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Introduccidn.

ﬁ El tema de la ™ casa propia “ ha sido considerado
siempre como un problema dificil de solucionar por 1la
sociedad chilena, entre otras causas, por el alto precio
de las viviendas, v los niveles de ingresos
insuficientes de algunos sectores de la poblacidn para
financiar la compra de una vivienda, factores
importantes a la hora de comprar una vivienda, que ademas

son causas directas del déficit habitacional. ‘\

Histdéricamente, el pais ha reflejado en sus
estadisticas un alto déficit habitacional, siendo el mas
alto el reportado en la década de los “80, que alcanzd a
cifras cercanas a las 850.000 viviendas. Esto significaba
aproximadamente 4.5 millones de chilenos sin casa.
Considerando gque esta situacién no era posible de
mantener, el Estado reforzé su politica habitaciconal con
el objeto de revertir este gran déficit, asignando
mayores recursos en el presupuesto de la nacidn

destinados al financiamiento de programas habitacionales



0 subsidios estatales para ayudar a los sectores de

menores ingresos.

El valor de la vivienda, elemento fundamental en el
déficit habitacional, estd conformado por los siguientes
componentes: Valor del suelo, (considera terreno vy la
urbanizacidén); la Construccidén (costeada segin tipo vy
especificaciones técnicas, calidad de materiales,
tecnologias usadas, costo de mano de obra), y por ultimo,

la utilidad de las empresas constructoras.

También se debe considerar, que la demanda de 1la
vivienda se estratifica segun los niveles de precio que
alcanza este bien, entre los que intervienen elementos
tales como: ubicacién, valor del metro cuadrado de
terreno, superficie del mismo vy superficie de 1la
construccidn, equipamientos ascociados al entprno (centros
comerciales, colegios, centros médicos, lugares de
recreacidén, etc.). Es asi como en la actualidad en el
pais tenemos viviendas que flucttian en valores de entre
280 UF y 30.000 UF. La demanda mayor es aquella referida

a los tramos de entre 280 UF vy 1.500 UF y dentro de este



segmento la que varia entre las 280 UF y 700 UF definidas

como Viviendas Sociales.

4 El FEstado en su funcidén de atencidn del problema
social ©producido por el déficit  Thabitacional ha
implementado soluciones, atendiendc fundamentalmente dos
aspectos, siendo el primero de ellos la construccidén de
viviendas a través de terceros tanto en sectores urbanos
como rurales, en las distintas regiones del pais vy, el
segundo aspecto, corresponde al otorgamiento de subsidios
habitacionales que son un aporte no reembolsable que hace
el Estado a aquellas personas gue no pueden por si scolas

|}

dar solucidén a su problema de falta de vivienda.

Actualmente uno de 1los grandes problemas, que
gravita tanto en la solucién como en el costo de las
viviendas, es la poca disponibilidad de Suelos, el que
por su escasez, tiene un permanente aumento de costo,
produciendo una alta incidencia en el valor final de la
vivienda (en algunos casos puede equivaler a un 40 % del
total). Esto también ha obligado a que cada vez se deban
desarrollar proyectos que consideren una mayor

densificacidén, priviligiandose aquellos proyectos de



construccidén en altura por sobre los de construccidén en
extensidén, lo que significa wuna disminucién del wvalor
final por la distribucidén proporcional del terreno sobre
lo construido. El1 manejo del uso del suelo ha significado
cambiar el destino original para utilizarlo en programas
habitacionales, perdiéndose grandes extensiones que antes
se destinaban al cultivo agricola, afectando en
consecuencia a este sector productive y teniendo un
crecimiento muchas wveces no adecuado de 1las 2zonas
urbanas, lo qgue provoca graves problemas en relacidén con
el medio ambiente, desarrollo urbano, soluciones viales,

etc.

h Corresponde al Estado en este sentido asumir también
un rol preponderante en los temas relacionados con: 1los
planos reguladores, estudios de seccionales,
equipamientos comunitarios, soluciones viales, entre
otros, todo lo cual desarrolla en el &mbito nacional a

través del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.

f Fn este contexto, se debe hacer un analisis de las

formas de Ffinanciamientos de como se enfrenta este

problema, siendo uno de ellos el financiamiento Privado,



dgue como su nombre lo indica es aquel en que el total del
valor de vivienda es aportado por el comprador, ya sea
con sus propios ahorros 0 recursos, 0 Dbien,
complementando este, en caso de ser insuficiente, por un
crédito que puede obtener directamente de entidades
financieras o bancarias. El otro financiamiento
corresponde al Estatal, el que se conforma por un aporte
mixto, integrado por el ahorro del comprador, un Subsidio
Estatal, y de ser necesario, un crédito otorgado por
entidades financieras © el propio Estado (para este
efecto los SERVIU, Servicios de Vivienda y Urbanismo), a

través del Banco del Estado de Chile.

El Estado, y retomando la idea del financiamiento de
las viviendas en forma mixta, ha establecido socluciones
para el problema habitacional de los sectores medio bajo
y bajo de la poblacidén, entre los cuales se pueden
seflalar entre otros: Subsidios para Viviendas Basicas,
Subsidios para Viviendas Rurales, Subsidios PET (Programa
Especial de Trabajadores), Subsidio de Renovacidén Urbana

y, Gltimamente, el Subsidio Leasing.



El Estado en su afdn de solucionar el déficit
habitacional a través del tiempo, ha desarrollado
politicas habitacionales, las cuales serdn desarrclladas
en esta Tesis a partir del capitulo II en el que se
expondradn las diversas politicas implementadas por el

Gobierno del Presidente Salvador Allende G..

En el capitulo III se analizdria el Régimen Militar
en su primer periodo (1973 a 1979). En este periodo se
fijaron objetivos para buscar soluciones habitacionales y
satisfacer las necesidades de los ma&s pobres, dejando al
mercado regular la adgquisicidén de los sectores de mayores
ingresos. En el segundo periodo del Régimen Militar,
(1979 - 1989), se cred el Programa de Viviendas Basicas,
cuyo objetivo era ayudar a familias que ocupaban
viviendas extraordinariamente marginales * {campamentos,
ocupaciones ilegales, etc.):; también se crea el Subsidio
Habitacional para la atencidén rural, se cred un programa
de emergencia durante la crisis del bienioc 18982 - 1983,
con el objeto de disminuir la situacidén financiera por la

que pasaba el pais en ese momento.



En el Gobierno del Presidente Patricio %ylwin Azbdcar
se produjo un conjunto de cambios trascendentales con
relacién al mejoramiento y ampliacién de la red de
accesibilidad a la vivienda, en la linea de constrﬁir una
politica habitacional que diera cuenta de las demandas de
la poblacién y en sintonia con el programa de Gobierno.
Dentro de las politicas implementadas por este Gobierno,
se destaca la creacidn de dos sistemas de accesibilidad a
la vivienda, como son el Sistema de Renovacidén Urbana y

el Sistema de Leasing Habitacional.

Durante el Gobierno del Presidente Eduardo Frei
Ruiz-Tagle, se comenzd a dar mayor auge a los programas
mencionados anteriormente. .La clave de la politica
habitacional de este Gobierno radica en el
establecimiento de programas adecuados a cada necesidad vy
a cada capacidad, cada uno de estos puntos, se analizari

en el periodo correspondiente.

El objetivo de esta investigacidén es observar a
través del tiempo si las politicas habitacionales
implementadas, por cada uno de los Gobiernos, fueron en

su momento eficientes al momento de reducir el déficit



habitacional. Para esto se ha consultado bibliografia
existente en el Ministerio de Vivienda vy Urbanismo,
SERVIU Metropolitano, Cémara Chilena de la Construccidn,

CEPAL, Empresas de Estudio de Mercados, Censos, entre

otras.



Capitulo I

Problema de la vivienda, el Déficit

Habitacional y su relacidén con las

politicas del Estado, directas e
indirectas.



Capitulo T

Problema de la Vivienda, el Déficit Habitacional
v su relacidén con las Politicas del Estado,
directas e indirectas

En este capitulo se desarrollarda el tema del déficit
habitacional para lc cual debemos dejar en claro que
este se puede definir de la siguiente forma, es cuando la
cantidad de viviendas ofrecidas es insuficiente para
cumplir con cantidad demandada, esta definicibén sdlo hace
mencién a la cantidad de viviendas, existe otro tipo de
déficit como es el Cualitativo, que hace mencién a la
calidad y el estado de construccién de la vivienda, entre

otras cosas.

1. Conceptos Generales

1.1. Consideraciones Previas

Para poder determinar hasta que punto las necesidades de
vivienda de la poblacidén estédn satisfechas, se necesita

tomar en cuenta los siguientes dos factores:
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1. Se debe estimar en qué medida la cantidad de wviviendas
existentes es suficiente para albergar a la totalidad

de la poblacidén de un pais.

2. Se requieren que las viviendas estén en condiciones de
ser habitadas por las personas, cumpliendo con ciertos
estdndares minimos con el objetoc de ofrecer una

calidad de vida adecuada a sus habkitantes.
1.2 Déficit Cuantitativo?l

La definicién tradicional de déficit cuantitativo de
vivienda se basa en “la comparacién entre el numero de
hogares y el de viviendas permanentes”. El monto en el
cual la primera de estas cifras supera la segunda, es lo

que se designa como déficit cuantitativo.

Sin embargo, si se toma en cuenta solamente el numero de
viviendas, se estaria dejando de 1lado consideraciones
tales como los insumos utilizados, su construccidén o su

estado de conservacidén. Si bien a simple wvista pareciera

ser gque estas wvariables son de caracter mas Dbien



1%

cualitativo, tienen su trasfondo gque trasciende este
aspecto. Una vivienda cuy¢ techo es de un material tan
precario que no impide la entrada de lluvias, no cumple
con el objetivo de proteger a sus moradores contra las
inclemencias del tiempo, por 1lo que esta situacidn
debiera considerarse como parte del déficit cuantitativo.
Existen tres categorias de viviendas recurriendo

exclusivamente a materiales de construccidn:

1. Categoria I, es la mas sdélida y de mejor calidad, por
estar compuesta de los materiales mas resistentes?.

Esta Categoria no presenta ningin tipo de déficit.

2. Categoria II, agrupa agquellas viviendas compuestas por
materiales de construccidén sdlidos, 'pero de calidad
inferior a los de 1la Categoria I® y claramente
superiores a la Categoria III, o bien una combinacidn

entre materiales de excelente calidad y otros no tan

buenos.

! Definicién sustraida de Informes de la CEPAL

% En general esto corresponde a techos de teja o loza; adobe revocado, cemento y hormigon; y pisos de
madera pulida, mosaico o radier revestido. (Jnformes CEPAL)

% En la Categoria IT los techos son de calamina o plancha; las paredes incluyen adobe sin revocar y
madera y los pisos son de cemento tecubierto con material de baja calidad. (Informes CEPAL)
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3. Categoria III, incluye las viviendas construidas con

los materiales mas precarios®.

En resumen, se considera que el déficit cuantitativo
incluye tanto los hogares que comparten una vivienda,
como aquellos dque ocupan viviendas de un cardcter muy
precario. En el caso especifico de Chile, gracias a que
la encuesta de hogares entrega informacidén suficiente, el
segundo concepto de déficit cuantitativo se define sobre
la base de las caracteristicas del tipo, paredes y techo,
tanto en lo que se refiere a los materiales utilizados
tanto en su construccidén como en cuanto a la calidad de

los mismos.

1.3 Déficit Cualitativo®

Este tipo de déficit se ha asociado a tres tipos de
variables: la disponibilidad de servicios; la calidad y
el estado de la construccién de 1la wvivienda; vy el

hacinamiento.

* Bn general estas son viviendas con techo de paja, cafia, palma, fonolita y materiaies de desecho; los
muros son de cafia, palma, barro, madera, troncos u otro material sin revestir : y los pisos son de tierra
o algiin material sin revestir; en otras palabras hay una combinacién de materiates muy precarios o de
desecho. (Informes CEPAL)

® Definicion sustraida de Informes de la CEPAL



13

En cuanto a la disponibilidad de servicios, se considera
en primer lugar el acceso a servicios plblicos tales como

agua, luz y alcantarillado.

En segundo lugar, en aquellos caso en gque existe
informacidén, se ha agregado la disponibilidad de bafio vy
cocina dentro de la wvivienda, como un indicador de
calidad de 1la wvivienda, distinguiendo en 1lo posible
servicios de uso exclusivo o compartido. Por lo tanto,
también en este caso se emplea una definicién de
disponibilidad de servicios mas amplia qgue la

tradicional.

La calidad de la construccidén y calidad de una vivienda,
para definir este aspecto debemos situarnos en las
Categorias antes mencionadas, agregando a esto el estado

de conservacidn de la vivienda.

El concepto de hacinamiento se refiere a una comparacidn
entre el ntmero de cuartos y el de persconas que habita
una vivienda. Puede ser estimadc considerando tanto el
ntmerc de personas por dormitorio, como el numero de

personas por habitacién. En suma, se consideran hogares
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hacinados aquellos en gue hay dos o mads personas por

habitacién, excluyendo la cocina y el baiflo.

1.4 Distribucién del Ingreso en Chile

Una de las causas por la cual en Chile existe déficit
habitacional es la desigualdad <con respecto a 1la
distribucién del ingreso. Es sabido que en Chile 1los
sectores socioecondémicos altos vy medios, no tienen
dificultades para acceder a la casa propia, pagando
cantidades inalcanzables por los estratos medios - bajos,

bajos y de extrema pobreza.

En el siguiente cuadro veremos los niveles

socioeconémicos en Chile:



Descripcidén basica de los niveles sociales - Chile
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Clase Ing. Promedio Mes |Educacidn Distrib. Distrib.

Social {(en pesos) Jefe Hogar Paisg Santiago

ABC1 Min. 1.577.000 |[Promedio 721.517 427.883
Max.> =6.600.000 17 a 20 personas personas
Prom. 2.100.000 (afios 4.7% 8.9%

c2 Min. 625.000 |Promedio 1.759.541 933.789
Max. 1.577.000 14 a 17 persconas personas
Prom. 820.000 |arios 11.6% 19.4%

C3 Min. 375.000 |Promedio 4.108.486 1.191.022
Max. 625.000 10 a 14 personas personas
Prom. 460.000 |atios 27% 24.8%

D Min. 215.000 |Bromedio 6.490.403 [1.654.560
Max. 375.000 6 a 10 personas personas
Prom. 280.000 |afios 42.7% 34.5%

B Min. < = 63.000 |Promedio 2.131.393 593.906
Max. 215.000 [Menos de 5 personas personas
Prom. 120.000 |Afios 14% 12.4%

Poblacién total pais (urbana y rural)= 15.211.308 personas
Pcblacién Provincia de Santiago (urbana)= 4.801.128 personas
Fuente: ICCOM Ltda. Empresa de estudios de mercado, junio del 2000
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Como podemos observar en el cuadro anterior la mayor
cantidad de habitantes de nuestro pais corresponden al
estrato socioeconémico bajo y de extrema pobreza, que es
un total de 8.621.796 personas, gque corresponde al 56.7%
del total de la'poblacidén del pais. Esta poblacidén recibe
remuneraciones de hasta 375.000 pesos, siendo este factor
unc de los mas importantes a la hora de postular a una
vivienda. Hacia este segmento de la poblacién se ha
orientade fundamentalmente las politicas habitacionales
del Estado, ya que es este el que tiene la mayor cantidad

de dificultades al momento de comprar una vivienda.

1.5 Programas de Politicas Sociales

La preocupacidén por dimensionar el déficit habitacional
existente en el pais y sus regiones podria haber parecido
un esfuerzo innecesario. En efecta, existia un cierto
consenso sobre los avances logrados en relacién al
volumen de construccién de viviendas en los tltimos afios.
En el afio 1992, se realizd un diagndéstico, en el que se
mostraron datos estadisticos del Censo de Poblacidén y
Vivienda de ese afio, con respecto a la vivienda en el

pals y sus regiones. Se consignaron en primer lugar las
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familias que necesitaban un alojamiento, ya sea hogares

constituidos o nficleos allegados.

En segundo lugar se analizaron las viviendas particulares
disponibles a nivel nacional y de regicnes, como base de

un calculo del déficit cuantitativo.

De acuerdo a este diagnédstico, el pais experimentd en 1la
Gltima década un aumento importante de la cantidad de
hogares, y una sostenida reduccidén del tamaifio de 1los
nticleos familiares. Por su parte, las tasas de produccidn
de unidades al comienzo de los 80 fueron bajas,
originando hacia fines de la década una acumulacién de
necesidades insatisfechas de alojamiento traducidas en
una alta proporcién de familias allegadas. A partir de
1985, y muy especialmente entre 1990 y 1992, el déficit
bajdé en términos relativos con relacidn al Censo de 1982.
La evolucidn del cuadro habitacional en cada una de las
regiones, medida como disminucidén del ntmero de allegados
existentes a fines de los 80, permite medir 1la
efectividad de los programas aplicados en cada una de
ellas, para elaborar a futuro, estrategias de

asentamiento acordes con el volumen de necesidades
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existentes, considerando la realidad geografica, social,

cultural y urbana de cada una de ellas.

1.6 Lags Familiag en 1992

El Censé de 1992 identifica la existencia de 3.3 millones
de hogares de diferentes tipos en el pais. Para calcular
el total de demandantes de vivienda, se considera ademas
a aquellos grupos familiares allegados o no diferenciados
dentro de esos hogares, que debieran tener (o aspiran a)
una vivienda independiente. Estos son los mé&s afectados
por la carencia habitacional, por no contar con la minima
independencia y privacidad que requiere el desarrollo de

una familia.



Distribucidon regional de familias y hogares

i9

Regidn Hogares segin Nacleos Total
Censo adicionales Familias
Primera 82.865 11.182 94.057
Segunda 99.061 13.327 112.388
Tercera 56.989 7.453 64.442
Cuarta 122.210 17.335 139.545
Quinta 363.187 43.403 406.590
Sexta 169.954 22.190 192.141
Séptima 202.603 26.807 229.410
Octava 409.383 60.796 470.179
Novena 186.342 27.254 213.596
Décima 228.128 35.206 263.334
Undécima 19.977 2.474 22.451
Duocdécima 38.037 4.097 42.134
Metrcpolitana 1.315.043 167.454 1.482.497
Total Pais 3.293.779 438.987 3.732.766
Fuente: Programa de Politicas Sociales, Joan Mac Donald, Censo 1992
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1.7 Las Viviendas Disponibles

El parque de viviendas particulares ocupadas segin el
Censo del afio 1992 era de 3.12 millones de viviendas, de
las cuales 2.84 millones (91%) son permanentes, vy el

resto semipermanentes.

Por sus caracteristicas, las viviendas semipermanentes
(mejoras, mediaguas, ranchos, chozas 0 rucas) ée
consideran necesarias de reemplazar, y en consecuencia,
constitutivas de déficit. En cambic, las vwviviendas
permanentes se han considerado ya sea como adecuadas o
como adecuables. Si bien algunas tienen serios problemas
cualitativos que inclusoc las harian irrecuperables, se ha

estimado que en general no requieren reemplazo por nuevas

viviendas.

El siguiente cuadro muestra la distribucibén del parque
habitacional en el pais, y dentro de él, su componente de
viviendas permanentes. Estas son, en general el 90% del
total de viviendas; sin embarge, es indispensable un

andlisis de su calidad en cada una de las regiones para



establecer

su aceptabilidad cualitativa,

21

y determinar

necesidades mas exactas de reposicibén o rehabilitacién.

El Pargque Habitacional

Regién Viviendas Permanentes Semipermanentes
Particulares

Primera 75.513 66.922 8.591
Segunda 91.242 85.615 5.627
Tercera 54.255 48.397 5.858
Cuarta 117.220 104.995 12.225
Quinta 350.714 320.530 30.184
Sexta 159.753 143.722 16.031
Séptima 191.008 171.972 19.036
Octava 392.313 358.249 34.064
Novena 190.376 160.564 19.812
Décima 218.654 197.732 20.922
Undécima 19.151 17.501 1.650
Duodécima 36.955 35.557 1.398
Metropolitana 1.233.813 1.132.329 101.484
Total Pais 3.120.967 2.844.085 276.882

Fuente: Programa de Politica Sociales, Joan Mac Donald, Censoc 1992

»
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1.8 Situacién habitacional a nivel nacional

Para el calculo del déficit a nivel del pais, se
consideraron los siguientes datos, consignados en 1los

cuadros anteriores:

Familias requerientes de viviendas 3.732.766
% Constituidas como hogar 3.293.779
% Ncleos familiares adicicnales 438.987
Viviendas 3.120.967
+ Permanentes 2.844.085
< Semipermanentes 276.882

En base a estos datos, el déficit habitacional existente
en el pais en 1992 se dimensionaba como sigue:
Déficit cuantitativo {total familias - viviendas

permanentes) es igual a 888.681
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Origen de estas necesidades:

*
o

N/
0.0

Para familias sin casa o allegadas 611.799

Para reponer viviendas precarias 276.882

A su vez, el cuadro se expresa desde la perspectiva de la

situacidén habitacional de las familias habitantes como

sigue:

/

3

%

.
0’0

3.120.967 hogares® alojan en una vivienda (2.844.085
en viviendas permanentes v 276.882 en
semipermanentes), como hogar exclusive o, en algunos
casos en que la comparten, como hogar principal.
172.812 hogares viven de allegados, compartiendo 1la
vivienda con otros hogares, pero cocinan en forma
separada.

438.987 familias wviven allegadas a 1los hogares
principales 0 secundarios arriba mencionados,

compartiendo la vivienda y la cocina.



1.9 Las carencias en las regiones

A continuacidédn se presentan las cifras

nivel regional.

Déficit por regiones

del

24

déficit a

Regidn Familias Viviendas Déficit
Permanentes

Primera 94.057 66.922 27.135
Segunda 112.388 85.615 26.773
Tercera 64.442 48.397 16.045
Cuarta 139.545 104.995 34.550
Quinta 406.590 320.530 86.060
Sexta 192.144 143.722 48.422
Séptima 229.410 171.972 57.438
Octava 470.179 358.249 111.930
Novena 213.596 160.564 53.032
Décima 263.334 197.732 65.602
Undécima 22.451 17.504 4.950
Duodécima 42.134 35.557 6.577
Metropolitana 1.482.497 1.132.329 350.168
Total Pais 3.732.766 2.844.085 888.681

Fuente: Programa de Politicas Sociales,

Joan Mac Donald.

¢ Hogar: El micleo familiar conformado por el matrimonio y sus hijos
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Como podemos notar, el mayor volumen de carencia
(considerando s6lo el numero de viviendas), se sitla en
la Regidn Metropolitana, en que 350.168 familias no tenia
vivienda en ese momento. Esta regién concentra el 39.7%

del nivel nacional.

1.10 Evolucion del cuadro habitacional entre 1982 y 1992

El andlisis comparado de la informacién censal de 1982 vy
1992 permite conocer la evolucidén que el pais ha tenido
en materia habitacional. Este andlisis se complementa con
una actualizacidén de datos efectuada para 1988 sobre la

base de proyecciones del Censo 1982.
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Familias, viviendas y déficit, 1982 a 1992

1982 1988 1992

Familias 2.899.009 3.233.542 3.732.766
Viviendas

% Permanentes 2.078.000 2.202.714 2.844.085
% Semipermanentes 242.300 223.430 276.882
Déficit

* Allegados 578.709 807.398 611.799
** Reemplazo 242.250 223.430 276.882
Total 820.959 1.030.828 888.681
Familias afectadas 28.3% 31.9% 23.8%

Fuente: Programa de Politicas Sociales, Joan Mac Donald Censos 1982
y 1992; Joan Mac Donald, 1986 y 1987

Segin el cuadro anterior, en el afio 1992 se han agregado
834.000 familias al volumen que existia en 1982. La tasa
anual de aumento de aproximadamente 2%, supera el
crecimiento demografico, debido al fendémeno de reduccidn

del tamaiio familiar que experimenta el pais.



27

El fuerte déficit habitacional a fines de los 80, cercano
a2l milldén de viviendas, ha sido rebajadc a partir de 1988

y sobre todo entre 12920 y 19892.

La cifra de allegados, que era critica durante los afios
80, ha disminuido sustancialmente segtin la informacidn
del Censoc 1992, sefialando que el Gobiernc anterior
efectivamente logré la meta de aliviar el problema de las
familias sin casa a través de una provisidédn masiva de

vivienda.

1.11 La evolucidon de 1las familias allegadas en las

regiones

Si bien la disminucié4n global del problema de 1los
allegados es un logro muy importante de la politica
habitacicnal del Gobierno Militar, gquizds sea atn mas
interesante la focalizacidn geografica alcanzada por los
programas, al llegar efectivamente a 1las regiones Yy

localidades de mayor carencia habitacional.

Comparando la informacidén preparada en 1988 con las

cifras del Censo 1992, se obserya en el cuadrc siguiente
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una rebaja importante del ©porcentaje de familias

allegadas en las diferentes regiones.

Familias allegadas en 1988 — 1992 por regiones

Regidén 1988 % 1992 %
Primera 24,915 29 18.544 20
Segunda 25.083 25 21.146 19
Tercera 12.622 24 10.187 16
Cuarta 26.294 23 22.325 16
Quinta 97.454 27 55.876 14
Sexta 60.067 38 32.391 17
Séptima 52.579 28 38.402 17
Octava 89.790 23 77.866 17
Novena 38.465 21 33.220 16
Décima 52.079 24 44.680 17
Undécima 2.411 22 3.300 15
Duodécima 7.440 19 5.179 12
Metropolitana 316.201 24 248.684 17
Total Pais 807.398 25 611.799 16

Fuente: Programa de Politicas Sociales, Joan Mac Donald, Censc 1892
% de allegado sobre total de familias residentes



29

En 1988, en casi todas las regiones del pais mas del 20%
de las familias eran allegadas. Hoy 1la proporcidén se
habria rebajado sustancialmente, situdndose en el pais en
un 16%. S1 en 1988 una de cada cuatro familias -era
allegada, en 1992 lo era una de cada seis. En regiones
tales como la Quita y la Sexta, el porceéntaje de

allegados se redujo a la mitad.

2. El1 Mercado de la Vivienda

2.1 Organizacién del Mercado. Oferta, Demanda y Precios

2.1.1 Consideraciones Generales .

La evolucién de la situacién econdémica general se
transmite con distintal intensidad hacia los diferentes
estratos sociales y se deja sentir de diversas maneras en
las diferentes regiones del pais, segiin sea el nivel de
desarrcllo de éstas y el aporte dé cada una al

crecimiento general.
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La demanda por viviendas es una consecuencia de la
evolucidén de la situacidn econbémica, y la oferta sigue a

la demanda, con el fin de satisfacerla.

Existen también actos de la autoridad que tienen gran
influepcia en el desarrollo del mercado inmobiliario,
tales como la Politica Habitacional y la dictacidén de los
Planes Reguladores Comunales que establecen las normas de

edificacidén en el ambito zonal.

Resultado del impacto de ambos factores en el mercado es:
el alto namero de viviendas que ha ayudado a financiar el
Estado vy el importante crecimiento del numero de
viviendas construidas en ciudades como Temuco,
Concepcibn, Vifia del Mar, La Serena e Igquique, asi como
en algunas comunas de Santiago entre las que se
encuentran Las Condes, Vitacura, Maiptu, La Florida,

Puente Alto vy otras.

Se ha demostrado que el desarrollo inmcobiliario se
resiente notablemente con tasas de interés altas y, més

ain, con la inflacidn, desarrollandose notoriamente, en
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cambio, cuando estas variables tienen una evolucidn

moderada.

Como la mayoria de los paises latinoamericanos, Chile es
un pais con un déficit habitacional importante debido a
una significativa migracién a las ciudades, a una
econcmia en desarrollo e inestable, asi como tambkién a
inadecuados programas habitacionales en el pasado y &
escasez de recursos financieros, tanto publicos como

privados.

Por otra parte, el mercado ha sufridc diversos cambios
desde céﬁienzos de 1990, fecha en que el gobierno puso en
practica el ajuste econdmico. Como resultado de éste se
produjo una disminucidén de la actividad de 1la
construccién, situacidn que sin embargo se revirtid hacia
fines de 1991, periodo en gue se produjo un importante

aumento de la oferta para satisfacer una demanda atn

insatisfecha.

El publico comprador percibid el desarrollo del mercado y
poco a poco fue aumentando sus exigencias, especialmente

en lo que a calidad se refiere. Hoy dia, los compradores
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esperan que las viviendas, aun las de bajo precio, tengan
ventanales de aluminio y alfombras y ceradmicas de buena
calidad, situacidén desconocida en las décadas anteriores.
Es importante destacar que la competitividad del mercado
ha sido un freno para el alza de 1los precios,
construyéndose en Chile viviendas cuyos niveles de
precios son extraordinariamente bajos comparados con

estidndares internacionales.

2.1.2 Comercializacién y Perfiles de los Compradores

Los diferentes sistemas de comercializacidén de viviendas
estén intimamente ligados con el perfil de los
compradores. Asi entonces, se pueden distinguir en Chile

diferentes tipos de compradores segun sea la fuente de

obtencidn de sus recursos, lo cual lleva al
establecimiento de distintos sistemas de
comercializacién.

El perfil de una parte de los compradores, en este caso
de aquellos que son  poseedores de un subsidio
habitacional otorgado por el Estado, depende en parte de

la politica habitacional chilena, gue considera para el
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otorgamiento de dicho beneficio las demandas que se
generan en las diversas regiones del pais, incluidas las

aAreas rurales.

Dependiendo de la forma en que los demandantes obtienen
recursos para la adquisicidén de sus viviendas, es posible
aseverar, en forma sui-generis, gque existen en Chile

basicamente dos tipos de compradores:

1. Los compradores de viviendas basicas, para este tipo
de compradores es que se han orientado las politicas

habitacionales.

2. Los compradores de viviendas de mercado, este tipo de
compradores corresponde a los segmentos

socioecondémicos ABCl y C2.

Para mayor claridad, cabe seflalar que, en principio, los

subsidios habitacionales se dividen en dos tipos:

1. Los gue se otorgan a personas del nivel socicecondmico
mas bajo, quienes sélo pueden optar a la compra de una

Vivienda Basica.
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2. Los que se otorgan a personas de niveles algo
superiores, que pueden optar a la compra de Viviendas
de Mercado de menor costo, con un tope de precio, que
en este caso llegaba hasta las 1.500 UF. Dentro de
esta modalidad existen los siguientes subsistemas, el
Sistema Unificado (SUN), el Programa Especial de
Trabajadores (PET), el Sistema Rural, el Leasing

Habitacional y el de Renovacidn Urbana.

Estos Subsidios, una wvez asignados a los beneficiarios,
se materializan en un documento a su nombre llamado
Certificado de Subsidio, el que pasa a ser un verdadero
Vale Vista contra el Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
por lo gque desde el punto de vista del comprador es un
recurso adicional con que cuenta para la adquisicidén de

su vivienda.

La Vivienda Basica es un tipo de construccidn
habitacional en la que el comprador no tiene uif txato
directo con el constructor, ya que es el Estado, a través
del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, quien se encarga
de contratar su construccién mediante el sistema de

propuestas publicas. Este Ministerio paga al constructor
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las obras ejecutadas y luego las asigna de acuerdo a 1los
mecanismos de subsidios dispuestos en la normativa

vigente.

Cabe destacar que en este sistema la empresa privada
ejerce un rol activo, ya que el Ministeric fija sdblo las
caracteristicas minimas de la wvivienda vy el monto de
recursos disponibles, dejando a la empresa la
responsabilidad del disefio y del numerc de vivienda, asi

como también, en algunas ocasiones, su ubicacidn.

La Vivienda de Mercado, a su vez, puede dividirse también
en dos grandes sectores: aquella gue se vende libremente
a compradores que gozan de algin subsidio estatal; y otra
cuyos compradores no gozan de subsidio alguno, es decir,

son compradores absolutamente libres.

Con respecto a la oferta se puede decir dgque es la
vivienda que se pone a disposicidén del segmento que
requiere una solucidén habitacional, y que dependiendo de

la capacidad ahorro/renta pueden ser viviendas de hasta
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1.000 UF’, en este caso se entiende que el pago se
efectiia con ahorro, subsidio habitacional aportado por

el Estado y crédito garantizado.

Con respecto al precio, se entiende como tal, el valor de
transferencia de 1la vivienda al comprarla, siendo
necesario sefilalar que existe una diferencia importante
entre el ©precio de una oferta privada (empresa

constructora e inmobiliaria) y el SERVIU.

En el caso de la oferta privada, se incorpora la
totalidad de los componentes del precio, tales como:
valox del terreno, valor de los materiales de

construccién, costo mano de obra, utilidad, etc..

En el caso del wvalor SERVIU, estos no incluyen en el
precio de la vivienda: utilidad (el objetivo es social),

estudios de proyecto e inspecciones técnicas.

7 Se exceptila el programa de Renovacién Urbana, pudiendo adquirir viviendas de hasta 1.500 UF



37

2.1.3 Financiamiento de la Demanda

Con respecto al financiamiento de la demanda o
adquisicién de viviendas, existe una brecha que puede
llegar a tener una Iimportante dimensidén, entre los
ingresos de las familias mas pobres y los preciocs de las
viviendas. Practicamente todos los paises que han
dedicado esfuerzos estatales a analizar las posibilidades
de proveer viviendas a la poblacidn de menorés recursos,
han llegado a la conclusién que existe una porcidén de la
poblacién que no es capaz de financiar una vivienda, ni
siguiera la de menor estandar imaginable, con sus propios

recursos.

Los caminos mas frecuentemente abordados para resolver

este problema han sido:

¢ Bajar los estandares de la denominacién “wivienda
social”
¢ Buscar procedimientos para disminuir los costos de

construccidn
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e FEstablecer un monto del wvalor de la vivienda que es

subsidiado por el Estado.

La experiencia de subsidios estatales son diversas.
Distintos tipos de subsidios implicitos, a través de 1la
subvaloracidén del suelo, o del financiamiento a tasa de
interés subsidiadas, o© subsidios explicitos, formando
parte de complicados sistemas de accesos a la vivienda

provista por el Estado.

Los sistemas de subsidios pueden estar 1ligados a
exigencias de cumplimiento de ciertos requisitos por
parte de los interesados, tales como la exigencia de
ahorro previo por parte del ©postulante, no ser

propietarios de alguna vivienda, etc..

El financiamiento de la +vivienda generalmente esta
complementado por algin sistema de financiamiento a largo
plazo, ya que con los recursos reunidos por el ahorro y

el subsidio, no se completa el precio de la vivienda.
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2.1.4 Subsidio a la demanda de vivienda

Las nuevas politicas de vivienda social recurren a
subsidios a la demanda de vivienda con el objeto de dotar
a los Jjefes de hogar y personas de menor ingresos con
capacidad de compra. Estos subsidios permiten a sus
beneficiarios concurrir al mercado a elegir sus
viviendas, sujetos a determinados esténdares, precios y

disponibilidades.

A raiz del destacado papel que juegan los subsidios en 1la
demanda por wvivienda, el proceso de postulacién vy
asignacién de subsidios estd sujeto a exigentes
requisitos de transparencia, imparcialidad, focalizacidén

y neutralidad.

EL proceso de postulacidén a subsidios habitacionales es
transparente si los jefes de hogar y las personas que
califican para postular estan informados de los factores
que otorgan puntaje, si pueden verificar sus puntajes en
listas publicas, y si conocen los puntajes de corte a los

cuales se han otorgado subsidios.
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ILa asignacién de subsidios habitacionales es imparcial si
se otorgan a los beneficiarios en “lista de espera” en un
orden que respeta estrictamente los puntajes de los

postulantes gque han cumplido todos los requisitos.

La focalizacidén es un requisito de equidad en la
asignacién de los subsidios habitacionales. Pasa por un
acceso mas que proporcional de las familias y personas de
menores ingresos (no propietarias) a los subsidios
habitacionales, y por ende, por un elevado numero de
subsidios habitacionales a esos Dbeneficiarios. Sin
embargo, la equidad también requiere que las familias y
personas de distintos estratos de ingresos que califican
para subsidios habitacionales también puedan adquirir

viviendas de acuerdc con aspiraciones y capacidades de

pago.

La neutralidad en la aplicacidn de subsidios
habitacionales requiere que 1los beneficiarios puedan
elegir entre distintas opciones para lograr viviendas con
un determinado estandar, vya sean viviendas nuevas,
viviendas usadas, o0 el mejoramiento y ampliacién de

viviendas existentes. De lo contrario, las normas sobre
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subsidio a la vivienda discriminarian las opciones a las

cudles no se pueden aplicar.

2.1.5 Sistema de Financiamiento Habitacional

Las reformas estructurales introducidas en la economia a
partir del afio 1976 tendientes a modernizarla, orientadas
a un esquema de libre mercado - junto con un ordenamiento
interno del pais- significaron una liberacidén de las
tasas de interés; el sistema bancario evoluciondé a un
sistema de multibanca en el que ya no sbélo los bancos
hipotecarios sino también los comerciales quedaron
autorizados para realizar todas las operaciones de
intermediacidén financiera establecidas en la legislacidn
correspondiente, incluyendo el otorgamiento de créditos
hipotecarios. Previamente, se habia autorizado el sistema

de ahorro reajustable.

En términos globales, el financiamiento de la vivienda se
efectiia a través de diversas combinaciones de recursos
privados vy puUblicos, que van desde operaciones dJgue
financian tunicamente con fondos privados hasta adquellas

en que existe un aporte fiscal, siendo este aporte una
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proporcién significativa del valor total de 1a

transaccién.

Este sistema se basa en el otorgamiento de créditos
reajustables de largo plazo, de 8 hasta 30 afios, y que se

conceden en dos modalidades diferentes:

1. Letras de Crédito Hipotecarias

Emitidas al portador, por el mismo montoc nominal y a
igual plazo y tasa de interés que el préstamc que se
otorga al deudor. Para hacer efectivas las Letra de
Crédito vy poder financiar con ello la adguisicidén de la
vivienda, éstas deben ser vendidas en el mercado
secundario, operacién que se hace a través de las Bolsas
de Valores. Estos instrumentos tienen gran aceptacién,
por cuanto son instrumentos de inversidén a largo plazo, vy
con garantia bancaria e hipotecaria, constituyéndose en
instrumentos de inversidén muy adecuados para las AFP y
para las Compafilas de Seguros de Vida, instituclones
estas ultimas que deben calzar sus pasivos de largo
plazo, como son 1los seguros de vejez e invalidez, con

actives de las mismas caracteristicas.
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Respecto de su Valor Par, el precio de venta de la Letras
de Crédito en el mercado secundario queda supeditado a la
Tasa Interna de Retorno (TIR) que dicho mercado demanda
en la ocasién. Vale decir, si 1la TIR de mercado es
superior a la tasa de interés nominal de la letra, ésta
se venderd bajo par, produciéndose una diferencia que el
deudor deberd solventar al contade a favor del wvendedor
de la wvivienda. Si la situacidén en inversa, las letras se
venderdn por sobre el Valor Par, produciéndose una

diferencia a favor del deudor.

La experiencia ha demostrado que el alza de la TIR de
mercado produce un castigo que es linealmente
proporcional a la diferencia de ésta con la tasa de
interés nominal de la letra. No ocurre lo mismo, sin
embargo, cuando la situacidén es inversa. El mayor valor
de la tasa de interés nominal de la letra respecto de la
TIR de mercado, no es premiada proporcionalmente por la

demanda.



2. Los Mutuos Hipotecarios Endosables

Son instrumentos a la orden que pueden endosarse cuantas
veces se quiera en forma sucesiva y, a diferencia de las
Letras de Crédito, no tiened 1la incertidumbre de su
transaccién en el mercado secunddrio. Son también
instrumentos muy adecuados para los mismos inversionistas
institucionales, cuya capacidad de compra es hoy en dia
varias veces superior a la oferta, generandose de esta
manera una demanda insatisfecha por instrumentos de

inversidn.

Aunque la legislacidédn de Mutuos Hipotecarios Endosables
data del aifio 1960, algunas reformas introducidas
nltimamente en su normativa hacen que éstos estén
operando en Chile, en su forma actual, desde 1988 vy, a
pesar de que los bancos comerciales estan autorizados
para otorgarlos y de hecho lo hacen, su verdaderc impulso
se lo han dado entidades nuevas creadas especialmente
para ello, llamadas Administradoras de Mutuos

Hipotecarios Endosables.
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Tanto las Letras de Crédito como 1los Mutuos estan
expresados en unidades reajustables diariamente segin la
variacién del IPC, llamada Unidad de Fomento (UF), cuyo
objetivo es mantener en el tiempo el valor real de los
recursos prestados. La UF coanstituye, por tanto, una

especie de moneda tedrica.

Hablando en términos més generales, puede decirse que el
financiamiento del sistema habitacional chileno estéa
basado en un mercado libre y en que el Estado, después de
varios ensayos, ha concluido - en forma acertada - gque la
construccién vy la oferta de wviviendas se activan
rapidamente cuando la demanda estd bien tonificada vy
cuand¢o se garantiza al ahorrante o© inversionista una

adecuada rentabilidad, en términos reales.

Las politicas actualmente wvigentes cumplen con estos
objetivos y persiguen estimular el ahorro personal vy
familiar para la adquisicidn de viviendas, e incentivar a

los inversionistas a destinar recursos hacia el sector.
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2.1.6 Mercado Secundario

Dentro de 1las caracteristicas del actual sistema de
financiamiento de la vivienda es imprescindible resaltar
lo importante que resulta la existencia de un Mercado
Secundario fuerte, que permita 1la libre y fluida

transacciéon de los instrumentos creados por el sistema.

Este mercado secundario no es otro que el poder de compra
de los agentes comerciales -publicos vy privados;
particulares, sociedades © instituciones - que se
canaliza a través de intermediarios legalmente
autorizades vy rigurosamente controlados como son los
Corredores que operan a través de las Bolsas de Comercio
y de Valores, en las cuales mediante transacciones
piblicas bien reglamentadas, se efectian las operaciones
de compra y venta de todo tipo de efectos de comercio,
incluidas las Letras de Crédito y los Mutuos
Hipotecarios. De igual manera, es también parte del
Mercado Secundario el poder de compra ejercido por 1los
inversionistas institucionales que, sin pasar por las
Bolsas de Valores, invierten recursos mediante

transacciones directas sometidas a normas y disposiciones
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impartidas por la autoridad competente y fiscalizadas por
los organismos supervisores establecidos, tales como la
Superintendencia de AFP, la Superintendencia de Valores y
Seguros y la Superintendencia de Banccs, segun sea el

caso.

Para que exista un Mercado Secundaric poderoso capaz de
absorber la oferta de instrumentos que genera un alto
volumen de construccidén, es necesaria la existencia
simultédnea de importantes recursos financieros, gque en
Chile se han producido - ademas de los miltiples Fondos
de Inversidén nacionales vy extranjeros, mobiliarios e
inmobiliarios - a través de Fondos de Pensiones
administrados por las AFP y de los recursos due se
acumulan en la Compafilas de Seguros de Vida, que deben
ser destinados en el futuro al pago de las pensicnes de

vejez.

En Chile ha quedado demostradc que el crecimiento del
poder de compra de este tipo de comercio ha sido superior
a la oferta, resolviéndose de este modo la escasez de
recursos que se produce en el mercado cuando son los

bancos quienes deben recurrir a la compra de las Letras
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de Crédito de su propia emisién, a fin de producir la
liquidez que el comprador necesita para solventar la

adquisicién de su vivienda.
2.1.7 Incentivos Tributarios

El otorgamiento de beneficios tributarios ha sido una
herramienta wvastamente utilizada como incentivo para
promover la construccidédn de viviendas. En este aspecto,
en Chile existe desde 1959 el DFL 2, que otorga
beneficios tributarios a las viviendas de menos de 140
metros cuadrados Utiles de edificacidn.

Estos beneficios consisten en:

% Exencidén del Impuesto a la Herencia.
% Exencién parcial y por cierto periodo de tiempo de las

contribuciones de bilenes raices o impuestos prediales.

L/
o

Exencidén de impuesto a 1las rentas generadas por el

arrendamiento de ellas.

No cabe duda que el incentivo tributario mencionado ha
sido positivo en el incremento del parque habitacional

chileno, generando un incentivo adicional de la demanda y
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ayudando con ello a dar mayor impulso a la construccidn

de viviendas.

3. Financiamiento de las Viviendas desde la

perspectiva de la oferta

En el financiamiento de 1las +viviendas es preciso
diferenciar entre el Financiamiento de la Oferta (para la
construccién de las wviviendas), gque es el punto que
desarrollaremos ahora, y el Financiamiento de la Demanda
(para la adquisicidén de las viviendas), que se desarrolld

en el punto 2.1.3.

3.1 Financiamiento de la Oferta

Con relacién al financiamiento de la Oferta, se podria
considerar que los fondos captados como ahorro del
Piblico para adquirir wviviendas o el financiamiento
estatal o financiamiento internacional para el sector
vivienda constituyen un recurso “cautivo” que deberia
estar disponible para 1los productores de wviviendas a

tasas subsidiadas y en condiciones preferenciales. Esta



50

perspectiva es equivocada desde el punto de vista
econdmico, ya que sb6lo contribuye a ocultar posibles
ineficiencias en el sector productor de viviendas o bien
incentiva la existencla de productividades menores que
entre otros sectores de 1la economia. La produccién de
viviendas (aunque sean viviendas sociales), no tiene
argumentos econdmicos sélidos para aspirar a algtn grado
de proteccidén. Este es un sector productivo en la
economia. Por tanto, debe obtener su financiamiento en

condiciones normales de mercado.

Si el sistema financiero capta recursos del ahorro del
piblico debido a exigencias o incentivos que los sistemas
estatales de acceso a wvivienda puedan formular, las
instituciones captadoras deben procurar que tales fondos
se apliquen en las inversiones m&s rentables disponibles,
de manera de ofrecer a sus ahorrantes una atractiva

rentabilidad por sus depédsitos.

En conclusidén, con respecto al financiamiento de 1la
oferta, esta debe ser en condiciones de mercado, a tasas

normales, en competencia con el resto de las actividades

econdmicas.
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3.2 Politicas tradicionales de viviendas de interés

social

La Corporacién de la Vivienda (CORVI), se crebé en Chile
en el aflo 1953, y asumidé amplias responsabilidades en
politica de vivienda calificadas ahora COmo
tradicionales. Durante varias décadas esta entidad
cumplid un importante papel en la produccién y asignacidn
de viviendas econdémicas. Las politicas tradicionales se
caracterizaron por subsidios a la oferta de viviendas, lo
que conducia a precios inferiores a sus costos de
construccidn, y por subsidios crediticios al comparar las
tasas nominales de interés de los créditos para viviendas
con la inflacidén en curso. Los beneficiarios aportaban en
forma limitada e indirecta al <financiamiento de sus
viviendas. Los trabajadores de sectores formales de 1la
economia contribuian habitualmente mediante descuentos a

la planilla de sus remuneraciones.

Los esfuerzos de las entidades publicas fueron
insuficientes para enfrentar el déficit acumulado de

vivienda y las importantes necesidades adicionales de
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vivienda. Estas tiltimas se originaban en elevados ritmos
de crecimiento de la poblacidén e intensas migraciones de
la poblacién rural a sectores urbanos, frente a un
concepto de politica que habia echado sobre las espaldas
del sector publico toda la responsabilidad de poner

viviendas de interés social al alcance de la poblacién.

3.3 Politicas de vivienda social orientada al mercado

En consonancia con reformas econdémicas de mercado, el
sector publico ha asumido principalmente como regulador y
promctor; como oferente “Subsidiario” de viviendas a
familias y personas en situacidén de extrema pobreza, vy
como suministradores de obras sanitarias b2 de
equipamientos complementarios que tiene un alto contenido
de bienes publico (tales como Areas de recreacidn,

deporte y centros comunitarios).

Las tareas y responsabilidades del Sector Publico han
incluido la fijacién y el cumplimiento de normas

referidas principalmente a los siguientes aspectos:
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Estandares y precios de las viviendas de interés
social nuevas.

Procesos de postulacidén y asignacidén de subsidios.
Requisitos de ahorro previo segun 1las respectivas
soluciones de vivienda.

Acopio de suelo para vivienda de interés social.

Condiciones de entrada de empresas privadas a la

construccién de poblaciones de viviendas de interés

social.
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Capitulo II

La politica habitacional del gobierno de
Salvador Allende Gossens (1970 - 1973)

El diagnéstico realizado al iniciarse el periodoc scbre el
estado del sector, considerd que los problemas existentes
encontraban su origen en el tipo de desarrollo habido en
el pais, el que se caracterizaba por una dependencia
externa creciente, vy una elevada concentracién de la
propiedad y del ingreso, lo que llevaba a excluir a
grandes sectores de trabajadores, produciendo una
concentracidén espacial exagerada, localizada en dos o

tres lugares del pais.

Se seflalaban también causas especiales para explicar la
situacién del sector. El sistema econdémico obligaba a
considerar a la vivienda como una mercancia vy la
actividad constructora esta guiada principalmente por el
lucro. Esto llevaba a concluir que la condicidn béasica
para que un individuo adquiera una vivienda es que tenga
poder de compra, lo que es funcidén de su nivel de

ingresos.
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Se postulaba que la accidn desarrollada por el sector
fiscal en el periodo anterior habla estado dirigida
preferentemente a los sectores de mencres ingresos, pero
con grandes fluctuaciones y produciendo algunos efectos

negativos.

Cuantitativamente, el déficit habitacional, al iniciarse

el periodo, era de 5923.000 unidades.

Es importante considerar que esta situacién se daba en un
marcc de fuerte movilizacidén social para enfrentar el
problema de la vivienda, ya que en el periodo anterior se
habia demostrado gue la iniciativa e incluso la accidn
personal de los afectados permitia lograr una solucién

parcial, temporal o permanente del problema.

El programa de gobierno de este periodo se planteaba que
la wvivienda no debia ser objeto de lucro o considerarse
como una simple mercancia. Al respecto se sefialaba “la
vivienda se ha constituido en un derecho, al cual tienen
acceso todos los trabajadores, no siendo lo basico el
ingreso familiar, sino satisfacer el problema

habitacional a quienes mas lo necesitan”.



56

En este contexto, fueron motivos de preocupaciones,
aungue no se desarrocllaron explicitamente, las formas
concretas de asignacidén que pudieran significar el acceso
a la wvivienda de los sectores de la poblacidén que
percibian entre 0 y 1 sueldo vital® en Santiago, ¥y que

constituian casi el 30% de la poblacién nacional.

De acuerdo a lo anterior, la politica habitacional tenia
como objetivo central “la construccidén y reposicidén de
viviendas que consumen su vida Gtil y el mejoramiento de
las condiciones habitacionales”, todo ello, buscando
responder a las necesidades de los sectores de menores

ingresos.

Se sefialaban otros objetivos de importancia en 1la
politica sectorial, como era la generacidédn de una alta
cuota de empleos, tanto de aquellos directamente
relacionados con 1la construccién, como de otros méas
indirectos: la utilizacidén plena de la capacidad

instalada; la dinamizacién de las actividades

% Sueldo Vital: Es aquel valor cconémico con el cual, cuando sc creé (década del 50) equivalia a una
renmneracién con la cual subsistia una familia de nivel medio y medio-bajo, conformada por cuatro personas,
durante un mes.
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relacionadas con la wvivienda y la ampliacidén de la base

de apoyo popular.

La busqueda de estos objetivos llevdé inicialmente a
rechazar el sistema de autoconstruccidédn por considerar
que no resolvia el problema habitacional, desmejoraba la
calidad de 1las wviviendas vy creaba cesantia, 1lo cual

implicaria una redistribucidn regresiva del ingreso.

El Plan Habitacional sefialaba 1os mecanismos, las metas,
instrumentos y recursos que serian definidos o utilizados
para lograr los objetivos. La primera formulacidén en tal
sentido fue el Programa Habitacional de Emergencia. Este
programa habia sido disefiado con anterioridad vy, de
hecho, estaba considerado como uno de 1los puntos
principales del Programa Basico de Gobierno de la Unidad

Popular.

El plan asignaba a las distintas corporaciones {(CORVI Y
CORHABIT) la construccidén de viviendas, urbanizaciones de
sitios, instalaciones de redes y otros, asumiendo el
Estado la gestién directa. Se consideraba, al igual que

en el periodo anterior, gque las viviendas debian ser
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complementadas con infraestructura y equipamiento

comunitario.

Las metas, en directa relacidén con los objetivos, fueron
definidas en el Plan Habitaciocnal de 1871. En él1 se
planteé la construccién de 79.000 viviendas con una
superficie total de 3.525.700 metros cuadrados. Se
contemplaba, ademds, la urbanizacién vy/o dotacidén de
servicios basicos de agua potable, alcantarillado vy
pavimentacién a 123.711 sitios. De este modo, se buscaba
responder en forma preferente a las familias sin vivienda

y a aguellos sectores que vivian en campamentos.

Se consideraba también que los planes de construccidén de
viviendas debian ser coherentes con los de equipamiento
comunitario y aquellos de desarrollo urbano espacial, va
que ello conducia a soluciones integrales del problema de

la vivienda.

La atencidén preferente a los sectores de menores ingresos
no se realizé solo mediante wuna construccidén o
urbanizacidén dirigida; sino también a través de otros

mecanismos, como la modificacién de la reglamentacidén del
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régimen de postulaciones y asignaciones de viviendas a
través del sistema Plan Ahorro Popular (PAP) o la
derogacién de la reajustabiliddd establecida para los

dividendos CORVI?, CORHABIT y de las Cajas de Previsién.

Los recursos eran relativamente abundantes. La industria
de insumos de la construccidén mostraba una capacidad
instalada ociosa, derivada basicamente de la crisis por
falta de demanda, resultado de la reduccién a 5.914
viviendas iniciadas por el sector publico de 1970, una de

las mas bajas del decenio.

En 1970, la desocupacidén promedio era de 6,1%, alcanzando
en Diciembre, en el gran Santiago, al 8,3%, muy cercana
del promedio del decenio. Estas cifras vy el bajo nivel de
especializacidén requetrido en el sector permitia observar
gue el recurso humano no iba a ser, en general, limitante

en el desarrollo del Plan.

? CORVI; Corporacién de la Vivienda, encargada segiin el DFL 285 de la ejecucion, urbanizacion, de
la reestructuracién, de la remodelacion y reconstruccién de barrios y sectores comprendidos en €l Plan
de la Vivienda y en los Planos Reguladores elaboradoes por el Ministerio de Obras Pablicas. También
estaba encargada del estudio y fomento de la construccién de viviendas econémicas.

CORHABIT; Corporacion de Servicios Habitacionales, empresa auténoma del Estado, encargada
fundamentalmente de atender a los que han comprado viviendas, pobladores, asignar, administrar,
vender sitios y viviendas, orientar , educar y prestar asesoria técnica en materia habitacional a los
particulares y, esencialmente, a las cocperativas de viviendas y servicios habitacionales. Estaba
encargada de la Administracién de las cuotas de ahorro en el Sistema del Plan de Ahorro Popular
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La situaciébn en cuanto a  terrenocs tampoco era
preocupante, ya que el desarrollo del programa requeria
para su ejecucidén de un total de 2.508 hectdreas de
terreno cuando se disponia, Se estaba en proceso de
adquisicidén o estaba contemplada la obtencién de 4.171

hectareas.

Los recursos financieros destinados al programa de
emergencia alcanzaban a 4.797 millones de escudos de 1os
cuales, el 77% correspondia a wviviendas a iniciarse en
1271 yv el 23% a la continuacidn de viviendas iniciadas en

el periodo anterior.

Se buscd una profundizacidn de la participacidédn de los
pobladores y de 1la comunidad en las actividades de la
construccién. La base de ellos eran organizaciones
desarrolladas anteriormente: las Juntas de Vecinos,
Centros de Madres u otras formas mas particulares como
las Cooperativas de Vivienda. En ese mismo sentido se
buscé redefinir las atribuciones de las Corporacicnes y

del MINVU, del régimen municipal y de otros. También se

(PAP) para el otorgamiento de préstamos habitacionales. Asimismo, le correspondia la aplicacion de
la Ley 16741 sobre Loteos Irregulares.



61

impulso la creacidén de los Comités de Obras y de
Vigilancia que permitieran la participacidén activa de los

pobladores en las faenas.

Existia el propbdsito de desarrollar un vasto programa de
soluciones habitacionales masivas, para asi desarrollar

formas de organizacidén superior de la poblacidn.

Los objetivos del plan se mantuvieron sin alteraciones

profundas durante el periodo.

Las visiones iniciales sobre la politica de
autoconstruccidén y sobre la operacidn sitio fueron
modificadas sobre la base de estudios y antecedentes que
mostraban que la vivienda definitiva no era la principal
aspiracién del poblador. Ello fue reafirmado por 1la
fuerte presidn social que buscaba soluciones en el corto

plazo.

Existieron desajustes producidos por fallas de
programacidén que generaron problemas de abastecimiento de
algunos materiales (cemento, fierro, madera, ladrillos,

entre otros, esto de produjo porque la iniciacidn de
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viviendas se concentrdé en los cuatro primeros meses del
afic y porque la producciédn de insumos no se desarrolld al
misme ritmo que la construccidén. Estos desajustes
llevaron al refuerzo del rol del Estado en cuanto a
operar como gestor, sin usar el mecanismo de mercado. De
alli la constitucién del CIMEC (Comité de Insumecs,
Materiales y Elementos de Construccién); este comité era
dependiente de la CORFO, organismo que prepard cuadros de
necesidades y de producciédn para responder, en forma

planificada, a los requerimientos.

El incremento de la produccidédn, socbre todo en 1971,
demostrd que el MINVU no estaba preparado para una
responsabilidad de ese tipo. Esto 1llevdé a que las
distintas corporaciones fueran asumiendo
responsabilidades vy funcilones diversas: planificacidn,
contratacidén, construccidén, adquisicidén, etc., ya que el
MINVU perderia cada vez mas el control sobre las

corporaciones.

El intento de ampliar la participacidén social llevd a la
creacién de un conjunto de instancias, comités y

comisiones que incorporaron a los usuarios, a 1los
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trabajadores y a los organismos estatales, los que generd
una burocracia descoordinada y desprovista de capacidad

de decilisidn.

La creacidén del Ministerio de Vivienda vy 1las cuatro
corporaciones ejecutivas, en el ©periodo anterior,
representaron los instrumentos Jjuridicos adecuados para
llevar a cabo los programas de vivienda. De esta manera,
el gobierno del periodo no necesité de reformas
substanciales al esquema institucional del sector

vivienda para concretar sus planes.

Existia un interés especial por la construccidén directa
de viviendas por parte de CORVI y CORHABIT. Para ello, el
Ministerio de Vivienda vy Urbanismo dicté el Decreto
Supremo N° 549 del 06 de Mayo de 1971, creando, tanto en
CORVI como en CORHABIT, Departamentos de Ejecucidn
Directa. Estas unidades tenian por funcién la confeccidn
de proyectos habitacionales, de construccién de viviendas
de interés social, la contratacidén de obras para la
ejecucidén directa y la adquisicidén de terrenos para

conjuntos habitacionales, juntos con el montaje de
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fidbricas de sistemas modulares de prefabricado de

viviendas.

Los recursos financieros no fueron una limitante para el
desarrollo de la construccidén. El Programa de Emergencia
dispuso de 5.511 millones de escudos, de los cuales se
usaron en gasto de capital 5.379 millones, destinéndose,
de ellos, 2.672 millones de escudos a Vivienda vy

Urbanismo, © sea, un 49.7% del total.

Para el afioc 1872 se consultd 6.494 millones de escudos
para gastos de capital, de 1los cuales 2.581 millones

(40%) se destinarian a la iniciacidén de nuevas obras.
1. Programas Habitacionales
En el proceso de planificacién del sector, en el periodo

analizado, se le dio gran importancia a 1los programas

anuales.
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1.1 Plan de Emergencia 1871

Este programa se convirtidé en la base de la politica
habitacional. Su desarrollo se extendidé a los afios
siguientes. Se programé la iniciacién de 79.250
viviendas, de 1las <cuales se iniciaron efectivamente

76.079.

El programa produjo un fuerte impacto en el sector e,
indirectamente, en el resto de la econcmia. Fue uno de
los primeros programas én donde se planificéd, programd e
implementd conjuntamente la iniciacidén de viviendas, los

recursos financieros y el abastecimiento de insumos.’

1.2 Plan Habitaciocnal 1972

Este programa correspondid a una fase avanzada del Plan
de Emergencia. En este plan se intentdé wuna mayor
planificacidén, programacién y participacién de 1los
trabajadores (CUT y FIEMC), de 1los usuarios (Uniones
provinciales vy Comunales de Juntas de Vecinos, Comités de
Vivienda y otros). Sin embargo, fue el que mas

dificultades tuvo para su realizacién. La meta de
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viviendas a iniciar fue de 42.547, que se distribuian
entre 30.039 de la CORVI; 7.000 de la CORMU y 5.508 de

CORHABIT. Se cumplld en un 48%.

2. Mecanismos de asignacidbn de viviendas

La politica Habitacional del periodo considerd al Estado
como el principal gestor y asignador de recursos en el
sector. Se Dbuscaba profundizar la constitucidédn de un
conjunto de  empresas regionales estatales de la
construccién vy definir tareas especificas con las

empresas privadas.

A medianc plazo se pretendia la constitucidn del &rea
social en el sector de la wviviendd, que atendiera a las
necesidades de éste y de otros sectores tales como la
Industria, la Agricultura, el Transporte, la Salud, 1la
Educacidén. El primer paso en este sentido fue la creacidn
de los departamentos de ejecucidn directa en las diversas

corporaciones.
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Del mismo modo, durante la época se busco la generacidn

de un conjunto de Subsidios al Consumidor, los

principales fueron:

1. La derogacidén de 1las reajustabilidades establecidas
para los dividendos CORVI y CCRHABIT y de las Cajas de

Previsién.

2. La definicién de nuevas formas de acceso al crédito
privado disminuyéndcse la renta minima para postular a
los préstamos de vivienda y rebaja de los intereses en
proporcidédn inversa a los niveles de ingresos. Para los
ingresos bajos se redujo la tasa de 6 a 4.5% y para
los ingresos altocs de 10 a 9.5%. Se rebajd, ademas el
monto y permanencia de los ahorros previos, los gastos

de operaciones y los gastos legales y técnicos.

3. La bajisima recuperacidén de la cartera de compromisos

hipotecarios fue una fuente involuntaria de subsidio.

g.La existencia de tasas de interés inferior al costo

social del capital.
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5. La reajustabilidad menor que la correspondiente de los

dividendos a los sectores que operaban por el SINAP vy,

6. Otras formas de subsidio que se generaron, tales como
las bonificaciones, las franquicias tributarias, las
incapacidades de pago, los costos de construccidn

subestimados, etc.

En materia de Subsidios a la Oferta, los principales del

periodo fueron:

1. E1l establecimiento de 1lineas de crédito bancaric a
favor de 1las -empresas constructoras vy de las
cooperativas habitacionales, a través del D.L. 507 de
1971. Estos créditos eran destinados a proyectos
especificos de conjuntos no superiores a 150

viviendas.

2. El establecimiento de franquicias tributarias a 1las

empregas constructoras.

Finalmente, en materia de Gestién Directa, las

principales iniciativas del periodo fueron:
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La construccién de viviendas a través de 1los
departamentos de ejecucidn directa de las
Corporaciones.

Equipamiento comunitario, terminales de buses,
balnearios populares, equipamiento comercial, escolar
y deportivo, entre otros. Este fue <financiado,
planificado v ejecutado por la Direccidn de
Planificacién de Equipamiento Comunitario (DPEC).

La urbanizacibén de sitios, construccidn de mediaguas y
otros, efectuados por CORHABIT y CORVI.

. La Corporacién de COCbras Urbanas (COU) fue la
responsable del desarrollo de la infraestructura de
urbanizacidn; pavimentacidn; alcantarillado; agua
potable; arranques domiciliarios y electrificacgién.

Una wvariacién en la construccidn directa vy 1la

contratacién de obras con empresas privadas fue la
administracidén delegada que permitia la participacién
de técnicos de las corporacicnes en el desarrollo de

las construcciones.
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6. Otros mecanismos, algunos de ellos provenientes de la
administracidén anterior, fueron las normas
discriminatorias y la prohibicidén de superar ciertos
estandares para poder acceder a los créditos

preferenciales.

En este plano se modificd el sistema de postulaciones y
asignaciones de vivienda. Se cambid el sistema Plan de
Ahorro Popular (PAP) vy se cred el Rol Unico de

Postulaciones (RUP).
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Las cifras de este Gobierno con respecto a la Edificacidn

Habitacional en la Regidén Metropolitana y resto del Pais

fueron las siguientes;

Afio Cantidad de Viviendas Superficie en metros cuadrados
Regidén |Resto Total |Regidn Resto Total
Metrop. |pais Metrop. Pais

1970 12.357 13.414} 25.771 811.337 865.412| 1.776.749

1971 44.989 42.784( 87.773| 2.173.560| 2.266.008( 4.439.568

1972 17.377 18.824| 36.201| 1.194.252| 1.160.909( 2.355.16L

1973 15.765 23.709| 39.474 909.938| 1.484.774} 2.394.712

Fuente: Cémara Chilena de La Construccidn

Como podemos

observar en el afio 1971

se produjo un

aumento sustancial en la edificacién de viviendas en la

Regidn Metropolitana y el Resto del Pais, con respecto al

afio 1970, por los llamados planes de emergencia,

que el

Gobierno del Presidente Salvado Allende dispuso realizar,
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con el objeto de reducir el déficit habitacional de la

época.

En 1los afios posteriores se observa una disminucidn
significativa con respecto al afio 1971, que supera el 61%
{(27.612 wviviendas), con respecto a la cantidad de
viviendas edificadas en la regidén metropolitana en el afio
1972, vy una disminucién correspondiente al 64% (29.224

viviendas), respecto del afio 1973.



Capitulo III

La Politica Habitacional en la primera
fase del régimen militar (1973 -1979)
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Capitulo IIT

La Politica Habitacional en la primera fase del
régimen militar (1973 - 1979)

Este periodo se inicidé con una situacidén econdémica muy

e —— - -
e s TS s ey

critica. Ello se reflejaba en el nivel de endeudamiento,

en las reservas internacionales, en la escasez de algunos
productos y, con Thayor <claridad en la inflacidn
existente, que en 1973 llegé a un 508.1% sefialando un
crecimiento de un 211% respecto dei‘aﬁo anterior y de un
2.200% respecto de 1971. Esta Ssituacidén 1llevd al
gobierno, de acuerdo a nuevos criterios econdmicos, a
reducir las principales fuentes de crecimiento de dinero,

lo que significd una tenue reduccidn del gasto fiscal

)
I SRR SRR P

social en 1974 y una caida vertical del mismo en 1975,
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guedando reducido a menos del 40% del existente el afio

anterior.

El nivel de la actividad industrial de l1la construccién
era. creciente aun cuando tendia a hacerse ineficiente y
presentaba dificultades de coordinacidén y abastecimiento

de recursos.
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En 1975 se estimaba ~que el déficit habitacional

— ;
alcanzaba a 419.000 wviviendas, sin incluir el déficit

correspondiente a viviendas que presentaban una situacién

de hacinamiento.

El gobierno quiso utilizar politicas publicas para
modificar substancialmente la trayectoria del desarrollo
histérico del pais. Este objetivo general se reflejd
también en la politica habitacional. 8e planteé como
criterio general para toda la economia que fuera el
mercado el asignador de recursos. Por lo tanto, el Estado
desarrollaria una accidén subsidiaria o normativa,
orientada, preferentemente, a ayudar a los sectores de
menores recursos. Se fomento, paralelamente, la

iniciativa privada.

El Estado busco entonces, “desarrollar una accidén de tipo
impersonal, exenta de discrecionalidad, a través de la
regqulacidén de la actividad habitacional con normas vy

estatutos formales de validez general”.

En el sector vivienda, este criterio se aplicé en una

realidad en 1la cual el papel del Estado habia sido
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fundamental en las décadas anteriores. Por 1lo tanto
significaba entrar en confrontacién directa con 1los
patrones o normas tradicionales de desarrollo del sector.

Se plantedé que la vivienda es un derecho que se adquiere

T —
con el ahorro de la familia, gue el Estado reconoce y
T - : _—‘b—_—.u'—%-_.*

comparte.

Por lo tanto, el Estado aseguraria que todos los sectores
dispusieran de canales de acceso a la vivienda de acuerdo
a su particular realidad socicecondmica, perc no
construiria viviendas, ni las asignaria, ni administraria
una cartera hipotecaria. En este sentido el caracter
subsidiario seria excepcional Y se centraria

fundamentalmente en los sectores de extrema pobrezaf“

Se consideraba que el ingreso era un factor preponderarite
en la solucién del problema de la vivienda y, de acuerdo
con el tramo en que se ubicara la familia, ésta deberia
pagar parte importante de la wvivienda propia. Implicito
en este criterio, estaba el de readecuar los estandares
habitacionales, buscando un mayor equilibrio o relacién
entre éstos y el ingreso familiar y el grado de

compromiso que el pais podia admitir. Se buscaba, ademés,
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una readecuacién de los esténdares en relacién con la

demanda real,

1. Plan Habitacional

En rigor no se definié un plan habitacional propiamente
tal. Inicialmente se desarrolld un proceso de
reorganizacidén y reordenamiento administrativo; luego se
buscé incrementar la eficiencia de las corporaciones en

un rol distinto al que tenian en el periodo anterior.

La falta de este plan de viviendas no tuvo la importancia
que pudiera haber tenido en otra administracidén, ya que

el peso fundamental del desarrollo del sector no estaba

T _— -

en el Estado, sino en el mercado, y es alli donde
F——_—————M_7 = _\
naturalmente se debia generar y desarrollar algun plan.

’7Paralelo a lo anterior y buscando responder a 1los
T

sectores de extrema pobreza, se desarrcllco un Plan de

Vivienda de Interés Social, con metas especificas,

%
recursos definidos y mecanismos para su implementacién.
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Los primeros afios de la administracidédn tuvieron como su
eje central la terminacidén de las wviviendas iniciadas en
el periodo anterior y una reduccidn vertical en cuanto a

nuevas edificacicnes.

A mediados de 1975 se definid el llamado Plan de Vivienda
Social, el cual Dbuscaba atender a los sectores cuyo
ingreso familiar no le permitiera financiar la
adquisicidén de una vivienda en el mercado y que vivia en
condiciones muy deficitarias. Este plan pretendid
proporcionar soluciones habitacionales, al nivel de cada
comuna, a las =zonas poblaciconales que carezcan de
vivienda gque cumplan con las condiciones minimas de
habitabilidad, de infraestructura urbana o) de

equipamiento.

La wvivienda social se definié como una solucidn
provisoria para la familia, wuna alternativa a 1la
“callampa” pero m&s higiénica, con agua, alcantarillado y
luz. La vivienda definitiva la tendrian las familias una
vez que, contando con un ingreso mayor, pudiera

[N
inscribirse en el Sistema Unico de Postulaciodn.
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El criterio central del plan fue, entonces, la
transitoriedad de la vivienda social, para posteriormente
entrar a operar su solucidén habitacional en el mercado.

Para optar a una vivienda social era necesario operar a
través de la municipalidad de la comuna en que Sse
trabajaba o residia, y acreditar no ser propietario o
asignatario de otra vivienda. Esto permitia integrarse a
los programas de los Comités Habitacionales Comunales a

e e i A T
quienes debian entregar su[ffjora o callampa, juna vez que

salieran favorecidos con una vivienda.

Los destinatarios de las viviendas sociales pagarian al
respectivo Comité Habitacional Comunal, por concepto de
dividendo o renta, una suma inferior al 15% del ingreso
del grupo familiar. Para aquellos pobladores que fueran
arrendatarios de viviendas, en casos particulares se les
exigiria una renta inferior al 10% del ingreso del grupo
familiar. Sin embargo, si el ingreso familiar era cero,
es decir, si no percibian sueldo, salario, Jjornal o
cualgquier otra forma de ingresc “entonces no podrd,

mientras perdure tal situacidén, adquirir una wvivienda”.
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Comc el Estado buscaba que la solucién del problema
habitacional surgiera bésicamente del mercado,
consideraciones tales como la situacidén de los terrenos,
recursos financieros o la participacién de la comunidad
eran elementos zrelativamente accesorios para la politica
habitacional. Cuando se considerd necesario modificar
estas wvariables para dinamizar el sector, la accidén se

desarrolld a través del mercado y no-gestién directa.

Otros elementos, basicamente aquellos como la
participacién de la comunidad, que en administraciones
anteriores habia sido un factor central de las politicas,
no tuvieron un rol destacado, ya que se buscaba que el
Estado mismo tampoco lo tuviera. El papel subsidiario del
Estado se ejerceria sdlo con aguellos sectores dque
estando en una situacidn de extrema pobreza, tuvieran un
minimo de ingresos {Plan de Viviendas Sociales). Con

ello, se definidé implicitamente que todos los otros

sectores sociales operasen a través del mercado.

El modelo econdémico imperante a partir de Septiembre de
1973 significé la “ desactivacidén “ del MINVU y de 1las

corporaciones. Paralelamente, se contrajo el gasto fiscal
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en el sector en forma drédstica. La ﬁ%@dﬁ§ de estos

factores hizo caer el ntméro de viviendas iniciadas por
el sector publico, tal como se desprende del siguiente

cuadro:

INICIACION DE VIVIENDAS 1973 — 1975

aNO VIVIENDAS INICIADAS | VIVIENDAS INICIADAS | TOTAL
SECTOR PUBLICO SECTOR BRIVADO
1973 20.877 16.986) 37.863]
1974 — 357 20.456 23.753
1975 3.758 . 15.724 19.482
Fuenéé: Sandra Silva, BAnalisis de 1la Evolucidn ’;; la Politica

Habitaclional Chilena, MINVU

La empresa privada incrementd su participacidn, aungue no
compensd la reduccidén del sector fiscal. En todo caso, la
construccidén privada aumentd en 1974 y, de esta forma, 1la
caida total en el sector fue solg de 37%. En 1875, en

relacidédn con 1973, la disminucidén fue del 50%.

Los cinco afios anteriores a 1974 mostraban una iniciacién
de viviendas promedio del sector publico de 26.937. En el
periodo 1974 — 1975 este promedio fue de 3.528 unidades,

es decir, 13% del promedio anterior.
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Posteriormente, el total de viviendas iniciadas observd
una lenta recuperacién, situandose, hacia fines de los
afios setenta, a niveles del 67% de los que se iniciaba,

como promedio, en el gquingquenio 1969 - 1973.

No obstante, cabe anotar gque este crecimiento en la
actividad de la construccidén, no Ffue producto de una
modificacidén de los postulados bé&sicos de la
administracidén, sino de 1la reduccién del costo del
crédito, tal como se desprende del siguiente cuadro %ue

ilustra la evolucidén de esta variable en el periodo 1976-

1979.

EVOLUCION DEL COSTO DEL CREDITO 1976 - 1979

ANO TASA REAL DE TASA REAL DE
BANCOS FINANCIERAS
1876 (DICIEMBRE) 7,70 8,00
1977 (DICIEMBRE) 4,17 4,47
1978 (DICIEMBRE) 4,02 4,17
1979 (DICIEMBRE) 0,02 0,20

Fuente: Sandra J?ilva, Analisis de 1la Evolucién de la Politica
Habitacional Chilena, MINVU (Citado por Lavados 1980)
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La Construccién habitacional, en el periodo 1974 - 1979,

se caracterizd por su inestabilidad.

La actividad privada tuvo su punto mas bajo en 1977, para
luego crecer hasta bordear la cota maxima alcanzada en
1968, presentando un promedio de 16.671 viviendas en el
periodo, lo que significd 8.7% superior al promedio de la
administracidédn Allende Yy 11.3% inferior a la

administracién Frei.

2. Gasto Fiscal en Vivienda

El gasto fiscal en vivienda, tal como ya se ha notado,
bajé abruptamente a partir de 1975, llegando en 1976 a
las cifras mas bajas registradas en 1los 15 arfios
anteriores. El promedioc de los afiocs que median entre 1975
y 1980 fue inferior al de 1los 15 afios anteriores. E1
cambio més drastico fue en 1975 como producto de 1la
politica contractiva de shock. El descenso en relacidén al
afioc anterior alcanzdé al 25.4%. Ya la participacidn

relativa descendidé en un 47.6%
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La relacidén entre el gasto fiscal social en vivienda y
las wviviendas 1iniciadas en el ©periodo seifiala un
incremento en el gasto fiscal por vivienda, que en 1974
cuadruplicé la cifra alcanzada en 1970. Evidentemente,
este dato estd exagerado. La causa es que la mantencién
del gasto fiscal permitidé la terminacidn de las viviendas
inicladas en la administracidén anterior. A partir de 1976

hubo una tendencia creciente, acercandose nuevainente a

las cifras histéricas.

3. Programas Habitacionales

Los programas habitacionales desarrollados por el
gobierno buscaron satisfacer 1las necesidades de los
sectores con menos posibilidades de encontrar su solucidn
habitacional en el mercado. Por lo tanto, estos programas
se ubicaron dentro de la actividad subsidiaria del
Estado. Algunos resultaron de compromisos adguiridos
anteriormente y otrcs, de 1la wvisién del Estado, que
observaba que el sector privado no podia solucionar este
problema. Un detalle de los pxrogramas habitacionales

llevada a cabo en este periodo se ofrece a continuacidn.
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3.1 Programa de Labor Directa

Correspondidé a la accidén habitacional desarrollada por el
MINVU con cargos a sus propios recursos y a aquelles
provenientes del aporte fiscal. A través de estos
programas se desarrollaron urbanizaciones, se iniciaron
viviendas vy, en el plano urbano, se llevaron a cabo obras

de pavimentacidén vy equipamiento comunitario, entre otras.

El programa operaba a través de tres modalidades:

a. Contrato de Obra, correspondiente a la modalidad en
la cual las obras se financiaban a medida que se

ejecutaban, a través de Estados de Pago;

b. Adquisicién de Viviendas, modalidad surgida en el
periodo, en la cual el Estado se comprometia a
adquirir viviendas terminadas sobre la base de
proyectos precalificados y un contrato de promesa de

compraventa vy,

C. Préstamos a cooperativas, excluyendo a aquellas

financiadas con el aval de la AID.
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Con todo, este programa tendié a ser cada vez menos
importante, va que su 1lbégica zresultaba absolutamente
contradictoria con 1los postulados del nuevo modelo de

desarrollo.

3.2 Programas de Mandatos y Convenios

Se trataba de programas ejecutados por el MINVU por
cuenta y a cargo de otras instituciones, en particular,
de los Comités Habitacionales Comunales!®, El1 Fondo
Nacional de Desarrollo Regional (para obras de
pavimentacién urbana y equipamiento comunitario) y 1la
ATD,.

El mandato de la AID se financiaba con créditos otorgados
al gobierno por bancos norteamericanos con la garantia de
la ATD. Fue un programa de dos afios que se inicid enm 1976
vy que significd créditos para 105 cooperativas que
construyeron 7.612 viviendas, la mayoria, de albaifiileria.
Otro subprograma importante fue el convenio MINVU-BID.

Este se desarrolld en la Regién Metropolitana y en la del

197 0s Comités Habitacionales Comunales eran 111 en Septiembre de 1978, de los cuales 68 eran
comités de allegados; se preocupaban de las viviendas sociales y de las urbanizaciones.
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Biobio, c¢on un costo superior a los 45 millones de
dbélares, de los cuales, el 55% fue financiado por el BID.
El convenio buscaba mejorar las condiciones de wida de
16.300 familias e incluia el mejoramiento de 1la
infraestructura urbana y del equipamiento comunitario
para las viviendas gue se desarrollasen, y para las 9.500
nuevas viviendas que la administracidén debia construir,

con cargo a sus propios recursos y fuera del convenio.

3.3 Sistema de “llave en mano”

Este sistema permitia al Estado adquirir viviendas
terminadas, con lo que se dejaba a un lado la produccidn
y sdlo se asumian las funciones de planificacién vy
comercializacidén. Este sistema comenzd a aplicarse en
1978, cuando el 40% de la iniciacién fiscal se realizd

bajo este sistema.

3.4 Programa de 10.000 subsidios

Este programa, iniciado en 1978, buscaba otorgar 10.000
subsidios directos a jefes de familia para que éstos

adquirieran viviendas con un valor tope de 850 UF.
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En el primer afio se definidé una escala que favorecid a
los postulantes a viviendas de mayor valor. Para el
segundo afioc se contempld igual ntmero de beneficiarios
pero con 1ldéntica distribucidén entre 1los tres tramos

definidos.

En el primer afio quedd sin utilizar una parte de los
3.500 subsidios aprobados para la Regiédn Metropolitana.
Elloc obligd a modificar el sistema permitiendo la compra
de casas antiguas y a completar los subsidios con

créditos, que otorgaria el SERVIU,

4. Mecanismos de Asignacién

El tratamiento de la vivienda como un bien que debia ser
financiado por el grupo familiar y la biasqueda de una
mayor eficacia en el sector, determinaron el desarrollo
de varios mecanismos de asignacidén. En todos ellos se
buscaba ir reduciendo el papel del Estado en cuanto a su
gestidén directa, desarrollando al maximo la potencialidad
del mercado. Sin embargo, 1los sectores de muy bajos

ingresos continuaron siendo responsabilidad del Estado,
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aitn cuando se planteara 1la participacidén del sector

privado en las viviendas sociales.

4.1 Mecanismos de Asignacidén de Mercado

La politica de subsidios. Se separdé lo correspondiente a
financiamiento y subsidios. Con ello, se buscdé apoyar la
adquisicidén de viviendas por aguellos sectores gque no 1las
podian financiar integralmente. En consecuencia, este
subsidic debia ser parcialmente, en ningin caso total. Se
entregaba en forma directa al demandante y éste debia
cumplir con un cierto ahorro previo. El financiamiento vy
el subsidio podian ser complementarios en la adquisicién
de la wvivienda, pero la operacién de ambos debia ser

independiente.

La tasa de interés se rigidizé para 1los préstamos
hipotecarios en 12% real anual, lo que generd una mayor
estabilidad; estos créditos eran refinanciados por el
Banco Central. Al margen se desarrollaron otros sistemas
de financiamiento gue operaban a las tasas de interés de
mercado. Del mismo modo, en la época se planted también

la posibilidad de eliminar totalmente el impuesto -a la
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transferencia, con el propdsito de darle flexibilidad al
mercado de la vivienda usada. Asimismo, se mantuvieron
las disposiciones tributarias de los regimenes anteriores

dependiendo de los esténdares.

4.2 Subsidios a la Oferta

En esta etapa se aprobaron lineas de crédito para que los
bancos comerciales, de fomento y del Estado otorgaran
créditos, con maximo de un afio plazo, a las empresas
constructoras que hubieran ganado licitacicnes del MINVU.
El costo de este crédito era el mismoc que los otros
refinanciamientos del Banco Central y se cobraba una tasa
de interés del 8% real anual. Sobre esta tasa las
instituciones financieras podian recargar hasta cuatro
puntos. Por lo tanto, se trataba de un crédito con algun

subsidio.

5. Mecanismos de Gestidn Directa

Se desarrollaron principalmente a través de 1la

mantencidn, aungue decreciendo, de urbanizaciones,
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viviendas sociales, equipamiento 1% servicios de

urbanizacién.

6. Aspectos Institucionales

ElL Gobierno que asumidé la direccidén del pais en 1973
intentd estructurar un sistema para el desarrollo social
a través de un Consejo Social de Ministros que fijaba las

politicas.

El primer intento de este Consejo fue la creacién de un
Banco Nacional de la Vivienda el cual no tuvo ubicacidén
en el esquema de la politica econbmica y no llegd a ser
realidad. No obstante, se fraté de ordenar la estructura
del Sector Vivienda sobre 1la base de dos factores
determinantes: la regionalizaciéon del pais y 1la

liberacion del mexcado de capitales.

(
\Para ello se tomaron dos grandes iniciativas juridico-

-

institucionales, 1la reestructuraciétn del Ministerioc de

- 1
Vivienda y Urbanismo y la modificacién del Sistema de

~ | '

Ahorros y Préstamos.
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La estructura juridico administrativa del Sector Vivienda

se modificd a través del Decreto Ley N° 1.305. De acuerdo

o

a este decreto las funciones de los diversos organismos

de la nueva estructura del MINVU serian:

a.

El Ministerio de Vivienda y Urbanismo; gque mantendria
su papel de formular, supervigilar las politicas
nacionales en materia habitacional y urbanistica vy
las normas técnicas para su cumplimiento, 1las
politicas de presupuestos y finanzas, vy 1las de
cooxrdinacidén y evaluacidén metropolitana y regional.

El Ministeric se desconcentraria territorialmente a
través de una Secretaria Regional Ministerial
Metropolitana (Santiago) Yy doce Secretarias
Regionales, con sede en las respectivas capitales
regionales.QLas Secretarias Regionales Ministeriales
y Metropolitana estarian a cargo de un Secretario
Regional Ministerial, el cual seria el representante
del Ministerio en la Regién vy actuaria como

colaborador directo de cada Intendente Regional.

Las corporaciones de la Vivienda, de Servicios

Habitacionales, de Mejoramiento Urbano y de- Obras
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Urbanas se fusionaron en los Servicios Regionales de
Vivienda y Urbanizacidén (SERVIU), que desarrollarian
sus funciones en las doce regiones del pais. En 1la
regién Metropolitana de Santiago, en tanto, existiria
el Servicio Metropolitano de Vivienda y Urbanizacidn.
Estos Servicios serian organismos autdénomos del
Estado, con personalidad Jjuridica y patrimonio
distinto del Fisco, de derecho publico y sucesores
legales de las corporaciones fusionadas en su
respectiva jurisdiccién.

Las funciones de 1los Servicics Regionales de Vivienda
y Urbanizacidén serian la ejecucidén de las politicas,
planes y programas de Ministerio de Vivienda vy
Urbanismo Yy de sus Secretarias Regionales
Ministeriales.

Al nivel comunal, en esta etapa se desarrollaron los
Comités Habitacionales Comunales (CHC), presididos
por el Alcalde respectivo. Estos Comités no estaban
dotados de persconal y su financiamiento lo obtenian
por ingresos propios y por el impuesto habitacional
del 5% sobre utilidades de las empresas. ELl papel
fundamental de los CHC estaba en la formulacién vy

-

desarrollo de programas de vivienda de interés social
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y, en este sentido, se preocuparian de dotar de
infraestructura de urbanizacidén a esos grupos de
viviendas y de erradicar 4 aquellos grupos de

viviendas inhabitables.

Las Sociedades Mixtas de Mejoramiento Urbano fueron
otras formas organicas destinadas a la ejecucidén de
proyectos de desarrocllo y mejoramiento urbano. Estas
obras debian realizarse con capitales aportados por
1los socios. Al 30 de Junio de 1979 se habian creado
10 sociedades mixtas, de 1las cuales s6lo dos se
encontraban en funcionamiento. Los ocho restantes se
encontraban en proceso de liquidacidn o se
encontraban totalmente disueltas.

Con respecto a la politica urbana, en esta fase se
eliminaron las restricciones que impedian el
desarrollo natural de las &reas urbanas de acuerdo a
las tendencias del mercado, 1o gque, se suponia,
abarataria los terrenos, yva que el suelo urbano no
seria un recurso escaso. Se convierte asi a la tierra
en un recurso que se transa en forma libre y por 1lo
tanto, determinado por la rentabilidad social vy

privada a que estd sujeta.



7. Resultados del Periodo

Los

resultados

de

este periodo,

con

respecto

Edificacién de Habitacional es la siguiente:

a
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Afio |Cantidad de Viviendas Superficie en metros cuadrados
Regién |Resto Total Regiodn Resto Total
Metrop. |[Pais Metrop. Pais

1974 9.435| 15.144] 24.579 751.695| 1.133.468| 1.885.1¢

1975 6.227 13.634 19.861 549.462 966.376| 1.515.8:

1976 18.160 19.252 37.412 931.579| 1.166.814| 2.098. 3¢

1977 9.215 15.827 25.042 ©38.341| 1.071.3698] 1.709.71

1978 11.655 11.659 23.314 863.676 763.449] 1.627.1:

1979 19.750( 17.860 37.610{ 1.303.828| 1.108.811| 2.412.6:

Fuente: Camara Chilena de la Construccién

Como se observa en los afios 1974 y 1975, existe una baja

en la edificacién habitacional en la regidn

metropolitana, con respecto al anc 1873. Esto se puede

explicar por la situacidén econdmica con la que se inicid

el periocdo militar, 4inflacidén de 508,1%, escasez de

algunos productos etc.. Esto 1llevd al Gobierno una
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reduccidén tenue del gasto fiscal social en 1974 y una
caida wvertical del mismo en 1975, quedando reducido a

menos del 40% del existente el afio anterior.

El aumento en 1976 se explica con un programa en el que
los bancos norteamericancos otorgaron créditos al Gobierno
con la garantia de la AID, con lo cual el Gobierno
chileno otorgaba créditos a cooperativas, para la
construccidédn de wviviendas, otro programa importante fue
el convenio MINVU-BID, este se desarrollo en la regidn
metropolitana y en la del Biobio, este convenio buscaba

mejorar las condiciones de vida de muchas familias.

Alcanzando cifras similares a las de 1974, se reduce la
edificacidén de viviendas en el afio 1977, en el afio 1978
se inicia un nuevo programa llamado Programa de 10.000
subsidios, los que podria explicar el aumento registrado

en el afio 1978 y 1979.

En comparacién con el Periodo de Salvador Allende podemos
conclyir que en 6 afios el Reégimen Militar construyd

15.994 wviviendas menos que el Periodo anterior, esto se



explica por la grave crisis econdmica

encontraba el pais a partir de 1973.

en

la
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Capitulo IV

La Politica Habitacional en la segunda
Etapa del régimen militar (1979 - 1989)
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Capitulo IV

La politica habitacional de la segunda etapa del
régimen militar (1979 - 1989)

En relacidén a la Politica Habitacional se mantuvieron los
postulados basicos del periodo anterior (1973 - 1978), es

decir, los cambios se introdujeron a nivel de programas.

Tal como vimos anteriormente, los primeros programas de
vivienda social del régimen militar se iniciaron en 1975.
Al principio, los manejaron las comunas, por intermedio
de los Consejos Habitacionales Comunales, con subsidios
otorgados a la venta de casas a menos costo o por
alquileres en condiciones muy favorables. Comprendia
viviendas econémicas de entre 35 y 45 metros cuadrados
para la poblacién méds pobre. Los Consejos debian
financiar las viviendas con un impuesto del 5% que ellos
administraban y cobraban, conjuntamente con otros

recursos, tales como aportes municipales y donaciones.

Los Consejos podian vender las viviendas con un crédito a
largo plazo, sin interés, o podian alquilarlas. El

reglamento disponia gque los pagos mensuales (por alquiler
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0 hipoteca) no debian superar el 15% del ingresco familiar
mensual. E1 valor de las casas para los compradores era
el wvalor de 1la tasacidén, mas el 10% por gastos
administrativos (expresados en Unidades Reajustables, las
gue se ajustaban de acuerdo al indice de preciocs vy
salarios). En la practica, los Consejos arrendaron casi

todas las wviviendas que construyeron.

El programa, a su vez, comprendia dos clases de
beneficiarios y de viviendas.

El grupo A 5se componia de personas gque vivi;n en
campamentos cuyos terrenos, en opinidén del MINVU, eran
aptos para viviendas permanentes. A estas zonas se les
dio la infraestructura (agua potable, alcantarillado y
electricidad), pero no necesariamente una viwvienda

terminada.

El grupo B se componia de personas a las que habia que
trasladar, porque el lugar donde se encontraba no se
prestaba para la construccién de viviendas. Estas

personas recibian una casa en su nueva ubicacién.
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Los SERVIU contrataban la construccién de las wviviendas,
en la gran mayoria de los casos, mediante licitaciones
competitivas en el sector privado. 8Se empleaban dos
clases de contratacién: un proyecto de costo minimo que
comprendia el sitio, de acuerdo con las especificaciones
técnicas establecidas, y el contrato llave en mano. EL

pago se efectuaba al término y recepcién de la obra.

En 1979, cuando los Consejos desaparecieron, los SERVIU
heredaron sus bienes, funciones y obligaciones. Para
aclarar la situacidén financiera y de dominio de 1los
Consejos y de los propletarios y arrendatarios de casas,
todas las viviendas arrendadas se vendieron a sus
ocupantes a un precio que comprendia un subsidio de 200
UF por pago contado. El1 precio total de las wviviendas,
que tenian un promedio de superficie construida de 48
metros cuadrados, fue alrededor de 320 UF. En 1981,
ademas, el MINVU hizo cambios importantes en el programa
al ampliar el reglamento de recién creado Programa de
Subsidic Habitacional Variable (PSHV). Esta medida dio

origen al Programa de Vivienda Basica.
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La focalizacidén de los programas de vivienda social no
tuvo éxito en esta fase. S6lo un 24% de los subsidios
alcanzd al 30% mas pobre de la poblacidén. E1 30% no tan
pobre, del tramo de ingresos medios, obtuvo la mayor
parte de los subsidics (un 64%). Entre los motivos se
citan el nivel relativamente alto de las viviendas lo que
puede haber atraido a los grupos de ingresos medios, y la

deficiente seleccidn de los beneficiarios.

1. Programa de Viviendas Basicas

El Programa de Viviendas Basicas contemplaba asistencia
estatal directa, por una sola vez, a personas gue
ocupaban viviendas extraordinariamente marginales
(campamentos, Tugurios, ocupaciones 1ilegales, etc.), ¥y
contemplaba un sistema de subsidios Qariables. El
subsidio méximc era de 200 UF por una vivienda cuya
tasacidn o precio final de venta fuera inferior a 266 UF
v cuya superficie minima fuera de 25 metros cuadrados, en
un sitio de no menos de 100 metros cuadrados. Los
requisitos minimos comprendian espacios béasicos para

vivir e instalaciones sanitarias y un plano aprobado de
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ampliaciones para su transformacién en viviendas social
cuyo precio de mercadce no superaba las 400 UF. En otras
palabras, se pensaba que la Vivienda Basica era el primer

paso para una vivienda social.

Los SERVIU otorgaban un certificado o comprobante a los
postulantes favorecidos, quienes podian optar luego entre
el subsidio aplicado. En la primera opcidén, el
postulante compraba la casa por su cuenta y la pagaba
con el certificado, sus ahorros y un crédito del SERVIU.
En la opcién de subsidio aplicado el SERVIU construia la
vivienda mediante un contrato con el sector privado y
luego 1la vendia al postulante, con el costo del
certificado incluido en el precio de la wventa. En esteé
caso el postulante podia recibir crédito del SERVIU. E1
pago mensual del crédito tenia que ser inferior al 203

del ingreso familiar.

En la préctica, casi todas las viviendas béasicas que se
asignaron entre 1983 y mediados de 1984 recibieron un
subsidioc de 200 UF. El motivo fue que los beneficiarios
fueron personas a las que hubo que trasladar de sus

viviendas y reubicar en otros lugares. Quienes pudiexron
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permanecer en las viviendas en que estaban recibieron
titulos de dominio y servicios en virtud del programa de
saneamiento de poblaciones del MINVU o de los programas
de unidades sanitarias y viviendas econdmicas de las

municipalidades.

En el programa de Vivienda Basica el sector realizdé 1la
construccién con el mecanismo de llave en mano. Hasta
1982 el pago se efectuaba cuando la construccidén se
encontraba terminada. ILuego de la crisis financiera de
1982-1983, el MINVU comenzé a dar anticipos y a pagar
segtin estados de avance de las obras, para facilitar el
ingreso de pequeflas firmas constructoras al mercado. EL
sistema instaurado a partir de 1988 comprendia dos formas
de pago: un anticipo y el saldo al término de la obra.
Cabe seilalar que la opcidén de subsidio directo (en la que
el beneficiario recibia el certificado y buscaba casa en
el sector privado) no funciond como se esperaba, al
parecer porque la producciédn de estas viviendas
econémicas no era rentable para la industria de 1la
construccién, salvoe en proyectos de gran escala con

demanda asegurada.



103

En 1984 el gobierno hizo varias modificaciones al sistema
de vivienda basicas para ayudar a las personas que habian
guedado fuera del programa, tales como los pobres gque
vivian como allegados en casas de parientes en las
poblaciones marginales. Hasta 1983 las viviendas Basicas
se habian asignado a personas gue vivian en condiciones
de extrema pobreza urbana (poblaciones marginales vy
campamentos), que se identificaban facilmente en los
mapas del MINVU y de las municipalidades. El sistema
dejaba afuera a los allegados, es decir, a las familias
dificiles de identificar que vivian en viviendas minima
como parientes préximos, con los pares, en cites o
conventillos (incluso algunos beneficiarios dispersos de
la “operacidn sitio” que no habian recibido los servicios

basicos).

Los SERVIU abrieron un nuevo sistema de postulaciones
permanente que consultaba el indice de clasificacidén de
la pobreza (ficha CAS). A su vez, el sistema de puntaje
que se usd para las postulaciones dependia del ahorro,
del ntmero de cargas familiares vy del indice CAS,

otorgando una mayor ponderacién a éste ultimo.
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Las viviendas basicas que se asignaban mediante este
sistema nuevo podian optar a un subsidio equivalente al
75% del valor de la vivienda, el cual no podia superar
las 180 UF. En 1985 habia 170.000 postulantes inscritos

en el sistema.

El sistema de viviendas basicas ha logrado focalizar los
subsidios en 1los mAs necesitados. Mas del 60% se han
otorgado al 30% mé&s pobre de la poblacidn, otro 36% al
30% siguiente. Se estima que sbélo el 12% se ha asignado a
personas que pertenecen al 40% mé&s alto de la escala de
distribucién del ingreso. Un factor clave del éxito de
este programa es gque ha dado prioridad a las familias a
las que se debid trasladar desde sitios © campamentos
inadecuados para la vivienda. En tales casos, el lote con
servicios o caseta sanitaria que se ofrece en otros
programas no era una solucidn adecuada, pues las familias

trasladadas necesitaban un albergue inmediato.

Como se vera mas adelante, la répida ampliacién del
Programa de Vivienda Basica, de las 10.000 unidades que
se construyeron en 1981 a las 30.000 que se construyeron

en 1986, desempefio un papel clave en el mejoramiento del
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impacto redistributivo global de los programas

habitacionales chilenos.

2. Programas de Cooperativas

Durante 1976 - 1979 el gobierno inicidé un programa con un
préstamo de 55 millones de dblares de  bancos
estadounidenses, con la garantia de la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional (USAID),
con el objeto de financiar las viviendas construidas por
cooperativas urbanas. Segln las condiciones del préstamo,
los miembros de estas cooperativas debian tener un
ingreso mensual inferior a USS 134. Se construyeron
aproximadamente 8.800 casas a un costo promedio de mas de
US$ 6.200 cada una. Teniendo en cuenta el costo, parece
ser que este programa favorecid principalmente a personas
pertenecientes al 30% medio y al 40% superior de 1la
escala de ingrescs, como ocurridé con el sistema de
atencién de postulantes. Aungque el programa termind en
1980, 1las cooperativas han continuado como actores
importantes entre los grupos que postulan a los distintos

subsidios habitacionales que ofrece el MINVU.
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3. Programa de Subsidio Habitacional (PSH)

El Programa de Subsidio Habitacional se credé en 1878 para
dirigir la ayuda estatal otorgada por una sola vez a
personas que eran Jjefes de familias, sin obligacién de

reembolso por parte del beneficiario.

El subsidio estaba dirigido a jefes de hogar, ya fuera el
marido o la coényuge, siempre que nc fueran duefios de una
vivienda ni hubiera adquirido una vivienda en ningin
momento, por medio de las instituciones tales como las
cajas de previsidédn, SINAP, CORVI u otra gque gozase de
participacién estatal. E1 monto del subsidio variaba de
acuerdo a itres tramos de tasacidn de las wviviendas, tal
como sSe observa en el siguiente cuadro. La cantidad de
subsidios a otorgarse en el 1llamado de cada afio,
equivalente a la cantidad de subsidios que se otorga cada
vez, era de 55%, 30% vy 15%, respectivamente, para el

primer, segundo y tercer tramo.
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Subsidio Habitacional por Valor de la Casa (En UF)

]

TRAMO VALOR DE LA CASA SUBSIDIO SUBSIDIO (1984)
EN UF
1 Hasta 400 200 180
2 400 - 580 170 150
3 580 — 850 150 ninguno

Fuente: Sandra Silva, Andlisis de la Evolucidén de la Politica
Habitacional Chilena, MINVU

La seleccidn se basaba en el puntaje acumulado, tal como
se detalla a continuacidén: 4 puntos por cada carga
familiar yv un punto por cada UF de ahorro, comprendiendo
el valor del lote de terreno perteneciente al postulante,
con el titulo wvalido y sin hipoteca. EIl subsidio no
debia, en ningln caso, superar el 75% de la tasacién
(posteriormente, este criterio de la tasacidén se cambid
por el valor de mercado}. No se otorgaba subsidio a
ninguna persona que tuviera que destinar mas del 20% del
ingreso familiar a reembolsar el préstamo suplementario.
Las cooperativas podian postular con ahorro en forma de
sitios u otros bienes. A cada miembro de la cooperativa
se le asignaba el puntaje promedio obtenido por tcdos los

miembros.
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En 1984, luegoc de una disminucidén en el costo de 1la
construccidén y en las tasas de interés, el subsidio baijo
a 180 UF para el primer tramo y a 150 UF para el segundo,
y para el tercero se elimind (Decreto Supremo N° 92). Méas
adelante, el subsidioc del primer tramo se redujo a 165 UF
y en 1988 se volvid a modificar, con el fin de mejorar la

seleccidn.

Al otorgar el subsidio el MINVU por intermedio de los
SERVIU, entregaba a los postulantes un certificado por el
monto del subsidio. El beneficiario buscaba la casa en el
sector privado, dentro del tramo de tasacidén
correspondiente, y la pagada con el certificado, mas sus
propios ahorros y un préstamo bancario. Si bien el plazo
de los certificados era limitado, en el hecho prorrogaron
los vencimientos, porgque no todos los beneficiarios
cobraban el subsidic en el plazo estipulado. Las demoras
fueron especialmente notorias durante la crisis econémica
de 1982 - 1983, cuandc el ingreso ae los beneficiarios
bajé de manera considerable, a medida que el desempleo
subia vertiginosamente. En estos dos afios los subsidios

cobrados disminuyercon en un 29% y 24% respectivamente, en
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relacién con 1981. A partir de 1984 los subsidios

cobrados volvieron a aumentar en forma considerable.

Otros motivos de 1la tardanza con gque se cobraban las
subsidios al comienzo del programa fueron la lentitud con
que la industria de la construccidén empezd a construir
viviendas de este tipo vy 1la renuncia de los bancos
comerciales a otorgar préstamos pequefiocs. Poco a poco,
sin embargo, el sector privado fue construyendo casas,
encargandose de los sitios, de los permisos vy de toda la
obra, comprendida la urbanizacibén, por su propia cuenta y
riesgo, pero el MINVU o el Banco del Estado han debido
suministrar los préstamos. Un Problema que ha debido
encarar 1la industria de 1la construccién en que 1os
certificados no se pueden endosar para la compra de una
casa en construccidén, de modo que la industria ha debido
financiar todo el proyecto por intermedio del sistema

bancario.

El impacto distributivo de este programa fue escaso en un
comienzo, pero a partir de 1980 mejord. E1l porcentaje del
total de los subsidios pagado al 30% ma&s bajo, en cuanto

al nivel de ingresos, que constituia el objetivo
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principal, subidé del 10% en 1980 al 24% en 1986 vy al
32.3% en 1987. La participacidén del 30% siguiente de la
poblacibén, que igualmente era beneficiaria del programa,
subibd del 32% en 1980, al 42% en 1987, mientras que la
parte correspondiente al 40% mas rico disminuyd desde un
maximo del 72% en 1981 al 27% en 1987. El programa se
modificé aun mas, para concentrarse mejor en la poblacidn

mas pobre.

El escaso éxito inicial del programa obedecié a dos

motivos principales:

1. El nivel relativamente alto de 1las viviendas
especificadas atrajo a personas de ingresos medios y
altos, segin lo conforma el programa de subsidio
variable que se introdujo en 1981, el cual, a pesar
de tener una regla regresiva (el puntaje total es
mas alto cuanto menos es el subsidic solicitado),
tuvo fuerte impacto redistributivo debido al bajo
costo de las viviendas (casas tasadas en menos de
260 UF). Este bajo costo desalentd la postulacidn de

personas de ingresos altos;
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2. Hasta 1982 los postulantes podian cambiar de tramo
de subsidio solicitade en el momentc de obtenerlo.
Las ©personas de ingresos relativamente altos
postulaban a viviendas de menor precio, por lo cual
se les otorgaba wun mayor numero de subsidio,
cambiaban de tramo, con lo cual pedian una parte del
subsidio (pues las casas de menor precio obtenian

mas subsidio) pero conseguian viviendas mejores.

El impacto redistributivo de este subsidio empeora,
probablemente, si se toman en cuenta los subsidios
indirectos (pago de 1la diferencia entre el wvalor del
mercado y el valor nominal de las letras hipotecarias}.
Esta préactica se inicidé en 1984 y concluydé en 1986,
cuando las letras hipotecarias emitidas por el Banco del
Estado comenzaron a venderse a mas del 100% de su wvalor
nominal, debido a las tasas de interés reducidas del
mercado y a la seguridad que ofrecia este instrumento,
pues gozaba de garantia estatal. El subsidio promedio
alcanzd su punto maximo de 12 UF en 1985 y bajdé a 2 UF en

febrero de 1986, cuando se puso fin al programa.
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3.1 Subsidio Habitacional para la atencidén Rural

En 1980 el gobierno inicid el subsidio habitaciconal para
la atencidén del sector rural en calidad de plan piloto
para zonas rurales, El1 subsidio rural es para 1las
personas, tanto particulares como cooperativas, con 1los
lotes de terreno en zonas rurales, El sistema de puntaje
daba un punto por cada UF de valor entre el subsidio
solicitado y 200 UF., Como en los demds sistemas de
subsidio wvariable, el subsidio no debia en ningln caso,
superar el 75% del wvalor de la vivienda; ademds, 1la
tasacidén que tenia que ser inferior a 260 UF. Este
esquema no contemplaba el otorgamiento de prestamos

complementarios.

Los beneficiarios, en su mayoria, construian sus propias
casas © compraban en el sector privado sus viviendas
prefabricadas. El subsidio maximec y el precio wvariaban
segin si la vivienda se encontraba en una zotna zrural
alejada, desprovista de servicios(11l0 UF), o bien, en un
pueblo, donde se necesitaba la conexidén con serxrvicios
basicos (150 UF con valor ma&ximo de 400 UF). Las familias

rurales pobres, por separado © mediante cooperativas,
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también podian acceder a 1los programas generales de
subsidios habitacional y de ahorro vy financiamiento para
la wvivienda (SAF). El1 efecto redistributivo de este

subsidio fue probablémiente, semejante al del PSH.

3.2 Viviendas econdémicas y unidades sanitarias

En 1982 se facultdé a las municipalidades para dque
construyeran viviendas econdmicas y unidades o casetas
sanitarias. Las viviendas econdmicas debian tener
superficie construida de 18 metros cuadrados y un costo
inferior a las 220 UF. La unidad sanitaria debia tener
una superficie minima de 6 metros cuadrados (bafio y
cocina) y un costo maximo de 110 UF (comprendido el valor
del sitio}. Los costos podian ser entre un 25 y un 30%
mas elevados en las regiones mas remotas, donde 1los
costos de construccidén eran superiores. La vivienda debia
estar situada en un sitio de no menos de 100 metro
cuadrados de superficie. Ambos tipos de construccidédn
comprendian un planco de ampliacién para que pudieran
transformarse en casas -~ Varias municipalidades han
desempefiado un papel activo en dar asesoria técnica vy

apoyo para ayudar a las personas a mejorar rapidamente la



114

vivienda inicial. Las ONG también han participado en este
proceso, al tratar de organizar a las personas y buscar
donaciones de materiales en el sector privado -. Las
construcciones debian tener un minimo de urbanizacién,
conexiones con los servicios publicos (electricidad, agua
y alcantarillado). ILa construcciédn de las viviendas
econdmicas y de las unidades sanitarias se podia realizar
por mandato directo de la municipalidad al sector privado
o por intermedio del SERVIU local. Un crédito del BID al
Ministerio del Interior proporciona fondos para las

unidades sanitarias.

Las viviendas econdémicas y unidades sanitarias se pagaban
en cuotas mensuales a 12 zfios plazo. Las cuotas mensuales
fluctuaban entre 0.24 y 0.72 UF, en el caso de las
unidades sanitarias, y entre 0.6% vy 2 UF en el de las
viviendas: Si los beneficiarios tenian algin ahorro
previo, el pago mensual podia ser menor, hasta un minimo
fijado. ILa diferencia entre el wvalor presente de los
pagos y el costo de las casas se pagaban con el subsidio

municipal.
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Este programa ha logrado concentrarse en la poblacidn mas
pobre (el 30% mas pobre), la que ha recibido el total de
los subsidios. El motivo de este éxito reside en el bajo
valor de las casas, en que a los beneficiarios no se les
exigia tener ahorro previo y en la facilidad de dirigir
el subsidio a poblaciones completas que vivian en zonas
extremadamente marginales y en malas condiciones. Como va
se explicd, este programa se ha dirigido a personas que
no necesitan ser reubicadas, perc que carecian de un

minimo de urbanizacién.

3.3 Programas de emergencia durante la crisis de 1982 -

1983

Durante la crisis de 1982 — 1983 el gobierno instituyd

dos programas de emergencias principales para disminuir

la situacidn financiera de la industria de la

construccién y de los deudores:

1. Instrumentos hipotecarios especiales del Banco Central

2. Refinanciamiento de las deudas hipotecarias
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Dichos programas se destacan por haberse apartado de 1a
politica de privilegiar al sector de extrema pobreza, a
causa de la profunda crisis econdmica y de la necesidad

de recuperacidn.

En 1983, con miras a reducir el gran numero de casas sin
vender (20.000 aproximadamente) acumuladas desde 1la
seqgunda mitad de 1981, el gobierno inicid, dentro del
plan de reestructuracién financiera, un programa especial
de préstamos hipotecarios a 20 afios plazo con un 8% de
interés anual (contra el 12%, aproximadamente, gue Se
observaba en el mercado). En ese momento era virtualmente
imposible oétener préstamos. El programa, que funciond
entre abril de 1983 vy abril de 1984, contempla el

siguiente procedimiento:

a. Los bancos comerciales emitian instrumentos
hipotecarios en las condiciones antedichas, para

financiar la compra de casas habitaciédn.

b. E1 Banco Central compraba estos instrumentcs a su

valor nominal (a la par) contra una emisidén de bonos

-
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con vencimientos a 12 afios e interés real del 12%

anual.

c. E1 Banco Central entregaba al banco emisor la
administracién de su cartera hipotecaria, pagando una
comisidén del 1.2%. A los bancos comerciales no les
estaba permitido cobrar comisiones, gue habian sido
del 4% por originar y servir las hipotecas ni por el

riesgo de incumplimiento.

Aunque era alto, el margen de cuatro puntos porcentuales
gque el Banco Central pagaba debia cubrir los costos de
originar y servir las hipotecas y de correr el riesgo de
incumplimiento. Se ha estimado que de los 12.4 millones
de UF que se emitieron al 12% los compradores de casas
de habitacidn recibieron un subsidio del 30%
aproximadamente (debido a la diferencia entre las tasas de
mercado y las hipotecarias), y gue los bancos comerciales
y las firmas constructoras obtuvieron la transferencia de
un 18% de los costos de emisidén y utilidades. Dadas las
caracteristicas de las casas que construydé el sector
privado, el subsidio, c¢on todo probabilidad, fue muy

regresivo y favorecié al 40% superior de la escala de
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ingresos. Lo cierto es que revitalizd la industria de la
construccidén y desempefid un papel importante en su rapida
reactivacidén y en el aumento del empleo después de 1984.

La reprogramacién de las deudas hipotecarias se realizd

del siguiente modo:

a.— En 1983 el gobierno redujo en un 40% los pagos
mensuales sobre las hipotecas a ser financiado por el
Banco Central, a una tasa de interés real del 8% anual.
1.os pagos se harian al término del plazo de la hipoteca,
en cuotas mensuales similares a las que se habian
servido para pagar la hipoteca. Dicha reduccidén del 40%
valia para el primer afo. Luego, los pagos mensuales
debian subir en 10 puntos porcentuales cada afio hasta

recuperar el nivel de pagos originales.

b.- En 1984 el aumento programado de 10 puntos se redujo
a 3% para aliviar atn mds la situacidén de los deudores, y

la tasa de interés se redujo al 4%.

c.- Se autorizé a guienes se habian beneficiado con
las reprogramaciones anteriores para que renegociaran

sus deudas{con excepcién de las que se encontraban
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cubiertas por programas anteriores), segin las
condiciones del mercado mas favorables que regian en ese

momento.

Los deudores, gque en su mayoria habian contratado
hipotecas al 12% de interés, incluso los del antiguo
SINAP vy del MINVU, se vieron favorecidos por esta
reprogramacién. Pudieron comprar las antiguas hipotecas
con hipotecas nuevas al 8%. Los subsidios implicitos en
estas reprogramaciones vy reestructuraciones, si bien
beneficiaron a las familias de ingresos medios y altos,
fueron probablemente pequefios, puesto que muchos
refinanciaron sus deudas con nuevas letras hipotecarias a
tasas de interés mAds bajas y correspondieron a la
diferencia entre el mercado y la tasa del 4% de interés
gue se pagaba por parte de los pagos mensuales acumulados

gue no se negociaron.

3.4 Los Sistemas de Ahorro y Financiacién para 1la

vivienda (SAF)

En 1984, como consecuencia de los programas de emergencia

que se 1iniciaron durante el periodo 1982-1983, el
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gobierno instaurd el SAF, programa destinado a ayudar a
financiar wviviendas para los grupos de ingresos medios vy
altos, a los que antiguamente- atendia el SINAP y los que
no habian sido objeto de los beneficios habitacionales,
dado que la politica se habia centrado en la extrema
pobreza. En lo fundamental, el nuevo sistema estaba
dirigido a atraer interesados a los planes de ahorro para
la vivienda que se ofrecian por intermedio del sistema
bancario. Una wvez ingresado a dichos plan el interesado
podia solicitar un subsidio de entre 30 y 130 UF para
complementar sus ahorrcs y el crédito obtenido de los
bancos comerciales para la compra de una casa, nueva o
usada, urbana o rural. Para tener el derecho a él, el
interesado tenia que firmar un contrato con un banco u
otra institucibén financiera, por el cual se comprometia a
ahorrar cierto monto en un lapso sefialado (18 meses, como
minimo), y a mantener en su cuenta un determinado saldo
trimestral. Una wvez concedido el subsidio la cuenta se

congelaba hasta el momento de la compra.

La cantidad de puntos necesarios para la seleccidn estaba
en funcién directa con la cantidad de cargas familiares,

el monto de los ahorros y la cantidad de meses dque
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llevaba abierta la cuenta de ahorro. El1 subsidio
entregado también wvariaba en razdédn inversa del monto
solicitado. Con este sistema los ahorrantes podian
adquirir sus casas avaluadas hasta en 2.000 UF (unos USS
36.000). Al igual que el sistema tradicional de subsidio
para la vivienda, el sector piblico limitaba su
intervencidén a reglamentar el plan de ahorros vy el
sistema de ©propiedades para la asignacién de los
subsidios. La blisqueda de una casa, adem&s de la compra

de la misma, quedaba en manos de los particulares.

El SAF contemplaba la garantia estatal de una tasa de
interés fija sobre los créditos. Estos ultimos, que se
podian obtener en cualquier banco comercial con
vencimientos de 12, 15 y 20 afics, devengaban intereses a
una tasa anual de no més del 8%. Los créditcs se
financiaban con letras hipotecarias en UF al 5% y el
MINVU por intermedic de los SERVIU, pagaba directamente
la diferencia entre el wvalor de mercado (Bolsa de
Comercic de Santiago) y el valor nominal de la letra, con
un tope de 130 UF. El1 Estado también garantizaba el pago
del 75% de 1la pérdida Iluego de 1la ejecucidén de 1la

hipoteca y la recuperacién de las garantias hipotecarias.
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Esta 1wltima garantia se cocedia sdélo sobre créditos

impagos inferiores a 500 UF.

A pesar de las garantias, el usoc de los certificados del
SAF comenzd lentamente. De los mds de 15.000 que se
otorgaron en 1984-1985, a fines de 1985 se habian cobrado
s6lo poco mas de 100. Entre los principales motivos se

cuentan:

a. El temor a los créditos en UF (puesto que los sueldos

y salarios subian mucho menos gque el IPC), y

b. La renuncia de los bancos a otorgar préstamos para
estas operaciones, porque el subsidio complementario
no parecia suficiente para cubrir la diferencia de
mas de tres puntos porcentuales que habia entre las
letras hipotécarias emitidas por el Estado y el wvalor
nominal de las letras hipotecarias que emitian los
bancos comerciales. Parecia que esta Gltima
preocupacidén tenia validez, porque el subsidio
promedio fue alto {unas 100 UF en 1985 y 78 UF en

1986) .
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Si bien estaba establecido que hacia falta un mecanismo
financiero para la adquisicidén de viviendas en el tramo
de ingresos medios, no se justificaba mucho un programa
basado en subsidios. Este programa ofrecia subsidios (de
montos mas reducidos) incluso a quienes compraban
viviendas tasadas hasta en 2000 UF y las cifras seifialaban
que, de hecho, los subsidios favorecieron al 40% superior
de la escala de ingresos; mas del 95% de ellos beneficid
a ese grupo, contra el mintsculc 3% que recibidé el 30%
que ocupaba el tramo medio, objetivo principal del

programa.

El impactc redistributivo de este subsidio empeora,
probablemente, si se toma en cuenta el subsidio
indirecto(la garantia del valor de las letras
hipotecarias), pues los mayores subsidios favorecieron a
los deudores mas elevados. El subsidio indirecto per
capita, aunque entre 1985 y 1986 bajd de 100 a 78 UF,
era seis veces mayor dque los subsidios indirectos
ofrecidos en virtud del Programa de Subsidio
Habitacional, el cual resultd mas redistribuido en el
periodo 1984-1986. Ademas, aunque al comienzo el monto de

los recursos que se gastaron en el SAF fue bajo (5% de lo
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que se invirtié en el PSH), la tendencia muestra un
rapido aumento, tanto en términos absolutos como con
relacién a otros programas. En 1987, el total de los
subsidios SAF fue un 16% mds alto que los del PHS. E1
monto total es mucho mayor si se toman en cuenta los
subsidios indirectos. Afortunadamente, el SAF, como
también el PSH, se han perfeccionado tltimamente y se han

refundido para mejorar su escaso efecto redistributivo.

4. El Mexrcado Hipotecario

Como ya se plantebé, en 1977 se facultdé a los bancos
comerciales, aparte del Banco del> Estado y deméas
instituciones financieras, para que originaran v
sirvieran ~letras hipotecarias destinadas a ofrecer
financiamiento a las-familias de ingresos medios y altos.
Las instituciones emitiercn las letras en pesos, unidades
de wvalor constante (UF) o moneda extranjera, a tasas
fijas de las letras de interés nominal. Estas letras se

podian transar en el mercado secundario (Bolsa de

Comercio de Santiago). La institucidén emisora conservaba
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el riesgo del incumplimiento, pero el inversionista

asumia el riesgo de los intereses.

El mercado hipotecario se desarrclld velozmente hasta
1982- 1983, cuando se desacelerd algo, para recuperarse
con rapidez a fines de 1983 ¥ 1984. En esos afios el
volumen de letras hipotecarias emitidas aumentd
considerablemente debidoc a los programas especiales.
Después el mercado se hizo mas lento. Uno de los motivos
principales del bajo volumen.de hipotecas emitidas es la
gran diferencia que existe entre la tasa de interés
implicita a 1la letra y las tasas de interés de los
valores garantizados por el Estado. En casi todos estos
afios hubo un margen de alrededor de 4 puntos

porcentuales, para bajar luego a los 3 puntos.

En estudios realizados hacia 1990 este amplic margen en
la tasa de interés se atribuia a 1la existencia de

factores distorcionadores debido a:

a.—- La falta de competencia suficiente, porque sélo
los bancos comerciales y las instituciones £financieras

podian originar y servir hipotecas, requisito gue impedia
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que otros agentes potenciales, tales como las compafiias
de seguros o de fondos mutuos, sSe especializaran en

originar y servir instrumentos de este tipco.

b.- Alto riesgo percibido, en el sentido de que los
emisores conservan el riesgo de incumplimiento, mientras
que los inversionistas no pueden distinguir ni estimar el
riesgo de las carteras hipotecarias respecto de otras
carteras de 1los banccocs comerciales, pues las letras
hipotecarias no esté&n respaldadas por una cartera

especifica de bienes.

El potencilal de ampliacién del mercado de las letras
hipotecarias era grande, segin se anotaba en los mismos
estudios del comienzo de los afios noventa anteriormente
anotados, pues las Administradoras de Fondos de Pensiones
(AFP) vy las compaifiias de seguros, se pensaba, irian
acumulando enormes cantidades de fondos gque podrian
invertir en letras hipotecarias. A mediados de 1988 1la
tendencia de las letras hipotecarias por parte de las AFP
alcanzaba a un 26% de los recursos acumulados. A medida
que se fuera saturando el mercado de acciones de empresas

publicas privatizadas y debutantes de las empresas



127

privadas de riesgo moderado, se seguia argumentando,
seria necesario crear instrumentos hipotecarios
perfeccionados para estas inversiones. Ademds y con esto
concluia la argumentacidén, en la medida que se ampliara
el mercado de pensiones wvitalicias que ofrecian las
compafiias de seguros, habria gue aumentar
considerablemente las reservas y el capital de las

compafiias de seguros.

5. Cartera Hipotecaria del MINVU

El MINVU debidé proporcionar préstamos complementarios a
los beneficiarios de la mayoria de los programas {(incluso
a algunos prestamos del SAF), pues los bancos comerciales
demostraron, en esta etapa, escaso interés por ofrecer
préstamos relativamente peqguefios. En 1980 el MINVU habia
acumulado en su cartera hipotecaria unas 300.000 cuentas

personales, reajustados sélo en parte por la inflacién.

Durante la crisis de 1982-1983 el MINVU, asi como el
resto del sistema financiero tenedor de carteras

hipotecarias, tuvo que realizar reprogramaciones anuales
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para reducir las obligaciones de pago de los deudores,
fuertemente afectados por el desempleo y la pérdida de
valor de los salarios reales. Las reprogramaciones, junto
con la completa estructura hipotecaria de los prestamos
del MINVU, la 4indole de los beneficios y una larga
tradicién de indiferencia de la materia de cobranza por
pdrte de los organismos consolidados en el MINVU,
determinaron serios problemas de confianza. Solo a partir
de 1988 el MINVU comenzdé a encarar ton relativo éxito
estas dificultades. Entre las medidas tomadas a partir de

ese afio se contaban:

a.—- Reduccién del 25% del monto de los pagos hechos a

tiempo.

b.~- Computarizacidén de las cuentas y contratacidén de

una firma particular para que manejara mas del 80% de las

cuentas del MINVU.

c.- Simplificacién de los procedimientos de ejecucidn.
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d.- Establecimiento de facilidades para hacer pagos
por intermedio de las sucursales del Banco del Estado

existentes en practicamente todas las ciudades del pais.

Ademas, el MINVU inicid un programa de restauracidn
hipotecaria para pasar a los deudores parte de las
reduccicnes de deudas obtenidas mediante el programa de
conversién de deuda que el gobierno inicid para disminuir
la deuda externa. Esta iniciativa condujo a una
importante reduccidén en la deuda de 1los deudores
hipotecarios. Mediante este sistema, el descuento que se
obtenian la transaccién (cerca de un 30%)} sirvié para
reducir los saldos impagos de las hipotecas. A través de
este sistema se permitié un méximo de USS 6.000 por
deudor hipotecario, limite que, se pensaba, favorecia

preferentemente a los préstamos mas bajos.

Los resultados iniclales de estas medidas fueron
alentadores. FEn 1988 1la cobranza mejordé en términos
reales. En marzo de 1989 el MINVU habia terminado de
computarizar més del 90% de su cartera: Merced a este
arreglo con el sector privado y a 1los incentives

ofrecidos a los SERVIU, a 1los que se les permitid
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conservar buena parte de los aumentos en la cobranza para
financiar sus propios planes regionales de inversidn, se
pensaba que en el futuro se alcanzaria mejoras

importantes en cuanto a cobranza.

6. Los programas habitacionales nuevos hacia

fines de los afios ochenta

Sobre la base de estudios financiados a través de un
préstamo del Banco Mundial, el gobierno de 1la época
redefini¢ vy simplificdé 1los programas anteriormente
descritos para mejorar la focalizacidn de los subsidios
habitacionales en la poblacidén mas necesitada. Del mismo
modo, el estudio propuso una mejor operacidén del mercado
para ofrecer financiamiento habitacional a perscnas de
ingresos medios y altos. Estos nuevos programas, dque
estan a continuacidn, se introdujeron en virtud de un
préstamo del Banco Mundial para el sector habitacional

cuya realizacidén se inicid en 1989.
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6.1 Subsidio a 1la Marginalidad Urbana (Programa de

Vivienda Basica Modificado)

La modificacidén principal al Programa de Vivienda Basica
(PVB) original contemplaba el establecimiento de tres
tramos de subsidio, sobre la base del wvalor de 1la
vivienda (antes habia solamente un tramo), con el objeto
de reducir el monto del subsidio por postulante, para
poder otorgar mas subsidios y tomar en cuenta las
distintas necesidades y aspiraciones de los grupos de
menores ingresos. Como ya se sefiald, este programa tuvo
un impacto redistributivo muy bueno, pero los subsidios
resultaron demasiados altos, de acuerdo a lo previsto,
dada la capacidad econdémica de los beneficiarios, 1los
costos de construccidén y la necesidad de atender a un
mayor nuUmerc de las familias mas pobres sin casa. Adn
cuando las casas debian costar menos de 300 UF (USS
5.900), el subsidio directo wvariaba en razén inversa al

valor de la casa, entre el 48% y el 75%.
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6.2 Sistema General Unificado

El Sistema General Unificado combina el Programa de
Subsidio Habitacional (PSH) con el Sistema de Ahorro vy
Financiamiento (SAF), con el objeto de ayudar a financiar
las necesidades habitacionales de las familias pobres y
de ingresos medios, y aumentar el impacto redistributivo
de los programas anteriores, junto con ofrecer opcicnes
de compra de viviendas de alto costo, con subsidios mucho
menores. El programa, en sus origenes, consultaba tres
tramos de precios de la casa, segin se observa en cuadro
adjunto. La idea era que un 90% de los subsidios sé
dirigiera al tramo inferior, segln un sistema de tres
llamados anuales por regién. Con dichas medidas se
pretendia mejorar el efecto redistributivo de estos

programas.
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SUBSIDIO GENERAL UNIFICADO, PRECIOS. ¥ SUBSUDIOS 1988
EN (UF) .

TRAMOS PRECIO DE LA CASA MONTO SUBSIDIO
Tramc 1 fgual o menor a 400 UF 120 - 150
Tramo 2 Entre 400 y 900 100 - 130
Tramo 3 Entre 900 y 2.000 80 - 110

Fuente: Sandra Silva, BAndlisis de la Evolucién de la Politica
Habitacional Chilena, MINVU

El sistema de puntaje para determinar a los

beneficiarios se basaba en el del SAF:

a.— E1 monto de 1los ahorros que puede corresponder

a la propiedad de un sitio sin hipoteca.

b.- La duracidén y regularidad del ahorro.

c.- El1 tamafio de la familia.

d.~- E1l monto del subsidio solicitado.

El subsidio se entregaba en un certificado que el MINVU

rescataba en dinero en efectivo una vwvez terminada 1la

vivienda e inscrita a nombre del beneficiario., EL propio
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beneficiario, las cooperativas o las firmas privadas, en
el mercado abierto, también podian realizar la
construccién. De hecho, las cooperativas y algunas ONG,
tales comc el Hogar de Cristo, se preparaban a construir

més del 30% de las viviendas en la época.

Igual que en los programas que se refundieron en el
Sistema General Unificado, el MINVU pagaba directamente
la diferencia entre el wvalor nominal o a la par y el
valor de mercado de las letras hipotecarias. Esta
diferencia surgia como producto de las tasas de interés
garantizadas, que bien ser inferiores a 1las tasas de
interés wvigentes en el mercado y a alto riesgo que

acompaifiaba a la emlsién y servicio de las hipotecarias.

Segun la opinidén de la época, dado el bajisimo efecto
redistributivo de este subsidio indirecto, éste debia

limitarse a los primeros tramos del sistema.
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6.3 Programas Especiales de Construccidén de Viviendas

Basicas (programa de asociacidén piublico- privada)

Estos programas se iniciaron en 1987 para ofrecer
subsidios a grupos sin casa organizados. El costo de las
casas se limitaba a 210 y 260 UF y el subsidio, a su
vez, era de 60 UF. En algunos casos, los SERVIU
organizaron la construccién en tanto que otros, 1los
beneficiarios buscaban sus propios constructores. Un
crédito del Banco del Estado u otro banco comercial
cubria la diferencia entre el subsidic y el costo de 1la
vivienda. El MINVU garantizaba la tasa de interés vy
financiaba la diferencia entre la tasa garantizada y la
de mercado implicito en la wventa de las letras
hipotecarias en el mercado. Posteriormente y en virtud
del préstamo del Banco Mundial, el subsidio directo se
elevdé a las 80 UF, en tanto gue los subsidios indirectos,
relativos al descuento de 1las letras hipotecarias,

disminuye paulatinamente.
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6.4 Programa de Rehabilitacién.

Este programa nacidé como una experiencia piloto a raiz
del convenio con el Banco Mundial. En tal calidad,

ofrecia financiamiento para:

a.—- Un programa de . conventillos dirigido a hacer

habitables las viviendas en deterioro.

b.- Un programa de mejoramiento habitacional para

familias pobres.

La ejecucidn de este programa, tal como fue concebido,
estaria inicialmente a cargo de ONG con experiencia en la
materia. Las familias favorecidas por el programa de
rehabilitacidén de conventillos deberian encontrarse entre
el 60% mas pobres de la poblacidén. En aquellos afios, se
preveia que la wvivienda renovada tendria tres
habitaciones, cccina vy bafio, en un terreno de 100 m2 por
cada familia, la que pasaba a ser propietaria de 1la
misma. El programa de mejoramiento habitacional, por otra
parte, deberia beneficiar a familias dentro del 20% més

pobre de la poblacidn, con viviendas de hasta 46 m2. Como
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en el resto de los programas, la asistencia financiera

comprenderia subsidios directos vy crédito.



7. Resultados del Periodo

Los

Edificacidén

resultados de este

fueron los sigquientes:

periodo,

con respecto

Afio Viviendas M2 por

Vivienda

N° M2 Promedio
1980 23.199} 1.789.828 77,15
1981 31.475| 2.463.738 18,27
1982 11.119 561.779 50,52
1983 20.922 959.049 45,84
1984 22.112| 1.037.437 46,91
1985 27.459| 1.359.818 49,52
1986 22.097| 1.201.990 54,39
1987 27.414| 1.686.477 61,51
1988 34.292| 1.813.569 52,88
1989 32.934| 2.072.053 62,91

Fuente: Camara Chilena de La Construccidn

138

la

Habitacional aprobada en el Gran Santiago
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En 1980 los datos estadisticos corresponden a cantidad de
viviendas edificadas en la Regidén Metropolitana, desde
1981 a 1989 son cifras estadisticas correspondientes al

Gran Santiago.

Como se observa en los afios 1981 y 1982, fueron los més
bajos del ©periodo <con respecto a la edificacidn
habitacional aprobada, y esto se explica por la crisis
econdmica que en ese momento existia en el pais, esta
crisis 1llevo a que los 1ingresos bajaran de manera

considerable y el desempleo subiera vertiginosamente.

El Gobierno credé un programa de emergencia durante la
crisis, explicado anteriormente, <con el objeto de
disminuir la situacién financiera de la industria de la
construccidén y de los deudores, es por este plan que se
explica el aumento en 1983 de la edificacidn
habitacional, ya que el Gobierno en ese momento inicia un
programa especial de préstamos hipotecarios a 20 afios
plazo a una tasa de interés de un 8%, contra un 12% que
se observaba en el mercado. Con esto y con otros
programas realizados en el periodo es que se logra un

crecimiento sostenido a partir del afio 1983 hasta 1988.
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Capitulo V

La politica habitacional del Gobierno del
Presidente Patricio Aylwin Azdbcar (1990-1994)

Durante el Gobierno del Presidente Patricio Aylwin Azdcar
se prcdujo un conjunto de cambios trascendentales con
relacién al mejoramiento y ampliacién de 1la red de
accesibilidad habitacional, en la linea de construir una
politica habitacional que diera cuenta de las demandas
contenidas de la poblacidén y en sintonia con el programa
de Gobierno, que buscaba la construccidén de un pais que
conjugaba el crecimiento econdémico con la Justicia

social.

Uno de los primeros cambios estuvo vinculado al monto de
los subsidios. La red de accesibilidad poseia y aun
posee, un cierto desequilibrio en el monto de los
subsidios de los diferentes programas. Por ello, se dio
inicio a un proceso de cambios que condujo a la reduccidn
en hasta 20 UF los montos maximos del Subsidio Unificado
en los diferentes tramos y a aumentar los montos de los

subsidios del Programa Especial para trabajadores en
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hasta 30 UF y de la Primera Etapa del Programa de

Vivienda Progresiva en 32 UF.

Del mismo modo, durante este periodo se hicieron cambios
en los sistemas de seleccidén de los beneficiarios en los
Programas de Vivienda Progresiva, Béasica y Rural. Junto
con ponderar de una manera diferente los factores de
seleccidn, se reemplazd definitivamente la ficha CAS 1
por la CAS 2, que establece una mejor focalizacidén. Esto
permitidé gque se reconociera la voluntad de seguir
avanzando en la utilizacién de sistemas despersonalizados
y objetivos, entregando mayores posibilidades a los

sectores de menores recursos.

Del mismo modo, durante el periodo el Estado mantuvo su
apoyo a la generacidén de créditos hipotecarios que no
estuvieran sujetos a variaciones en la tasa de interés, a
veces coyunturales, considerando que estas obligaciones
se adgquieren a 1largo plazo. Ello lo hizo pagando las
diferencias que se originaban entre la tasa de interés de

mercado y la tasa garantizada por el MINVU.
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No obstante, el cambio producido al fijar en 80 UF el
monto méximo por este concepto, vino a poner un marco a
un beneficio que, de otra manera, se volvia regresivo.
Asimismo, se dispuso que este subsidio alcanzara a la
eventual liquidacién de la hipoteca por el no pago de la
deuda, cubriendo el 75% de 1¢ no recuperado por el

acreedor.

Por otro 1lado, también se i1ntrodujeron importantes
cambios en materia de destinos presupuestarios. Gracias
ha ello, se focalizdé el presupuesto esencialmente hacia
los pobres, equilibrando el numero de soluciones entre

los diferentes grupos sociales.
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Hacia 1993, la distribucién de los destinos entre 1os

distintos programas del MINVU seguia el siguiente patrdn:

Distribucidén tipo del Nimero de Subsidios Habitacionales
por Programa.

PROGRAMA NUMERO DE SUBSIDIOS

Vivienda Progresiva 1* etapa 8.000
Vivienda Progresiva 22 etapa 4.000
Vivienda BAsica 25.000
Vivienda PET 15.000
Viviendas Rurales 8.000
Viviendas Subsidio General Unificado 27.000

TOTAL 87.000

Fuente: Sandra Silva, Analisis de la Evolucién de la Politica
Habitacional Chilena, MINVU (Memoria 1893)

Ello significaba suplementar en 12.000 el namero de
soluciones destinadas exclusivamente a los sectores de
menores  recursos. El numerc total de soluciones
establecida en forma constate en estos afios respondid a

un imperativo social y ético, posibilitando la creacién



144

de un mercado mas ablerto y competitivo, con nuevas
empresas y profesionales que comenzaron a dar una

expectativa mas cierta a los postulantes inscritos.

1. Los cambios que ampliaron la cobertura de la

Red de Accesibilidad.

1.1 El nuevo Programa de Vivienda Progresiva.

Al inicic del Gobierno se puso en marcha un nuevo
programa que rompia los esquemas tradicionales del MINVU.
En su primera etapa, entregd soluciones parciales cuyo
propdsitoc era permitir el acceso al suelo, la
infraestructura sanitaria, la urbanizacidén y una parte de

la vivienda.

Ello, conjuntamente con procurar atender a los sectores
mas pobres y con mayores urgencias, permitid descomprimir
el programa habitacional de Vivienda Basica, que se
encontraba saturado, con un enorme desequilibrio entre la
oferta estatal y la demanda para acceder a él. El1

Programa de Vivienda Progresiva tuvo un dificil comienzo,
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sin embargo logrd imponer su presencia y hacia el final
del Gobierno del Presidente Aylwin, vya formaba parte
integrante de la red de accesibilidad habitacional en
forma regular, compartiendo proyectos de iniciativa
estatal y privada y desarrollandose en esquemas de
primeras y segundas etapas. Para apoyar a las empresas
pequeifias que trabajaban con él, por otra parte, se
generd, gracias a la cooperacidn del Reino de Suecia, un

Fondo de Garantia operado a través de la banca comercial.

1.2 La postulacidén grupal.

Hasta 1990 1la regla general era el fomento a la
postulacidén individual a los sistemas, no favoreciendo a
las agrupaciones. Esto fue modificado, traspasando
gradualmente mayores responsabilidades a los
beneficiarios y trabajando con ntmeros importantes de
personas agrupadas, lo que permite una utilizacidén més
eficiente de 1los recursos y ayudar a resolver los

problemas de manera masiva.

Hacia 1993, desde los sistemas dirigidos a los sectores

medios, tales comoc el Sistema de Subsidio Unificado,
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hasta aquellos orientados a 1la poblacién de bajos

ingresos, comprendian mecanismos asociados de

postulacidn.

1.3 E1 Subsidio Rural.

Dentro del Programa de Subsidio Rural se flexibilizaron
las normas que restringian 1la postulacidén de 1los
campesinos no propietarios de tierras y se lncorporaron a
los pueblos indigenas que tienen una tradicidén diferente
respecto de la trasferencia o transmisién de Ila

propiedad.

1.4 Programa de Mejoramiento Habitacional.

Hacia el fin del periodo gubernamental, por otra parte,
se generd un nuevo programa, el Mejoramiento
Habitacional, modificando el D.S. 235 de Programas
Especiales. Este programa estaba encaminadc a disminuir

el déficit habitacional cualitativo.
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1.5 Remodelacién Urbana.

Del mismo modo, durante el periodo gubernamental se
generd un subsidio habitacional especialisimo, por un
monto de hasta 200 UF y en el marco del D.S. 44 que
regula el Sistema de Subsidio Unificado, para aplicarloc a
las zonas de remodelacidn urbana, lo que se tradujo en un
crecimiento importante de la construccidédn en dicha é&reas,
construyendo a la densificacién yv a un mejor uso de la

infraestructura.

1.6 Leasing Habitacional.

Por otra parte, también hacia el fin del periodo se
analizé a fondo el tema del arrendamiento de viviendas
formuladndose y promulgandose la Ley 15.281 que establecid
normas sobre el arrendamiento de viviendas con promesa de

compraventa.
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2. Regionalizacidén y descentralizacién en la

asignacidén de recursos.

Progresivamente se procedié a restablecer una mayor
coherencia entre los montos asignados por regidén y por
programa entre la regidén Metropolitana vy las demés
regiones del pais. Ellc permitié mejorar la equidad en la
asignacidén. Por otra parte, dentro de cada Regidn se
avanzd en la determinacién de los recursos que serian
destinados a cada provincia. Hacia el final del periodo
del Gobierno se vivia un proceso similar en la asignacién
de recursos ©para las obras urbanas, permitiendo

porcentajes importantes de decisidn local.

3. Ampliacidén de la cobertura.

Medidas normativas permitieron que las mujeres solteras
con hi-jos pudieran acceder en igualdad de condiciones que

los matrimonios a los sistemas subsidiados.
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De la misma manera, se abrieron causes especificos para
la tercera edad vy para las familias victimas de

violaciones a los derechos humanos.

4. Los cambios que mejoraron el financiamiento

habitacional.

4.1 El saneamiento de la cartera hipotecaria.

Desde 1990 se inicié la tarea de sanear 1la cartera
hipotecaria del Sector, que arrastraba enormes problemas.
Para ello, se dictd el D.S. 132 del MINVU que permitid a
150.545 deudores habitacionales pagar el total de la
deuda. Asimismo 76.043 deudores del SERVIU se acogieron a
otros beneficios gque se establecieron en el mismo

decreto.

-

La ley 19.003 permitié a mds de 10.000 deudores bancarios

solucionar sus problemas apremiantes.
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Finalmente el Parlamento aprobé la ley 19.999 que ayudd
significativamente a pagar sus compromisos a los deudores

de la ex ANAP.

4.2 La privatizacién de la administracidén y recaudacién

de los créditos del SERVIU

Otro de los cambics significativos realizados en el
periodo fue el llamado a propuesta y la licitacién de la
administracién y recaudacidén de la cartera hipotecaria de
los SERVIU, la que fue adjudicada y entrd en operacidn en

Julic de 1992,

4.3 Establecimiento de estimulos a los deudores
cumplidores y de sanciones a los incumplidores no

Jjustificados.

Respecto de los incentivos, se adoptaron los siguilentes:

Para los deudores anteriores a 1989 el MINVU contemplaba
una subvenciéh equivalente al 50% de los dividendos
pagados por el deudor, lo que se llevaria en una cuenta

especial que se giraria cuando su monto acumulado

coincidiera con el saldo total debido.
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Por otra parte, se acordd con el Banco del Estado un
programa especial de incentivos denominado “Casa Feliz”
que se publicitd a través de la televisidén y que premid,
a través de sorteos, a los deudores gue se encontraban al

dia en el pago de sus dividendos.

Como una medida complementaria, en agosto de 1992 se
firmdé un convenio de recaudacidén con el Banco del Estado
que facilitd y disminuydé los costos de pago de miles de

deudores.

Adicionalmente, tanto el Banco del Estado como los bancos
particulares desarrollaron una serie de incentivos tales
como la disminucién de la comisidédn por page oportuno,
pagos anticipados Yy otros, que permitieron un

mejoramiento significativo de la cartera.

Con relacidén a las sanciones, se inicid un procedimiento
de cobranza efectivo en 1los SERVIU y el Banco del
Estado, cuyo objetivo era evitar los abusos cometidos por

aquellos que, pudiendo cancelar no lo hacian.
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Por otra parte, se incluydé a los deudores morosos, desde
1991, en el Sistema de Informacidén Comercial que mantiene
la empresa DICOM. De esta manera, se evitaba el
sobreendeudamiento de personas que no podian cancelar su

vivienda, ayudando a restaurar su equilibrio econdmico.

En la linea de mejorar e incentivar las conductas de
cumplimiento de los compromisos adquiridos, se realizaron
también una serie de medidas tendientes a la creacidén de

nuevos mecanismos e instrumentos.

Entre ellas se puede sefialar aquellas introducidas por la
ley 19.250, que hizo obligatorio el descuento por
planilla, destinado al ahorrc habitacional y el pago de
dividendos hipotecarios a 1los trabajadores que 1lo
solicitaran; la ya sefialada ley 19,281 que establecid las
normas para el Arrendamiento con Promesa de Compraventa,
Leasing Habitacional, que permitiria la ampliacidén de la
red de accesibilidad y se inicié la tramitacidén de dos
proyectos de ley, uno, dirigidoc a 1la creacidén de un
seguro de pago de cuotas hipotecarias en caso de cesantia
involuntaria y otro, a crear un fondo de compensacidn de

dividendos por préstamos hipotecarios para la vivienda,
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orientado a cubrir las diferencias que se produjeran en
la variacidén del Indice de Precios al Consumidor y el de

Remuneraciones en el mismo periodo.

4.4 El Fomento al Ahorro

Por otra parte, durante el periodo el Presidente Aylwin
se generaron un conjunto de medidas tendientes a
fortalecer el ahorro, incrementando 1las exigencias vy
universalizandolo como elemento indispensable para
acceder a la vivienda. De esta manera, indirectamente
también, se actuaba sobre el crédito hipotecario,
generando mejores relaciones ahorro-crédito Yy
disminuyendo, en consecuencia, los riesgos de dichas
operaciones. Asi se lograba una aproximacién sana a la
vivienda, prestigiando la labor del Estado y de 1las

personas.

4.5 La reinsercién del tema de la calidad.

Otro aspecto significativo de 1la gestidén en materia
habitacional en el periocdc 1990-1994 consistid en una

redoblada preocupacidén por la tematica de la vivienda.
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Para ello, el MINVU convocd a una comisidén de calidad de
la construccién e incentivar la innovacién tecnolégica.
Los acuerdos y recomendaciones de alli recogidos
servirian para la elaboracidén de un Proyecto de Ley,
enviado al Parlamento en noviembre de 1883, que
permitiria a los ministerios de Obras Piblicas y de
Vivienda vy Urbanismo conformar, con instituciocnes
privadas, iniciativas que tenderian a mejorar la calidad
de la construccidén. ELl proyecto que se planteaba en aquel
entonces era ia creacidén del Instituto de la

Construccidn.

4.6 La politica habitacional y la gente

Uno de 1los cambios mas radicales en los estilos de
gestién y en la aplicacién de la politica habitacional
fue la incorporacidén activa de la gente en su generacidn
de implementacidén. Para ello, se conformaron diversas
comisiones de trabajo en las que se mantuvo un didlogo
eficaz y permanente con diversas organizaciones sociales
y empresariales, estableciéndose también un sistema de

trabajo coordinado con los niveles regionales y locales
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de la administracidén del Estado asi como con

organizaciones no gubernamentales (ONG).

Durante la gestidén de estos aflos, el MINVU considerd de
vital importancia la contribucién a los programas
estatales por parte de las ONG, que comenzaron a
incorporarse de diversas maneras y con las dificultades
proplas de una relacién inédita, en los distintos

programas habitacionales.

El principal aporte de las ONG fue la asesoria técnica
prestada a los beneficiarios de las modalidades privadas
de los programas ministeriales, cuyo eje es la
participacidén de los usuarios en la ejecucidn del lucro

de sus soluciones.

Por otra parte, durante el periodo se mantuve una
coordinacidén permanente con el sector privado, en
especial, con la Cémara Chilena de Construccidén, a través
de reuniones especificas mensuales Yy su activa
participacién en las comisiones de trabajo, dque se

tradujeron en fuente inestimable de aportes técnicos.
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De la misma manera, se sostuvo un activo contacto con los
Colegios Profesionales, la Asocidcién de Corredores de

Propiedades (COPROCH Y ACOP) y las universidades.

Respecto de la participacién de la comunidad, ésta se

estructurd en torno a tres ejes:
1. E1 diadlogo social
2. La transparencia en los procedimientos

3. EL establecimiento de cauces institucionales que

condujeran la demanda.

En aquellos afios, el MINVU desarrolldé una politica de
permanente encuentro, didlogo vy relacidn con 1los
pobladores a lo largo de todo el pais. Una expresién
importante de esta relacibén fue la realizacidn periddica
de encuentros comunales en las ciudades, con 1la
participacién de las auvtoridades 1locales, dirigentes
sociales e institucionales de cada comuna. En ellos se
realizé un didlogo destinado a establecer los compromisos

de accién frente a los temas prioritarios, definidos por
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la propia comunidad, en materia de vivienda y desarrollo

urbano.



5. Resultado del Periodo

Los resultados de este

periodo,

con respecto

158

a la

Edificacidén Habitacional Aprobada en el Gran Santiago

fueron 1los siguientes:

Afio Viviendas M2 por
Viviendas
N° M2 Promedio
1980 28.690 | 1.835.990 63,99
1891 36.988 | 2.440.845 65,99
1992 44.747 | 3.433.497 76,73
1993 49.790 | 3.242.206 65,11
1994 38.726 | 2.743.352 70,84

Fuente: Camara Chilena de la Construccion

Desde 1990 a 1993 se observa un aumento considerable en

la edificacién habitacional aprobada en el Gran Santiago,

esto se debe
Gobierno en ese entonces,

hasta 20 UF los montos méximos

a las distintas Politicas aplicadas por el

como por ejemplo disminuir

del Subsidio Unificado,
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en los diferentes tramos, y aumeritar los montos de los
Subsidios del Programa especial para Trabajadores hasta
en 30 UF y de la Primera Etapa del Programa de Vivienda
Progresiva en 32 UF, esto refleja una preocupacidén por
parte del Gobierno por los mas pobres, resultado de lo
anterior se observa en 1992 una clara disminucidén de
familias allegadas, respecto del afio 1988, en un 25%
menos en el pais (datos en cuadro Distribucién Regional

de Familias vy Hogares en Capitulo I).

Otro punto importante en este periodo, son los cambios en
materia de destinos presupuestarios, focalizando el
presupuesto esencialmente hacia lo pobres, esto llevd a
aumentar en 12.000 el numero de soluciones destinadas a

los sectores de menores recursos.

Junto con lo anterior existieron una serie de cambios que

ampliaron la accesibilidad a la casa propia, por ejemplo:

¢ Dentro del subsidio rural se flexibilizaron las normas
gue restringian las postulaciones de campesinos, y se

incorporaron los pueblos indigenas.
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Remodelacién o Renovacidén Urbana: Se cred un subsidio
especial de 200 UF para aplicarlo en zonas de
remodelacién urbana, lo que.llevé a un crecimiento

importante de la construccidn en areas urbanas.



Capitulo VI

La Politica Habitacional en el Gobierno
del Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle
(1994 - 2000)
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Capitulo VI

La politica habitacional en el gobierno del
Presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle (1994-2000)

1. La politica habitacional de los nuevos

tiempos

En efecto, uno de 1los elementos distintivos de 1la
politica habitacicnal radica en su orientacidén hacia 1la
demanda v en la existencia de una amplia gama de férmulas
que buscan el establecimiento de condiciones equitativas
de acceso a la vivienda por parte de todos los segmentos

de la sociedad.

En este plano se ubican, en primer término, el conjunto
de programas propiamente publicos dirigidos a facilitar
el acceso a la vivienda por parte de los sectores de

menores recursos.

Todo el sistema de subsidios en Chile, independientemente
del programa especifico de gque se trate, puede resumirse
en la concurrencia de requisitos tales como 1la

certificacién de la estratificacién econdébmica, a través



162

de procedimientos uniformes, administrados en el &ambito
local, el cumplimiento disciplinado de ahorro, por parte
de los demandantes de viviendas; el otorgamiento de un
subsidio de monto variable, por parte del Estado, y 1la
obtencién de un crédito hipotecario, también de monto
variable, por parte del beneficiario en el sistema

financiero.

Esta filosofia simple sustenta el conjunto de 1los
programas publicos y su acierto principal radica en el
establecimiento de normas uniformes, una adecuada
focalizacién vy requisitos transparentes tras cuyo
cumplimiento en el sistema asegura la obtencidén de una

meta tangible: la vivienda en propiedad.

La solidez vy credibilidad en el sistema se ubican, a la
vez, en la base de la disciplina social existente en
Chile respecto del tema de la vivienda, disciplina que se
traduce en el privileglo de la via de postulacidén a los
programas estatales para el acceso del suelo y 1la
vivienda, desestimando las estrategias informales o
ilegales, dificilmente manejables; en el ahorro

sistematico de las familias que implica, muchas veces la
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postergacién de la satisfaccién de necesidades
elementales y también, en el sano comportamiento de los
deudores hipotecarios, gquienes, cada vez de modo méas
masivo y responsable, estdn concurriendo al cumplimiento

de sus compromisos.

Naturalmente, y tal como se planteara con anterioridad,
la clave de esta politica radica en el establecimientc de

programas adecuados a cada necesidad y a cada capacidad.

En la base del sistema, se ubica el denominado Programa
de Vivienda Progresiva, dirigido a satisfacer las
necesidades de 1los segmentos mAs vulnerables de la
nacidén. Entendiendo que en este segmento las necesidades
son enormes y las soluciones son escasas, el Programa
consigna una solucidén de sitio urbanizado en condiciones
adeguadas. Esto es, incluyendo agua potable vy
alcantarillado, la electricidad Yy el pavimento;
conjuntamente con una solucidn habitacional de reducidas
dimensiones, 18 metros cuadrados cocmo promedio, que el

asignatario va completando a través del tiempo.
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Para acceder a este beneficio, la poblacidén debe cumplir
con los requisitos de estratificacidén socicecondémica
anteriormente denotados; a los cuales se agrega el ahorro
de, al menos, 8 UF. Cumplidos estos requisitos, el
beneficiario del Programa de Vivienda Progresiva recibe
un subsidio piblico de hasta 132 UF el cual, sumado a su
ahorro, 1le permite financiar 1la solucién habitacional

anteriormente descrita.

La bondad de este programa radica esencialmente en el
hecho de que, diferencia de otros programas publicos, no
implica la existencia de un créditoc hipotecario para el
financiamiento del saldo del wvalor de 1la wvivienda,
gracias a lo cual el beneficiario, una vez obtenida su
solucidn, puede dedicar todo su esfuerzo al mejoramiento

y ampliacidédn de su casa habitacién.

Como una manera de dar un apoyo adicional a aquellos que
pueden mas, y de estimular la preocupacién de las
familias en torno a la problematica del mejoramiento de
la vivienda, el Programa de Vivienda Progresiva contempla

ademas, una “segunda etapa’”, dirigida a la comnsolidacién



165

de la wvivienda y a la cual pueden postular todos los

beneficiarios de la “primera etapa”.

En este caso, y dada la estricta focalizacién que rige
los programas habitacionales, la composiciédn del
financiamiento es distinta, contemplando la exigencia de
un ahorro minimo de 5 UF; un subsidio, que alcanza hasta
las 70 UF y un crédito de hasta 47 UF cuyo plazo de
servicio puede extenderse hasta 20 afios, traduciéndose en

un compromiso mensual de 0,3 UF.

En un tramo superior, la Politica Habitacional contempla
la existencia del Programa de Vivienda Basica dirigido a
satisfacer las necesidades de los sectores pobres de la

poblacién tanto del ambitc urbanc como rural.

Este programa, al igual que el anterior, demanda la
concurrencia de un conjunto de requisitos, dentro de los
cuales destaca el factor de estratificacidén socio-
econdmica; el allegamiento y la necesidad habitacional;
la composicidén del grupo familiar; la antigiiedad de 1la

inscripcidén en los registros de postulacién y el ahorro.
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El Programa de Vivienda Basica contempla una soluciédn
completamente urbanizada, con pavimento; electricidad,
servicios sanitarios, a lo que se agrega una vivienda

plenamente consolidada.

En este caso, el requisito de ahorro se eleva a las 10
UF, que permite acceder a un subsidio estatal de hasta
140 UF. Para el financiamiento total de la wvivienda, en
este caso, s8Se requiere la suscripcidén de un crédito
hipotecario, cuyo monto alcanza hasta las 60 UF, pagadero
en 20 afios y con un compromisc de dividendo mensual de,

aproximadamente 0,6 UF.

En- un tramo inmediatamente superior, se ubica el Programa
Especial de Trabajadores, conocido popularmente en Chile
como W“PET”. El PET, supone la concurrencia de grupos
organizados en la empresa, el sindicato o una rama de
actividad y contemplan solucicones de un wvalor de hasta
400 UF, o sea, viviendas consolidadas con urbanizacidn

completa.

En este caso, dadas las mayores posibilidades de 1los

beneficiarios, el ahorro se eleva a las 40 UF; el
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subsidio alcanza a las 90 UF y el crédito hipotecario,

hasta las 270 UF.

De lo expuesto hasta el momento se puede concluir que,
mientras menor es el irndgreso, mayor el subsidio y menor
el crédito, situacién que confirma el criterio de
focalizacidén que les expresa al comienzo de esta parte de
mi intervencién. Al mismo tiempo, el sistema esté
disefiado de forma de abrir espacios a aquellos que,
legitimamente, quieran hacer un esfuerzo mayor para

ocbtener una vivienda de mejores condiciones materiales.

Renglén especial merecen los programas de subsidio rural;
de mejoramiento de la vivienda urbana y rural existente;
de renovacidn urbana; de saneamiento de poblaciones y de
titulos de dominio, cuya variedad da cuenta, a mi juicio,
de las particularidades de la demanda habitacional

chilena.

Finalmente, para los segmentos de poblacidén de ingresos
medios, la Politica Habitacional contempla la existencia

del Sistema de Subsidio Unificado, para el financiamiento
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de wviviendas de hasta 1.500 UEFE, distinguiéndose la

existencia de tres “tramos”:

En estos afios, la exposicidén de la Politica Habitacional
Chilena ha sido inseparable del recuento de sus logros:
mas de medio milldén de viviendas iniciadas en los ultimos
cinco afios; mas de un millén de libretas de ahorro para
la wvivienda; mejoras <crecientes en cuanto a 1la
materialidad de las soluciones habitacionales entregadas
a los sectores al 7% anual; un déficit habitacional que
alcanzaba, hacia 1990, a las 700.000 unidades y que, muy
probablemente, al comenzar el préximo siglo se ubicard en

una cifra levemente superior a las 200.000.

Perspectivas de las condiciones en las cuales la Politica
Habitacional chilena se desenvuelve: tres son los rangos
gque deben destacarse en este terreno: el primero de
ellos, dice relacidén con la estabilidad de las reglas del
juego y la solidez que ha alcanzado el desenvolvimiento

de la economia chilena.
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En efecto, tras mas de diez afios de crecimiento
sostenido, en un contexto de disciplina fiscal y de
progresivo saneamiento de los principales indicadores
macroecondmicos, la economia chilena puede plantearse
hacia el futuro desafios ambiclosos. Esta situacidén es
particularmente relevante en el desenvolvimiento de la
actividad de 1a construccién caracterizada por la
relevancia que en ella tiene la nocién de largo plazo,
entendida como aquella condicién de 1os actores para

proyectar sus decisiones a través del tiempo.

Sin estas condiciones, dificil seria que los
inversionistas aseguraran un flujo creciente y constante
de recursos hacia la actividad inmobiliaria, del mismo
modo como dificil seria que floreciera una cultura del
ahorro sistemd&tico, por parte de 1los demandantes de
viviendas, fendmeno gque se ubica en la raiz de 1la
fortaleza del sistema de produccién habitacional chileno.
Sin prejuicio de la relevancia de 1lo anterior, 1la
estabilidad social es un elemento clave dentro del cuadro
actual de la situacién habitacional chilena, en la medida
que ella se ubica en la base del clima de acuerdo que hoy

existe respecto de grandes temas que, hace tan sdlo
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algunos afios, dividian fuertemente a nuestra sociedad.
Aspectos tales como el rol del Estado y el de los agentes
privados; el nivel vy la extehsién de 1la conciencia
colectiva respecto de la necesidad nacional de superar
los problemas asociados a la pobreza y la extrema
pobreza; los rasgos esenciales del modelo de desarrollo
que el pais ha adoptado, etc., son hoy por hoy, puntos de

encuentro entre todos los chilenos.

Tal situacibén, representa una condicidén necesaria para
avanzar, va gque permite la adopcién de estrategias
sostenibles en el largo plazo, Unica dimensidén posible
para abordar la problematica a la cual se abocan las

politicas publicas en materia de vivienda.

El tercer elemento de este cuadro de estabilidad radica
en el espiritu de colaboracidén actualmente existente
entre el sector publico y privado, donde las acciones e
iniciativas de uno, complementan a las del otro. Este
espiritu de colaboracidén se refleja en aspectos tales
como el permanente didlogo entre ambas partes para el
perfeccionamiento de 1las disposiciones que rigen la

actividad del Sector; en 1la concurrencia conjunta a
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proyectos integrales de satisfaccidén de las necesidades
de los sectores de menores recursos y también, en el
ambito financiero, donde se observa un vigoroso
desarrollo del mercado de capitales con recursos de largo

plazo.

Ejemplo de este Gltimo es la participacién que le cabe al
sector inmobiliario dentro de los recursos invertidos por
las Administradoras de Fondos de Pensiones (AFP), que
llega, de acuerdo a informacidédn de Mayo de 1997, al 18%
de los recursos totales del sistema. O sea, a la nada

despreciable suma de 4.753 millones de ddélares.

Como es bien sabido, las AFP deben elegir de manera
permanente las mejores alternativas de inversidén de una
gama amplia de posibilidades, a fin de asegurar la
rentabilidad, en el largo plazo, de los recursos eh @llas
depositado por los cotizantes. E1l hecho de que el sector
inmobiliarico presente un porcentaje tan alto de 1las
preferencias indica, por una parte la solidez del Sector
y por otra la existencia del c¢lima de cooperacidn

enunciadc precedentemente.
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Sistema de Subsidio Unificado

Tramos Valor Viviendas en Subsidio en UF
UF
Tramo I Hasta 500 UF 130 110 Ur
Tramo IT 501 a 1.000 UF 110 a 90 UF
Tramo III 1.001% a 1.500 UF 90 a 70 UF

Fuente: Sandra Silva, Analisis de la Evolucidén de la Politica
Habitacional Chilena, MINVU

El comportamiento del aporte estatal, en el contexto de
Subsidio Unificado, responde a los mismos criterios
anteriormente expresados: esto es, a mayor capacidad,
menor aporte del Estado, mayores exigencias de ahorrc y

mayor crédito hipotecario.

Sobre estas Dbases, “el Gecbierno ha introducido un
conjunto de énfasis dirigidos a perfeccionar la Politica
como un todo, haciéndola ma&s funcional con los objetivos
de equidad que el pais se ha fijado, en los albores del

préximo siglo y, al mismo tiempo, mas adecuada a la rica
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dindmica de transformaciones actuales y esperadas de

Chile”1t,

El primero de estos énfasis radica en el privilegioc que
la politica, progresivamente, viene otorgando a las
modalidades de postulacidn y asignacidén de wviviendas de
naturaleza asociativa, particularmente, en los programas
y lineas de accidén dirigidos a los sectores de menores

reCursos.

Dicho privilegio, que se traduce en una mayor ponderacidn
a los factores de postulacidén grupal y antigiiedad del
grupo postulante, constituye un reconocimiento explicito
del valor que 1la Politica otorga a la organizacidn
comunitaria y a los esfuerzos asociativos en la via de 1la

superacién de la marginalidad habitacional.

Con lo anterior, se innova de materia sustantiva en
materia de politica social, pasando progresivamente, de
la concepcién del Dbeneficiario individual, elemento
pasivo, a la de protagonista de la solucidn en materia de

vivienda, resultado que se alcanza tras la realizacidn de

11 gandra Silva L. Consultor del MINVU
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un esfuerzo colectivo que retroalimenta, a su wvez, la
vida comunitaria, colaborandce de este modo a la obtencidn
de aquel objetivo mas ambicioso de la actual Politica
Habitacional chilena, cual es, nc¢ solamente entregar
casas, sino contribuir a la constitucidén de auténticos

barrios.

Una segunda vertiente de innovaciones se relaciona con el
reconocimiento del caradcter necesariamente dindmico de
las necesidades de la poblacién en materia habitacional.
En efecto, 1la solidez de 1la economia chilena vy sus
interesantes proyecciones futuras, se han visto

acompafiadas por un incremento sostenido de los ingresos

hogares.

Esta situacidén, plantea un enorme desafio para 1la
Politica Habitacional, en la medida que ésta tiene que
ser capaz de reorientarse hacia la satisfaccidén de

demandas cada ves mas exigentes y complejas.

Como una forma de dar respuesta a esta situacidn, el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo ha reaccionado

diversificarndo aun mas su oferta programdtica, echando
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las bases de modalidades nuevas gque, probablemente,
constituiran el fuerte de la accidén del Estado en los

afios venideros.

En esta linea, se ha creado una nueva modalidad de
financiamiento para 1la vivienda, consistente en el
Arriendo con Promesa de Compraventa, conocido en Chile
como “Leasing Habitacional”. Las condiciones de este
sistema y la institucionalidad que esta surgiendo a su
alero, uno de cuyos elementos mas relevantes sea,
probablemente, el surgimiento de inmobiliarias con este
sélo propdbsito, entidades securitizadoras A
Administradoras de Fondos para la Vivienda @ (AFV),
representan uno de los cambios mas trascendentes que se
hayan realizado en Chile con vistas a la Politica

Habitacional del futuro.

Programaticamente, el Leasing Habitacional se encuentra
dirigido a aquellos sectores que, aun teniendo capacidad
de pago, se encuentran imposibilitados de realizar el
esfuerzo de ahorro conducente a reunir una Yentrada” o

“pie” para la adquisicidén de su vivienda.
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Este sistema, a su vez, opera con o sin subsidio. Con é1
en caso de la adquisicidén de viviendas de hasta 1.500 UF

y sin él en el caso de viviendas que superan ese valor.

Entre los impactos mads inmediatos de estas acciones,
cuyos resultados finales tomarad bastante tiempo evaluar,
se encuentra la formalizacién y el abaratamiento del
mercado de arrendamiento de viviendas para sectores
populatres y la no menos importante reduccidén del costo de
las operaciones de crédito inmobiliario, que se ha
traducido en beneficios directos para centenares de
chilenos que concurren al sistema financiero a obtener

créditos hipotecarios.

Las transformaciones introducidas al sistema financiero,
bédsicamente en orden a asegurar las inversiones, reducir
los costos operacionales y diversificar la cartera de
instrumentos en los cuales es posible invertir los fondos
depositados para acceder a la vivienda, se han traducido
en un incremento sostenido del interés que se paga por
este tipo de depdsitos, tradicionalmente los menos
rentables del mercado, elevédndolo a tasas similares a las

de depdésito con otros fines.
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Con ello, se ha apostado a una reduccidn sustantiva del
plazo para adquirir la vivienda en propiedad y a
favorecer las conductas de ahorro en las personas, tan
indispensables para la sustentabilidad del sistema

econdmico en su conjunto.

Del mismo modo, nos encontramos echando las bases de un
revolucionario sistema de Movilidad Habitacional, que
permitirda dar respuesta a las crecientes demandas de la
ciudadania en materia de estédndar y calidad de la
vivienda, a la vez que se acoge la dinamica realidad de
las familias, que incrementan sus ingrescs y el numero de

sus miembros.

Basicamente, la Movilidad Habitacional consiste en dar la
posibilidad, a los asignatarios de subsidios publicos, de
cambiar de vivienda alcanzada gracias al apoyo del
Estado, en 1a medida que 1la situacién de la familia
mejora, por una de mejores caracteristicas, mas amplia,

de mejor localizacién.

Para ello, resultaba fundamental establecer las bases

para el desarrollo de un activo mercado secundario de 1la
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vivienda social en Chile, politica que tendiera a
valorizarlas més alla del uso, convirtiéndolas en 1la
piedra angular, en el patrimonio base a partir del cual

la familia mejorara su condicidn habitacional.

En esta linea, al margen de avanzar en la superacidn de
un conjunto de trabas administrativas prohibiciones, cuyo
origen se encontraba en otro momento de la evolucidn de
la Politica Habitacional, se ha avanzado en la progresiva
neutralidad de los subsidios ptblicos, en el sentido que
su objeto, antes centrado en la obtencidén de viviendas
nuevas, ahora se amplia a la posibilidad de adquirir una
vivienda usada. Con ello, se brinda un apoyo de gran
relevancia a la generacién del vya comentado mercado

secundario de la vivienda social.

Un tercer elemento distintivo de la politica habitacional
de los Nuevos tiempos se relaciona con el caracter
creciente mas comprensivo de la insercidén urbana de la
Politica Habitacional. Esto es, gque las acciones
habitacionales tengan un sentido urbano, centrado en el
mejoramiento de la calidad de vida de las personas, méas

alla de la sola preocupacidén por el techo.
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Parte de esta preocupacidédn se vislumbra en el constante
trabajo en orden a asegurar una adecuada calidad
urbanistica los conjuntos de vivienda social,
entregandolos, tal como ya se sefiald en su oportunidad,
dotados de infraestructura sanitaria, wvial y energética
completa, a lo cual se agregan las areas verdes, los

espacios de esparcimiento y de encuentro ciudadano.

Del mismo modo, la Politica Habitacional, al wvalorizar la
vivienda wusada, entrega estimulos objetivos para su
mantencidén, ampliacién y mejoramiento, va que con ello el
propietaric puede alcanzar, si asi lo desea, un mejor
precio de reventa. Con ello se apuesta de manera
sustantiva a ia mantencién de este stock urbano, asi como

al mejoramiento permanente de su riqueza y calidad.

En este mismo esfuerzo, se encuentra el Programa de
Parques Urbanos del Ministerio de Vivienda y Urbanismo el
cual con su accidn, dirigida hacia aquellas areas de
nuestras ciudades con mayores déficit de espacios
publicos, valoriza de manera objetiva a las viviendas
sociales del entorno mejorando la calidad de vida de 1la

poblacién. Este programa, a su vez, ha sido una



180

herramienta fundamental en la via de recuperar sitios
anteriormente eriazos, e incluso basurales, para el uso
de la comunidad, con evidentes ventajas desde el\§mﬁ$@@gf

Y
vista de la gestidén ambiental. g

N
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En la perspectiva de sanear los déficit acumulados, por
otra parte, se encuentran también los Programas de
Pavimentacidén Participativos y de Infraestructura Social
Concursable, en los cuales, con la sumatoria del aporte
de la comunidad, el Municipio y el Estado, y a través de
mecanismos de asignacién de recursos transparentes vy
concursables, la comunidad puede materializar obras de

adelanto largamente anheladas.

A todos estos se agrega una inteligente utilizacidn de
los recursos puiblicos en materia de vialidad intermedia y
estructurante, dirigida a satisfacer las necesidades de
accesibilidad al trabajo y los servicios de los sectores

mas modestos de la poblaciédn.

En otro orden de cosas, la apertura a la que se asiste en
materia de wvivienda usada también se asocia a una mejor

utilizacidén del suelo urbano, un recurso extremadamente
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limitado. Estas medidas, asociadas a la existencia de
subsidios especilales a la renovacidén urbana, dieron sus
primeros frutos, incorporando mayores dehsidades en Areas
centrales y' pericentrales de nuestras principales

ciudades.

Parte clave de este esfuerzo fue sin duda, la
incorporacién de la nocidén de Magaproyectos Urbanos' que
orientan Yy dan sentido a las intervenciones
habitacionales del Estado. En este sentido, nos
encontramos embarcados en un conjunto de ambiciosos e
interesantes proyectos practicamente en todas las
ciudades de Chile, adecuadamente planificados y con la

concertacién de distintos entes plblices y privados.

Estas acciones, naturalmente, se han visto crecientemente
acompafiadas de sefiales hacia el sector privado en orden a
favorecer una utilizacién més responsable del recurso
suelo. En este orden de ideas se ubica la concentracidn
en grandes proyectos urbanos, la actividad que propicia
la conformacidén de subcentros de trabajo y servicios,
dirigida a disminuir los tiempos de viaje y aquella mas

reciente, wvinculada a la inclusién de porcentajes de
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vivienda social en los proyectos inmobiliarios privados,
en el contexto de lo que hemos llamado “Zonas de

Desarrollo Urbano Condicionado”.

Esta Gltima iniciativa, quizds es la ma&s ambiclosa que
existe en carpeta, en la medida que contribuye a la
construccidén de una ciudad, una sociedad, més integrada

Yy, por ende, mas viable en el futuro.



2. Resultados del Periodo

Los resultados de este periodo,

con respecto
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la

Edificacién Habitacional Aprobada en el Gran Santiago

fueron los siguientes:

Afio Viviendas M2 porxr
Viviendas
N° M2 Promedio
1994 38.726 | 2.743.352 70,84
1995 56.048 | 4.123.525 73,57
1996 46.642 | 3.352.040 71,86
1997 43.491 | 3.833.320 88,14
1998 34.808 | 2.726.301 78,32
1999 32.805 | 2.251.088 68,62

Fuente: Camara Chilena de la Construccidn

Se comlenza

financiamiento

Habitacional,

a dar curso

que siendo

habitacional,

a una nueva modalidad de

muy bajo

liamado

Leasing

la
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reduccidédn del déficit habitacional, no deja de ser

importante.

El aumento del promedio de edificacién habitacional
aprobada en el Gran Santiago, se debe a una mejor
utilizacidédn en materia de suelo urbano, gque sumado a la
existencia de un subsidio de renovacidén urbana, dieron
buenos resultados, incorporando mayores densidades en
areas centrales y pericentrales, de nuestras principales

ciudades.

Otro punto importante gque cabe destacar, es agquel que
dice relacidén con la adquisicidén de viviendas, ya que en
este Gobierno se amplio a viviendas usadas, con lo cual
el mercado de viviendas con posibilidad de ser compradas

con subsidic aumentdé considerablemente.
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Inversidn en Construccién de Viviendas
Sector Estimada | Proyectada | Estimada Proyectada
1999 2000 2001 99/98 2000/99 | 2001/200
MM US$ 1999 % de Variacidn
Vivienda 2.280 2.509 | 2.672 -19,0% 10,0% 6,5%
Pablica 478 482 483 16,7% 0,9% 0,2%
Privada 1.803 2.027 | 2.189 -25,0% 12,4% 8,0%

Fuente: Camara Chilena de la Construccidn
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Conclusiones

Como pudimos observar en este trabajo, se ve un claro
objetivo, por parte de los distintos Gobiernos que se han
analizado, que es el de disminuir el déficit habitacional

en nuestro pais.

En el periodo del Gobierno del Presidente Salvador
Allende G. existe un objetivo central, que es Ila
construcciédn y reposicién de viviendas que consumen su
vida util y el mejoramiento de las condiciones
habitacionales, todo ellco buscando responder a 1las
necesidades de los sectores de menores ingresos, aqui se
observa que la mayor preocupacidén del Gobierno era el
déficit cuantitativo y cualitativo en el sector de
menores ingresos, por lo cual la meta fijada por el
Gobierno era la construccidén de 79.000 viviendas, hacia
el afio 1971, junto con la urbanizacién y/o dotacién de
los servicios bésicos. Es por eso que en el cuadro de
resultados del periodo se observa un considerable aumento
respecto de la construccién de viviendas en el pais. De

esta forma, se buscd responder en forma preferente a las
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familias sin vivienda y aquellos sectores que vivian en

campamentos.

Las Metas planteadas fueron cumplidas en el primer afio en
mas de un 90%, lo qgue convirtid a 1971 en un afio récord
en cuanto a iniciaciones de vivienda. Cabe hacer notar

que muchas de estas viviendas fueron terminadas sélo en

1975.

Al afio siguiente sélo se cumplidé el 48% de 1o
presupuestado (42.547 viviendas planificadas). Aqui cabe
también una consideracién. En 1972 se produjo el “Paro de
Octubre” gue significd que la iniciacidén de viviendas, en
Noviembre de dicho afio, fuera de tan sbélo 27 unidades.

Si, al igual que en el periodo antericr, se amplid el
criterio de “solucién habitacional”, el grado de

cumplimiento de metas fue superior.

Las fallas de programacidén (faltdé wun cronograma de
iniciacidén de obras y existieron debilidades en los
mecanismos de control y evaluacidén del plan), generaron,
a pesar de la abundancia estimada de insumos, problemas

de abastecimiento de algunos materiales (cemento, fierro,
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madera, ladrillos y artefactos sanitarios), a partir de
Agosto de 1971. Esto se produjo porque la iniciacién de
viviendas se concentrd en los cuatro primeros meses del
afio (casi el 50% de la iniciacibén) y porque la produccidn
de insumos no se desarrolld al mismo <ritmo que la

construccién.

Con respecto al Régimen Militar,' se oriento la Politica
Habitacional hacia el mercado privado, con el objetivo de
que las personas que querian acceder a una vivienda
tenian que financiarlas a través de créditos, o ahorros
gue ellos mismos hicieran, ya que los subsidios serian de
caracter excepcional y se centrarian fundamentalmente

hacia los sectores de extrema pobreza.

La meta propuesta por la administracién era de 21.200
viviendas sociales anuales durante diez afios. En los
cuatro primeros afios se superé levemente 1la cifra

definida para el primer afio.

Se buscd en un proceso de reorganizacidn administrativa y
normativa reafirmar que el Estado debia abandonar el

papel de gestor, constructor o financista de 1la
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actividad, impulsando al mercado a ocupar el espacio que
éste cedia. Se intentd ademas, y esto fue muy importante
en los inicios del régimen, incrementar la eficiencia de
las corporaciones, bajar sus costos de operacidén, ya que
éstas estarian sobredimensionadas para la actividad que

se requeria de ellas.

En el Régimen Militar se crea el Programa de Subsidio
Habitacional en el afio 1978, dirigiéndose 1la ayuda
estatal otorgada por una sola vez a personas que eran
Jefes de familia, sin obligacidén de reembolso por parte

del beneficiario del Subsidio.

Hacia 1982 se facultdé a las municipalidades para que
construyeran viviendas econdmicas y unidades o casetas
sanitarias. Las wviviendas econdmicas debian tener una
superficie construida de 18 metros cuadrados, mientras
que las casetas sanitarias de 6 metros cuadrados (cocina

vy bafio) .

Ademas, con el objeto de ayudar a financiar las
necesidades habitacionales de las familias pobres y de

ingresos medios, es que el Sistema General Unificado
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combina el Programa de Subsidio Habitacional, con el
Sistema de ahorro y financiamiento, llegando a subsidiar

viviendas de hasta 2000 UF.

En el Gobierno del Presidente Patricio Aylwin A., se
crearon nuevos sistemas de accesibilidad a la vivienda
como son el sistema de Leasing Habitacional, Remodelacidn
0 Renovacidén Urbana, la postulacidén grupal entre otros,
que llevaron a las personas a tener una mayor gama de
accesos a las viviendas, junto con esto también se centro
la atencién ﬁécia los mas pobres en el sentido de
focalizar el presupuesto en vivienda hacia los ingresos
mas bajos, los que llevdé a aumentar en 12.000 1las
soluciones habitacionales. Ademds dentro del programa de
Subsidio Rural se flexibilizaron las normas, incorporando

a los pueblos indigenas.

En el Periodo del Presidente Eduardo Frei R. Se comienza
a dar cursc a un programa creado en el Gobierno anterior,
que es el Sistema de Leasing Habitacional, ademas se
comienza a utilizar de mejor forma 1lo gque es suelo
urbano, con el objeto de promover el Sistema de

Renovacién Urbana, con 1o cual se le cambia el aspecto a
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algunas comunas de nuestro pais. Ademds se amplic la
posibilidad de adquirir una vivienda, ya que en este
Gobierno se dio la posibilidad de comprar viviendas

usadas con subsidio del Estado.

En este periodo, la Politica Habitacional renovada que
se encontraba en plena formulacién, incorporaba una mayor
.
valoracidén a la persona, de su iniciativa y creatividad.
En esta perspectiva, se han multiplicado los proéramas de
tipo “privado” asociados a la obtencidén de la vivienda. O
.
sea, programas en 1los cuales el beneficiario no recibe
una unidad habitacional, sino un certificado de
subsidio, con el cual tiene 1la alternativa de auto-
construir o salir a buscar al mercade 1la vivienda que
mas se acomoda con sus aspiraciones y posibilidades. Con
ello, se ha buscado ampliar las posibillidades reales de
libertad de eleccidén para los sectores mads pobres,
abandonando de manera progresiva la produccién de

conjuntos estandarizados, donde al beneficiario “le

tocaba” una vivienda.

Naturalmente, la dintroduccidén de estas Iinnovaciones

requiere de una especlial preocupacidén en el caso de los
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programas privados, por ejemplo, de Vivienda Progresiva,
en los cuales una adecuada asesoria para aspectos legales
y administrativos, la adgquisicidén del suelo o 1la
construccién de la unidad habitacional son elementos

decisivos para la obtencidn de un producto digno.

Asi l1lo ha entendido el Ministerio de Vivienda vy
Urbanismo, y para atender esta necesidad especifica, ha
generado un Programa de  Asistencia Técnica dirigido a
los Dbeneficiarios de programas de vivienda social en
modalidad privada, a efecto de qué éstos, en posesién de
su certificado de subsidio, pueden gestionar de manera

exitosa la construccién o adquisicidén de sus viviendas.

Hoy por hoy, y a diferencia de 1lo que ocurria hace tan
sélo algunos  afios, las familias chilenas ©pueden
planificar su futuro sobre bases reales, dirigiendo sus
esfuerzos y sacrificios hacia la obtencidén de metas
posibles en horizontes de tiempo razonables. Y esto, en
gran medida, es el frutc de existencia de condiciones
econdmicas estables, en cuyo logro, el conjunto de la

sociedad chilena se encuentra comprometida.
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