contrario, consagra la desigualdad de los ingresos
subdividiendo las soluciones de vivienda segtn la
capacidad de pagar de cada seccion de ingresos.

42 Huber, 1996.
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Las desigualdades no son encauzadas por la poli-
tica social, la politica social es un instrumento de
reproduccion de relaciones economicas desiguales.

La poblacion beneficiada con los programas de
vivienda es una clientela cautiva. Se trata de una
poblacion que sufre un deterioro relativo de su in-
greso, asi la precariedad del empleo es la norma.
En situacion de precariedad economica, los sin te-
cho han sido transformados por la politica en una
poblacion prestataria. Esta nueva clientela debia
ampliar las bases de los sectores que tienen recur-
sos en el mercado hipotecario para comprar una
casa. Nuevamente este comercio suscitado se tor-
naria en una salida inmensa para la industria de la
construccion y del sector financiero.

Detras de las puertas de los ministerios, los fun-
cionarios afirman que numerosas viviendas socia-
les han sido construidas. Para los partidarios de
la politica habitacional, el Estado ha completado
sus compromisos y rechazan la falta o carencia
de responsabilidad de los deudores morosos. De
esta manera, los organismos estatales respetarian
el esquema de mercado, por un lado, forzando a
los beneficiarios a jugar su rol de compradores in-
dividuales, y por otro lado forzando la compra de
vivienda cuya calidad y emplazamiento estarian
determinados por la capacidad de pago de los mas
pobres.
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Este estudio no pretende hacer un analisis exhaus-
tivo de la accion de los pobladores endeudados por
la vivienda social. Han pasado dos anos desde el
levantamiento de informacion, pero nadie podria
decir que el problema de la deuda habitacional en
Chile esta resuelto. La ultima gran medida de con-
donacion de deuda habitacional, el 21 de mayo de
2007, respeto la logica de la nueva privatizacion
del crédito. Los beneficiarios del Programa Es-
pecial de Trabajadores (PET) han quedado fuera
del beneficio, demostrando la linea que el Estado
establece entre beneficiarios de vivienda social
y subsidio al negocio privado. De un lado, el Es-
tado acepta condonar las deudas pasadas que se
vuelven incomodas para el Estado. Por otro lado,
el Estado penso que traspasando la cartera cre-
diticia al privado iba a resolver los problemas de
morosidad. La persistente confrontacion con los
deudores habitacionales, hasta el 2009, demuestra
que la estrategia no ha sido exitosa. Sin poder salir
del paradigma de subsidio a la demanda, la Nueva
Politica de vivienda de la presidenta Bachelet no
ha desarrollado otras soluciones que la vivienda
en propiedad, amarrada a la deuda hipotecaria. A
pesar de una mejor focalizacion y beneficios mas
altos, la politica estatal estimula todavia productos
habitacionales altamente desiguales y segregados.

En cambio, se ha podido observar que su unidad
en la lucha para los pagos justos ha tomado al con-
trario uno de los fundamentos de la politica so-
cial actual: la focalizacion. La organizacion de los
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deudores habitacionales transciende a la division
de grupos de beneficiarios en funcion de decretos
de programas (vivienda SERVIU, SERVIU-Banca,
PET, leasing). La lucha social tiende a universali-
zar las demandas frente al Estado, este que tiende
a enfrentar la politica social con la politica de foca-
lizacion. Una de las alternativas que presentan los
pobladores en lucha podria resumirse a la seguri-
dad financiera. Esta seguridad financiera haria una
suerte de condicionar el esfuerzo financiero de las
familias a la realidad de su ingreso. Ante la anula-
cién pura y simple de la deuda, el movimiento de
deudores demanda una solucion a largo plazo a la
cuestion del endeudamiento, que podria pasar por
un pago mensual equivalente a un porcentaje de
sus ingresos. En la misma linea, la desafeccion del
pago de su hipoteca estaba a menudo justificada
por el sentimiento de hacerse timar por los bancos.

Para hacer frente a esta desafeccion, una alterna-
tiva a explorar podria ser la forma de propiedad
cooperativa, que incluirfa un reparto colectivo de
los costos. A través del sistema cooperativo, que
puede establecerse con apoyo de los organismos
publicos, la vivienda se vuelve un bien de la co-
munidad. El alquiler sirve a financiar el manteni-
miento de una propiedad comun, distinguiéndose
de una relacion de cambio econdémica en la que
los ciudadanos pobres se sienten estafados. Desde
una vivienda social en propiedad publica (sea es-
tatal, municipal o cooperativa), que se entrega en
arriendo con costos claramente accesibles, es po-
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sible asegurar un nivel de bienestar habitacional
sin perjudicar economicamente a una familia. El
arriendo minimo se atribuye con preferencia a ho-
gares de bajos recursos, y se ajusta a medida que
los ingresos de la familia aumenten. Tal sistema,
que existe en varios paises de la OCDE, no excluye
formulas mixtas que permiten el acceso a la pro-
piedad individual. Al contrario, puede favorecer la
movilidad social y habitacional, entregando posi-
bilidades para salir de la pobreza. Desde una resi-
dencia de calidad de bajo costo, se puede optar con
mayor autonomia de decision por la adquisicion de
una vivienda. Lo propuesto se entiende desde la
vision de la vivienda como un soporte social que
se integra a mas servicios para el desarrollo fami-
liar: educacion, salud y servicios ambientales.

La casa, ademas de ser un bien fisico esencial a
la supervivencia, es uno de los bienes simbélicos
mas importantes del ser humano. La vivienda en
si misma porta las capacidades del individuo de
desarrollarse y de participar en el mundo. Si porta
en ella la desigualdad y la dominacion, la vivien-
da genera invariablemente situaciones conflictivas,
incluso la miseria y la delincuencia. A la inversa,
la vivienda social, conocida quizas como la escala
del estar bien y el medio para la sociedad de de-
mostrar su solidaridad permanente hacia los mas
desprovistos.
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Lista de personas
entrevistadas

Entrevista n° 1: Servicio de vivienda y urbanismo (SER-
VIU), director regional.

Entrevista n° 2: Cdmara Chilena de la Construccion
(CChO).

Entrevista n® 3: Ministerio de vivienda y urbanismo
(MINVU), funcionario.

Entrevista n® 4: Andha Chile a Luchar, dirigente nacional.
Entrevista n° 5: Andha Chile a Luchar, pobladora.
Entrevista n° 6: Andha Chile, pobladora.

Entrevista n® 7: Andha Chile, dirigente nacional.

Entrevista n° 8: Senador, Union democrdtica indepen-
diente.

Entrevista n° 9: Ministerio de vivienda y urbanismo
(MINVU), funcionario.

Entrevista n® 10: Cdmara Chilena de la Construccion
(CChO).

Entrevista n° 11: Andha Chile a Luchar, pobladora.

Entrevista n° 12: Servicio de vivienda y urbanismo
(SERVIU), director regional.

Entrevista n° 13: Diputado, Partido socialista de Chile.

Entrevista n° 14: Coordinacion de pobladores en lucha,
dirigente.

Entrevista n° 15: Andha Chile, pobladora.
Entrevista n° 16: Andha Chile, pobladora.
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