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1. El Estado y las politicas estatales

El tema del Estado se ha constituido en un objeto de investigacién
de larsa data en las ciencias sociales de América Latina, y en estu-
dios mas recierites se ha vincuiadd dicho tema con las indagaciones
acerca de la eficacia de los procesos de planifi"cacién° En efecto,
‘en la misma medida en que la actividad de planificacidén se ha ido
'pércibiendo cada vezfmés como un proceso social, se ha estimado
necesario conodcer el despliegue de la planificacidn 'a través de las
politicds estatales. Se trata de conocer un sector de la realidad
en que se vinculan las acciones del Zstado vy la sociedad 'y donde es
posible conocer en detalle la eficacia y los limites de la accién
planificadéi Si tal enfoque serd a la postré fructuosoc o no, lo
dirdn los propios estudios comparativos de casos. Por ahora es
indispensable hacer méds explicita la hipStesis més general en que

se fundamenta el aserto anterior, esto es, cue las proposiciones

globales cué se predlcan acerca de un ustado deberian conflrmarse
s * - e

de manera pormenorlzada en sus polltlcas mas tipicas del mlsmo ;
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perlodo hlstorlcoe Lsto es solo en apariencia una tautologla, porgue
el acotamlento mds riguroso de la causacién social puede impugnar

las proposiciones més genéricas que sirvieron como punto de partida.
Los estudios de esta indole se inician éon casos particulares aten-
diendo ' a su propia especificidad histdrica para extraer conclusiones
mAs generales, pero atn antes de la generalizacién, el examen de un
‘caso particular permite elaborar nuevas formas de anilisis para
responder a la complejidad de lo real que, en definitiva, permitiran

el empleo de métodos y técnicas més refinadas de investipacién.
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2. Los enfoques de las politicas estatales

La sucinta explicacidn anterior delimita el enfoque al cual se adscri-
bird esta presentacidén de las politicas estatales. Sin embargo, es
necesario tener presente cue existen otros enfocues, ya cue pese a

la homogeneidad que otorpga el objeto circunscrito por una politica
estatal, es posible identificar una gran diversidad de tipo de ana-
lisis. Por de pronto, el mismo dbjeto puede ampliarse o restringirse
en grado muy variable; el inveétigador puede componer o descomponer

el sector de realidad analizado de diversas méneras,'fanto pafa acen-
tuar secuencias de un proceso especifico como para evaluar efectos

de naturaleza 30010p011t1ca, o en fin, combinar de modo convencional
enfoques de un tipo u otro, de acuerdo a las finalidades previstas

por la investigaci6n7 Con todo, seria una exageracidén superficial
afirmar cue hay tantos enfooues como analistas, pues tras la aparente
diversidad, y debido al objeto comﬁn, ellos son acumulativos. Si

bien la produccidn de conocimiento acerca de las politicas estatales
se afinca en necesidades diversas - la asesoria para la decisidn
pﬁblica o privada, el mero conocimiento académico, la critica social,
etc. - todos los productos obtenidos con un métodos riguroso enri-
quecen el campo ‘de con001m1ento 01rcunscr1to por una politica estatal.

La hlpoteSls més general, antes men01onada, supone que alvunos

=

rasgos fundamentales de la act1v1dad estatal se refleaaran ‘en sus
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pollt1cas, 51n por ello agotar el conocimiento del fenomeno estatal,
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de suyo global en un aserto similar, se supone que los ﬂrupos

EIG

soclales mas 1mportantes de 1a mlsma soc1edad reglstraran sus acciones

:ﬁ el desarrollo de una polltlca estatal de 1mportan01a. Los ante-‘ﬁ
riores supuestos y las expectativas de 1o~rar un mayor conocimiento
acerca de las politicas estatales significan de partida una cierta
concepcién de la planificacidén. En este estudio se entiende la plani-

St

ficacidn como una forma de 1ngen1er1a social. Para tal concepcidn,
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el primer ejerc1c1o de 1nteres serd identificar los fendmenos y

procesos sociales imbricados en el despliegue de las politicas

/estatales que



estatales que componen el plan respectivo. ' Tras ese primer derrotero

serd posible establecer. la jerarquia de las determinaciones y los

condicionamientos de los procesos en el caso histdrico analizado.
Asi, se enriqueceran el anilisis retrospectivo y la planifica-

cidén general con sus politicas estatales especificas.

3. Politicas estatales y planificacién

La planificacidén, al ser definida en su caracter de ingenieria social,
queda restringida a un género conceptual todavia muy amplio. En
efecto, la intencidn de aplicar conocimientos cientificos para cons-
truir el futuro social es una afirmacidén demasiade general que nece-
sita especificaciones.

Recientemente Nizard 1/ ha recordado que las teorias y concep-
ciones de la planificacidn - o si se prefiere, la ingenieria social -
presentan la particularidad de haber sido elaboradas por hombres
politicos, altos funcionarios, investigadores, economistas y socid-
logos. Ello conduce a una diversidad de concepciones ¥y no a meras
diferencias semanticas. Sin embargo, tras la multiplicidad de concep-
ciones es posible una interpretacidén de sintesis donde se ubican tres
direcciones analiticas fundamentales: ,

a) la planificacién como un intento de reduccidn de la incer- L’///

tidumbre; )

b) 1la planificaci5n como un intento de reduccidn de la incohe- v

rencia;

¢) la planificacidén como un intento de reduccidén de la diver- v

sidad.

Se advertirid cue las diferentes disciplinas académicas de los
especialistas y las maltiples orientaciones doctrinales acentuarin
como campo de sus preferencias la gfgfgggﬁiya, la bisqueda de cohe-
rencia entre las metas y los instrumentos de programacién,‘y el

inteénto de lograr el consenso en el conflicto social, Igualmente,

l/ Lucien Nizard, Planification et société, Presses Universitaires
de Grenoble, octobre de 1973, 666 paginas.
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estas direcciones analiticas son posibles de advertir al estudiar la
planificacién real de una época determinada, a partir de las politicas
estatales efectivamente aplicadas. Ello supone, desde ya, alejarse
del planteamiento institucionalista que averigua principalmente el
contenido del plan-documento, ceneralmente eleborado por una agencia
gubernamental. Sin desconocer el valor de tales documentos, el
interés analitico se amplia.en este caso a los. procesos reales que
provienen tanto del Istado como de la sociedad, y aparecen en mutua
interconexién. De igual modo,(la'fecuperacién de experiencias
concretas_dbliga a una forma dé trabajo interdisciplinario que
supere el monismo disbiplinario y la alta agregaqién de los énélisis

¥y las conclusiones.
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I. EL MARCO GENERAL DE LAS POLITICAS DE VIVIENDA: CONTEXTO
Y PADRONES HISTORICOS Y ENFOQUE ANALITICO

1. Contexto histdérico: El orden politico y su fase de
movilizacidén acrecentada

Hicimos referencia previa a la necesaria ublcac1on en el contexto

g e

histérico de los estudios de casos’ de polltlcas. Pues bzen, el caso
T
chileno estd referldo aqu1 a una época precisa; las administraciones

Frei (1964-70) y Allende (1970-73)." Sin ‘embargo, debe tenerse presente
que més que cohocer éingularidades’hisﬁéricas o pretender evaluar los

éxitos o fracasos de” dichos goblernos, lo que se busca es observar lo
St R
que sucede en el sub51stema de’ planlflca01on de la v1v1enda enfren—

W en e

tado a un proceso de mov1llza01on social " acrecentada o crltlca,

kfenomeno tlplco del perlodo estudlado°

Voo o B
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‘Con antericridad se reallzo una exploracidén preliminar. g/ que
nos permitid mostrar los elementos y caracteristicas mas importantes
del ordeh politico moderno’ de¢ Chile. - Dicha reconstruccién conceptual
nos ha sido de utilidad para precisar con nmayor nitidez las interro-
gantes acerca de la movilizacidn social gue guardan relacidén con el
Estado, la sociedad y la planificacidn chilena.

Resumiendo, dividiremos la descripcidén del contexto histérico en

dos cuestioneS‘interconebtadés: la caractefizaci6n~de1 orden politico,

¥y la 1dent1flcac1on del proceso de mov:LllzaCJ.on° Bn ambos puntos nos

R i

referlremos a la acumulacién previa de estudios al respecto y a las

interrogantes que ain permanecen abiertas.

a) La caracterizacién del orden piblico

. Vale la pena recordar gue, durante un-lapso de alrededor de
40 afios, el sistema politico chileno mantuvo estables sus estructu-
raciones fundamentsles. Dicho orden ha sido conceptualizado basica-

mente como un régimen de compromiso, o como un régimen democratico

N

2/ Véase Lduardo Palma, "Las dimensiones del orden politico",
Estado y.planificacidn: el caso de Chile, ILPES, 1976, pp. 59
y siguientes. :
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de sociedad subdesarrollada. Para ambos enfoques, que no interesa

agui indentificar con prec151on, el reglmen hlstorlco que trans-

ovai

currid entre 1932 y 1973 le como respuesta a la crlsls del esta-
ble01m19nfgﬁbT§§grqu1co de los anos velnte, 1la 1ncorporac1on,“§‘
traves de sucesivos decenlos, de nuevas capas Sociales a la partici-
Paclon soc1al polltlca y economlcao La forma que adopto esa incor-
poraczon se ha’ denomlnado genéricamente de concesiones. y se la ha
interpretado de diversa manera. Para la escuela democratica del
subdesarrollo, corresponde al pluralismo social propio de la diver-
sificacién y modernizacién de la sociedad en transicidén que, sin
embargo, mantiene una distribucidén desigual de los recursos de poder
entre los distintos conglomerados sociales. En tanto que .para los
tedricos del compromiso las concesiones muestran la débil hegemonia
de la coalicidén dominante. Ni unos ni otros han caracterizado la
incorporacién, como fendmeno en si, por medio de estudios mas porme-
norizados. Describen, los primerds,-sus rasgos generales de incor-
poracién sucesiva tanto en el tiempo como en el continum de la
estratificacidén social. Destacan, los sepundos, los rasgos hetero-
géneos que con dicha forma de incorporacidén adquieren las clases y
los sectores sociales, y especialmente la clase obrera. .

Ha contribuido al oscurecimiento de la incorporacién spcial;
el uso por todos los.analistas. del concepto de populismo, sea para
caracterizar las estrategias de desarrollo de los regimenes histé-
ricos o para aludir a ciertos momentos estelares de su transcurso.
De esta manera, la acepcidn populista ha sido utilizada en un
registro frondoso y ambiguo; se ha llamado popullsta al origen
histdrico de los regimenes, a la mayoria de sus llderes, ¥y a ciertas
politicas econdmicas de los sucesivos gobiernos. A su vez, la expre-
5i6n populismo ha servido para caracterizar los momentos de cqnsumd

y distribucién de un.ciclo econdmico y ha sido utilizado, también,

como sindnimo de "clientelismo'. Podria, sin utilidad real, ampllarse

la gama de los usos ‘del conceptos Vale la pena mencionar que

desples de la crisis définitiva del orden democratico, y su reemplazo

/por un
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por un régimen auféfitario; el término populismo, utilizado por una
parte de la tecnocracia, llegd a ser el modo despectivo de referencia
al antiguo régimen politico. o ,

En el frabajo'ahtés*citado se discutieron algunos aportes disci-
plinarios acerca del orden politico. Sin reproduci: los fundamentos
del estﬁdio, enunciaremos las razones por las cuales usaremos indis-

tintamente, para referirnos a dicho régimen, las denominaciones "de

compromlso" o "democrético" ‘Existen evidencias de que el compromiso

M R ity

= por v1rtud democratlca o por crisis de hegemonia - constituyd el

fundamento del orden pol1tlco chlleno° Mas - aln, dicho régimen
st b M,

N 0 N S amoss ot

alcanzd un gran reflnamiento en’ la construccidn de modos de negoc1a—
cidén para dirimir el conflicto. La crisis del reglmen no invalida

la afirmacién antérior, aunque las lecturas histéricas E° stfacto

uralmente, en

ia

sus contr

b) La movilizacidn dcrecentada

‘ En este andlisis del-caso chileno no se tratard la decisiva
cuestidén de las raices sociales profundas del fendémenos de movili-
zacidn. En efecto, para un tratamiento completo del proceso dé

movxllza01on, entendido como el del estado de. dlsponlbllldad de las

v

4

Jasas y su 1ncorpora01
y economlca, ‘es 1nd1spen5able conocer las causas d la dlsponlbllldad
L S P e

y la nueva situacién de participacién. Sin embargo, en este enfoque

e TR TR

hay razones para realizar un corte analiticoj; en primer lugar, el
momento histérico de cue se trata corresponde a la CrISIS del orden
polltlco por efecto de la movilizacién acrecentada Y. en segundo
lugar, existe un supuesto tedrico, el de la autonomia relatlva del
_proceso politico de movilizacidn, en el marco de las determinaciones
¥ condicionamientos "estructurales.

Con el fin de precisar, en el periodo del estudio, las moda-
lidades propias de la_ mov111za01on chilena, debemos recordar las

* i FAT

hipbtesis que fundamentan su caracter de soc1opollt1ca, para distin-

ek AL

guirla de una mov111zaclon social mAs espontdnea. El origen mas

et A R R L SR T GRS e T o e

préximo de esa mov1112aclon proviene de la dindmica abierta al

/sistema de



sistema de partidos y pgrupos sociales de mediacién por la crisis del
intento Ibaflista de creacidén inédita de un movimiento nacional'y
popular. Al periodo siguiente a la administracién Ibafiez (1952-58)
se le ha llamado "el ciclo ideoldgico-burocratico", para poner de
relieve tanto las orientaciones ideolédgicas de los partidos y‘grupos,
la implantacién de ellas y el control de nuevas &reas sociales.sé/
Es de igual modo sintomédtico que los autores que emplean la acepcidn
populista para referirse a la movilizacidén en un contexto de

\wa‘wnv;, ATt i |
compromiso por crisis de la hegemonia social, hayan insistido ‘en

B st e

la importancia fundamental que asumen las relaciones entre grupos
e individuos por sobre las diferentes clases en esa modalidad de
orden politico. 4/

A pesar de las limitaciones que se imponen al estudio debidas
al periodo y la forma de la movilizacidn, resulta necesario enunciar
ciertas lineas de continuidad que antecedieron.al fendmeno. Oéra
manera de plantearse los antecedentes, préximos y remofosi de la
movilizacidn consiste en averiguar las modalidades de la incorpora-
cién social de los .afios ‘veinte en adelante.

Es paraddjico que la incorporacidn social en si nmisma haya sido

. objeto de tan escasos andlisis en la literatura social. Al respecto
abundan los juicios agregados que insisten en' una incorporacién
paulatina de nuevos sectores sociales en los afios treinta, cuarenta,
cincuenta y sesenta. Se ha mostrado también la direccidn del proceso
hacia la participacidn total; en efecto, tras una primera oleada de
recién llegados pertenecientes a los grupos terciarios urbanos,
comenzd la incorporacidn sucesiva de nuevas oleadas de obreros indus-
triales, campesinos y pobladores de las villas o ciudades marginales.
Otros autores han hecho hincapié en la heterogeneidad de la incor-

poracidn en razdn del sector productivo en que se inserta; asi,

3/ Palma, op. cit., p. 59 ¥y siguientes.

&/ Francisco C. Weffort, '"Clases populares y desarrollo social'',
Revista Paraguaya de Sociologia, Afio 5, N2 13, diciembre de
1968. , R
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habria incorporacidén a un sector productivo moderno y otra incor-
poracidén diferente a un sector tradicional. Desde otro angulo, se
ha insistido en que la 1ncorpora01on tiende a distribuir y 4 redis-

| e =
trlbulr el excedente economlco que reparte el Estado, lo gque, por

[ Tt o i

las med1a01ones polltlcas, establece una relac1on de clientelismo

entre los titulares de poder y los diferentes. grupos a los .cuales
se asignan los bienes y servicios sociales.,

En su conjunto, las observaciones acerca de la incorporacién
social son muy agregadas y dificultan una interpretacién de sintesis
que muestre las relaciones estructurales o coyunturales de la parti-
cipacidn, y los beneficios recibidos por los diferentes sectores y
grupos a través de las sucesivas décadas del orden politico. En el

actual vacio analitico, la incorporacién de tal o cual sector parece
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mis la obra del azar que de los condicionamiento propics de un

7}
fin]

u
"sistema social. Por estas razones, y con motivo del estudio de los
patrones histdricos de la politica de vivienda, se ha debido explorar
las modalidades de la incorporacidn, en este caso a.través de la

distribucién y la redistribucién de los benéficios que el Estado

otorga a los grupos, en las politicas de vivienda.

2. El padrdén histdrico de la politica de vivienda

En esta seccidén se intentarid mostrar los hitos fundamentales que han
establecido algunos padrdnes sociales para la politica de la vivienda,
de un modo mAS o menos estable. Nos referimos a las modalidades
habitacionales generadas en el desarrollo histdrico del orden politico
que han manténidb‘alguha forma de continuidad.

Estas tenden01as hlstorlcas aue surgieron en gran medida de la
condicidn de subdesarrollo del pais, para caracterizarlas en breve,
se expresan en el campo de la vivienda en los desfavorables indi-
cadores habitacionales tradicionales - como hacinamiento, desigualdad
de acceso, caren01a de serV1c1os basicos, etc. - comunes a”los paises

" pobres. Con todo, el conJunto de factores adquiere su propia

/especificidad nacional
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especificidad nacional y se manifiesta en una constelacidén de ante-
cedentes, separables en rasgos distintos sélo para efectos: de.

analisis.

a) El padrdn segmentario de acceso a.los beneficios

Desde las primeras leyes de vivienda a comienzos del siglo 5/

. el acceso a la vivienda quedd marcado por su caracter segmentario:

8délo algunas familias recibian el beneficio ‘dentro de un. estamento,

~organizacién o clase social cuyos miembros poseian todos igual derecho

reconocido a ejercerlo. Por otra parte, por el caragclter asistencia-

A e b iafin

lista de la politica, que sefialan diversos estudios, en el momento
_ , _ a8 =& ;

de crisis del Estado oligarquico en los afios veinte y treinta del

presente s1glo, la re1v1nd103¢1on y la demanda de vivienda de los

sectores emergentes ggsmggggggg;wg mas en sus efectos _visibles y

P -

agudos que .en las causas orlglnarlas del atraso hab1tac1onal, A
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via de egemplo, ya en 1925 se dicté el DL NQ 261 del 19 de febrero,

por la cual se rebajaron.y controlaron los alquileres, y el DL N2 308,

del 7 de marzo, qﬁg establecid préstamos .en condiciones preferentes
de subsidio para la construccién de viviendas. econdmicas. Es indi-
cativo que en la experiencia de la efimera Replblica Socialista de
1932 se suspendieran los "lanzamientos" de los arrendatarios morosos
en los contratos de alquiler de habitacioneS'en-"con#entillos"
(tugurios).

De este doble padron de acceso segmentarlo y de reconocimlento
‘a51sten01allsta, se mantuvo el primero, pero camblo totalmente la
dimensién del asistencialismo en los aﬁos cuarenta, 01ncuenta y
sesenta, al tenor de una amp11a01on constante de 1a part1c1pa01on

social. Numerosas leyes consagraron benef1c1os hab1tac1onales a

conglomerados de empleados y obreros, generalmente como prestac1ones

de’ 1la segurldad 3001al a traveu de sus dlferentes 1nst1tutos de

preV131on°

2/ ' Véase por eaemplo, la Ley N9 1830, del 20 de febrero de 1906
‘ que crea los "Consejos de habitaciones para obreros'.

/Desde una
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Desde una perspectiva mas pgeneral, esta continuidad en el rasgo
segmentario de las politicas de vivienda ayudd a consagrar la divisidn
de empleados y obreros y causd una e%gxgg&éﬂﬁfggstgnte de las aspi-
raciones de los diferentes estratos,'generalmente en blisqueda de la

pfopiedad individual, independiente y horizontal. é/ Los beneficios
recibidos en forma segmentaria fueron también decrecientes. En
efecto, el subsidio individual o -familiar otorgado a los favorecidos
por los planes de la Caja de la Habitacidn o las primeras institu-
ciones de previsidén resultaron una verdadera donacidn, pues el
sistema no contempld la reajustabilidad de los dividendos a pesar de
la existencia de un proceso inflacionario. Z/ De una manera mas
general, la politica de.seguridad social con sus miltiples regimenes
previsionales favorecid las expectativas de un acceso ppgfiyente a
la vivienda. m———————

Puede afirmarse entonces, por lo me1os, gque los beneficiarios
fueron, en cada coyuntura de acceso a la vivienda, los integrantes del
segmento de cada grupo que articulaba su presidn clientilistica por
los canales sociopoliticos cue en cada situacidn conducian al aparato
burocratico dispensador. Sin embargo, faltan todavia datos para
completar una secuenéia'de acceso que permi%a una interpretacién
méds estructual.

La dictacidén del DFL N2 2 que en 1960 fundd el Sistema Nacional

.

de Ahorro y Préstamo amplidé la gama de canales de acceso a la vivienda,

e i st e b it 30 R A 1S

hasta entonces circunscritos a los organismos de previsidn y a los

sistemas de leyes especiales.

6/ El articulo 21 de la ley 7.600, del 28 de octubre de 1943, que
funddé la Caja de la Habitacidn, exigia "el acuerdo de los dos
tercios de los miembros del Consejo' para 'construir casasg de
habitacién de dos o més pisos' y ""destinadas exclusivamente al
arrendamiento".

7/ Las presunciones prospectivas de los cdlculos en materia habita-
cional resultaron desmentidas por la falta de control de la
inflacidn,

/) Exigencias
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v//fﬂb) Exigencias legislativas de construccidn asismica

Un segundo padfén histdérico de la vivienda .vincula una contin-
gencia particular del territorio chileno, los terremotos, con la ‘_
secular mentalidad legalista. &1 resultado de esta ligazdén fue una
exigente legiélacién como requisito para la construccién de vivienda,
fundada en la necesidad de contar con un’ parque de vivienda asismico.
Un hito decisivo en esta tendencia constityé la legislacidn dictada
después del terremoto de Chillan en 1939.

Pues bien, las éondicidhés anteriores encontraron un terreno
fértil‘para su aplicacidn normafivé en la presidén de algunos colegios
profesionales, que v1eron en ellos una‘ampliacidén de su campo laboral
en condiciones de exc1u81v1dad y proteccidn.

Por su parte, el efecto econdmico del rigor en las espe01flca-
ciones y normas para la construccidn ha tenido un permanente efecto
en el alza de costos y, posibiemehte ha causado una inercia que ha
-impedido experiencias de aBaratamieﬁto de Jlos insumos a prueba de.las
contingencias sismicas. &

c). _ Emerpencla de un empresarlado de la construccidn

Un tercer padron hlstorlco, proplo de” la etapa de madurez del

orden politico, fue la emerwenc1a de un empresarlado de la construc-

et s

__c16nd£iqa uatlsfacer el mercado de v1v1enda, “Las empresas construc—
;-{3;;; se beneficiaron desde la partlda ¢on franquicias tributarias
excepcionales cue se dlctaron con el fin de satisfacer la demanda
de los grupos carentes de viviendas. Desde la Ley N2 9.135, llamada
"Ley Pereira', pasando al DFL N2 2 y llegando hasta el Sistema
~Nacional de Ahorro y Préstamo para la vivienda (SINAP), se consolidd
- un grupo empresarlal a través de la Camara Chilena de la Construcc1on,

estrateglcamente organlzado tanto por su capacidad de acceso a los

8/ - Véanse los articulos 122, 123, 124, 125, 126 y 127 del Decreto
© N2 187, del 29 de nov1embre de 1944 que reglamentd la Ley 7. 600
sobre la Caja de la Habitacidn Popular, en lo que se refiere a
la calidad de los materiales.

/centros de
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centros de decisidén como por su estructura institucional y su vinculé—
cién con el resto del empresariadoe industrial (SOFOFA) y agricola
(SNA). " o

' Especialmente con el esfilo de deéarrollp correspondiente a 1z
Altima fése del "Estado dé compromiso", diversos esfudios globales y
sectoriales mostraron los nexos del empresarlado de la construccidén
con el capltal industrial y flnanclero a través del sistema bancario.
De ipual manera, se mostro el acceso de tales grupos a los entes
burocraticos encargados de las polltlcas publicas de vivienda.

'd) Creacidn de la Co:porac1on de la Vivienda

Un cuarto padrén hlstorlco de las polltlcas de viviendas surgid
de la creacidn de la Corporac1on de la Vivienda (CORVI) por el movi~
miento social 1banlsta,>§r1unfante en 1952, ‘La mqvxlizaclon_lbanlsta y
fué el antecedente directo del ciclo posterior en que la movilizacidn
se agudizd y se exacerbd. Entre las demandas del movimiento social
de aquella época, afectado por la disminucién del rifmq de crecimiento

y portador de un gérmen de conciencia critica, figurd el acceso.a la

vivienda de los grupos marglnales (“poblac1ones callampas")

Comenzd, desde entonces, el proceso de entregar a grandes entes

R iy Y T N Y Mot
burocratlcos, organlzados como serv1cmos publlcos, la sat15facc1on de
L e 3R B TR sty AW 'y N Fiei s D e T i

las demandas hablta01onales, bste primer gran instituto administra-

o e, =508l K,

tivo, formado por la fu51on de numerosos y dispersos servicios

anteriores, concentrd un numeroso personal técnico y admlnlstratlvo
que recibid importantes fondos fiscales para ejecutar los programas
habitacionales. Asi, convergieron sobre la burocracia las pre51ones
de demanda habitacional de los canales polltlcos y sociales expresados
a través de los poderes publlcos mas c1a51cos. el Ejecutivo y el
Parlamento. Por otra parte, se concentraron sobre el aparato guber-
namental de la vivienda las presiones del empresariado de la construc-
cidén para obtener las propuestas piblicas de los diferehtes.conjuntos
habitacionales.v'De'esta‘manera se configuré el &rea de confrontacidn
del subsistema de decisidén en materia de vivienda, donde combiten los

sectores antes descritos.

/3. Enfoque
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3. Enfoque analitico

a) El estudio de las politicas de vivienda

Hemos sefialado con anterioridad la diversidad de enfoques que
admiten las politicas estatales. Ello ocurre también con la politica
de vivienda, que ha sido examinada desde diversos puntos de vista.

Sin embargo, las modalidades histéricas aue ha asumido_e;itema de la
vivienda a través de los sucesivos gobiernos han inclinado, éépecial—
mente los andlisis méds globales, por determinados derroteros. ’

Como sefiala Raposo 9/ "la mayor parte de la literatura dispo-
nible sobre el ‘problema de la vivienda' es sélo una representacidn
técnica operacional de las -principales acepciones que esta expresidn
tiene en el discurso ideolégico". Sin embargo, la cita anterior podria
indicar una dispersidén de enfoques casi ilimitada, lo que no ocurre
en la literatura acerca de la vivienda. 10/

Acerca de la vivienda se plantea un conjunto de preguntas funda-

mentales que tienen una alta interconexidn entre si: nuién construye

¥y para qulen construye, con que obaet1VOs deplarados o} 1mp1101tos,

b iy R B

cudl es la perCepc1on del valor de la V1v1enda en 1os modos de estra-

N R b kg - SRR AR et otiens,

'tlflcac10n soc1al como se locallza la habltaclon de los dlversos'

e G RS e e A kg

sectores soclales, que efectos produce la urbanlza010n, etc° En rigor,

¥, R ORI

las preguntas ba51cas son numerosas y tlenen las caracteristicas de

ser diferentes en ‘la perspectiva de ¢ada gobierno y en las expecta-

tivas de los diferentes grupos sociales.

9/ Alfonso Raposo Moyano, La politica de vivienda: un ensayo de
- prospeccidn temitica. Facultad de Arquitectura y Urbanismo,:
Universidad de Chile, Departamento de Planificacidén Urbano-
Regional (Laboratorio de Imprenta y Reproduccién DEPUR,
octubre de 1975).

10/ El propio autor construye una tipologia que permite encasillar
las orientaciones y los estudios acerca del problema de la
vivienda en cuatro matrices bésicas: i) El problema como presu-
puesto, ii) E1l problema como objetivo, iii) E1 problema como
obstéculo, y iv) El problema como resolucidn.

/Con todo
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Con todo, los conceptos anteriores tienen un alto grado de gene-
ralidad, validos por tanto para un conjunto de casos nacionales.
Nuestro obaetlvo es acotar Jpara el caso chileno algunas lmpllcac1ones

D gy o S

i
que provienen de.una conceEcmgn gmpllg del problema de la vivienda en

tanto proceso soc1al.
s et 555

Con el obgeto de avanzar hacla la. delim1tac1on de nuestro propio
enfoque, reflexionaremos acerca de ‘8os tendencias en los ensayos
chilenos acerca de la vivienda ocuenos parecen infruc¢tuosas y que en
este estudio se .intenta superar. La primera tendencia se refiere a
las -diferentes variantes que registra la cuestién de. la vivienda
concebida como-un mero problema de déficit habitacional. Para
ilustrar la presentacidn de esta tesis nos serd de utilidad un comen-

tario de un autor antes citado. 11/ L

"un wén‘vr\n examen zl proceso de edifi-

.-uy LU TLaAaQLaTil pe oLl LT 8L

cacién chileno permite advertir cue la
naturaleza del problema habitacional
‘requiere de un marco de referencia mis
amplio que aquel que s6lo se restrlnge

a 'metas‘ 0 def1c1t ‘numéricos'.

"Una de las primeras apraximaciones
globales al desarrollo del pais fue el
‘Plan Decenal de Desarrollo elaborado por
la CORFO para el decenio 1961-70. De
acuerdo con este Plan era necesaﬁlo cons~
truir 'en el decenio 29 570 000 m~ de
edificacién habitacional para mantener
constante la cantidad de stock fisico,
ratendidas las demandas inherentes al
incremento poblacional y a la reposi-
‘cidén. En la practica sdlo pudieron
-construirse 23 928 000 m“~, es decir,

un 9% menos de los previsto como nece~
sario, que se distribuyeron entre
'370.000 unidades de vivienda frente a
las 530 700 previstas por el Plan. En
otros términos se alcanzé el 91% de la
meta fijada. para superficie a construir
.Y tan solo el 70% de las unidades re51den~
ciales".

lé/fn Raposo, op. cit. p. 15-

/"Las cifras
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"Las cifras precedentes indicarian que

el 'problema habitacional' en el decenio
se distinguid no tanto por limitaciones

y estrecheces de la capacidad y potencia-
lidad de la estructura productiva, sino
principalmente por la forma en que esta
potencialidad se adjudica el bien final

a través de la naturaleza de la estruc-
tura de intercambio'.

La critica a los estudios acerca del déficit habitacional no
menosprecia los intentos de cuantificar los elementos o las dimen-

siones indispensables para la programacidén de la vivienda. Lo que
[ e ]

se pone en tela de juicio es el valor de los enunciados de politicas

R RS

restrlngldos a una mera cuantlflcaclon _del ‘déficikt y que no estén

R S I e e 4 S e

enmarcados dentro de una interpretacidn. histdérica del modo de la

agigﬁzéigh'y las formas del §ub51dlo de la vivienda.
*""La otra tendencia’ constltuye una variante cualificada de la
primera. Ante 'la comprobacién de que el déficit se concentra funda-
mentalmente en la vivienda econdmica se hace hincapié en el aumento
cuantitativo del mismo, sin abordar los problemas en torno a la
calidad y tipo de la viviénda requerida para atender las necesidades
del sector populéro En ripor, lo que estl siempre en juego es la
modalidad de distribucidén que el Estado ejerce a través del subsidio
y la asignacién a los diferentes sectores sociales. El subsidio en
sus diferentes formas y las miltiples modalidades de asignacidn son

partes decisivas del contenido sustantivo de una politica de

vivienda. Un autor, comentando las dimensiones qgue alcanza el problema

de la vivienda para el sector popular, anota: '"Pero, para no ser
injustos, el problema no es sdlo de incapacidad y falta de visidn

de muchos gobiernos al respecto. Se debe, sobre todo, a la insufi-
ciencia dramitica de recursos frente a la magnitud de las inversiones
que requiere un Plan Habitacional Integral. Aun suponiendo que los
gobiernos otorpgaran a la vivienda toda la alta ﬁrioridad que Be
merece, diffcilmente podrian disponer de un monto de inversidén tan

alto como para que cada afio se edificuen las unidades habitacionales

/requeridas por
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requeridas por el crecimiento vegetativo y, ademis se amortice en
alguna forma el déficit acumulado". lg/ Se plantea pues con crudeza
gue ante los recursos disponibles limitados es indispensable abordar
el camino de las "solutiones habitacionales" en que sin duda el
deterioro cualltatlvo se compensa por el aumento ma51vo dé la oferta

[ — T e sik

habitacional. Por 'cierto cue en esta perspectlva resulta ev1dente

i o SR

gue problemas cruciales permanecen en el tapete, v.gr. el deterioro
y reposicién de las "soluciones habitacionales', su localizacidn .
ecolédgica, los efectos urbanos del crecimiento de las.nuevas ciudades
provisorias y sus nacesidades de un equipamiento comunitario minimo. _1-
Finalmente, en el despliegue de enfoques acerca de la vivienda
debemos mencionar una Pperspectiva ligada a la de este estudio, aunque
con finalidades diferentes. . Nos referimos a los andlisis del movi-
miento de pobladores en su accibén y demanda por obtener vivienda.y
equipamiento. La mayorfa de dichos estudios se insertan en las
condiciones y modalidades 'de la movilizacidn del mencionado periodo
criti¢o del orden politico. Para nuestros fines, la movilizacidbn es
s6lo el contexto para ¢onocer las formas que adopta el proceso dé
planificacidn ante sus recuerimientos especificos.
b) El marco especifico de analisis 'y la técnica de recoleccidn
de informacidn

, El nicleo de nuestro andlisis reside en el efecto que experi-
_mento el subsistema de planificacién de la vivienda en virtud de la .

movilizacidn social en un periodo determinado: 1964-70 y 1970-73. N£—1

IURNPE S

el subsistema de la planificacidén ni el. proceso de movilizacidn en

torno -a la vivienda estuvo .desconectado .de sistemas y procesos mas

85 SN T

recorte de la realidad, circunscribiendo un campo. de estudio de

LS

globales; sin embargo, por necesidad analitica, procederemos en un

L

modo convencional.

12/ Antonio Labadia en La 'Operacidn Sitio!' en 52 por ciento del
mundo sin casa, de Josse van der Rest S. J., folleto sin pié
de imprenta, Santiapgo de Chile, 1976, p. 21.

/La planificacién
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La planificacién no es concebida aqui como una dimensidén exclu-
siva ni principalmente institucional, fijada en una agencia o conjunto
‘de agencias encargadas de la vivienda dentro del aparato gubernamental.
El proceso de planificacidn se observa a través de tres dimensiones
analiticas. Se trata de una adaptacidn de las tres orientaciones de

la planificacién antes mencionadas: la reduccidn de la incertidumbre

por medio de proyecciones o prospectivas; la reduccidn de la incohe-

rencia por medioc de los instrumentos de adaptacidn a los fines perse-

guidos y, finalmente, la reduccidn de la diversidad o la heterogenei-

dad del medio social que se intenta planificar. Es obvio gue hay una
interrelacidén entre estas dimensiones. En efecto, la réduccién de la
incertidumbre obliga é aminorar la diversidad por medié de ciertos
instrumentos coherentes. Con todo, el andlisis se facilita con

dicha descomposicidn, ya que-se puede contrastér las metas declaradas
con los objetivos obtenidos, separando 105 factores reales y los
supuestos tedricos de la politica en fofma més‘pormendfizada.

De ahi que en el estudio de dos momentos diféréﬁfes de la
politica estatal de la vivienda: (1964-70 y 1970-73) se intentara
para cada uno de los periodos el doble andlisis: de los Supuestos
y los objetivos,_por‘una parte,; y de los resultados y los procesos
reales, por la otra. | ) '

Adaptando'aquelias dimensiones de la planificécién a la forma
que toman en la realidad habitacional chilena se tratarid de circuns-
cribir el andlisis, la informacién primaria ¥y secundaria, ¥ las
conclusiones, a los siguientes temas:. o

i) 1los pfogramas giubernamentales y.el problema del déficit
habitacional, incluida una especificacién de los derechos recono-
cidos para los diversos sectores sociales;

ii) los instrumentos utilizados para enfrentar la demanda de
unidades habitacionales: el subsidio, la reajustabilidad de las
'deuﬁas.y el financiamiento previsto y obtenido; e

iii) el 4rea de confrontacién del subsistema de vivienda:
coordinacidn institucional, demanda de los sectores involucrados
Yy las formas cambiantes de la movilizacidn social.

/De este
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De este modo, la clave analitica del estudio estad constituida
por la trilogia conceptual: el def1c1t 1a aéignééiéﬁ y el subsidio
para la vivienda. ILa 1nterdependenc1a reclproca de las tres dimen-
siones resulta evidente; asi, las ‘combinaciones de 81tua01ones entre
los elementos puede llepgar a ser formalizada‘(vggra é’mayor déficit,
menor sub51d10, a menor sub81dlo, a51onac1on mas homopenea, etc.).
.Carece de sentido pretender, antes de efectuar la contrastac1on
empirica, una Justlflca01on de las’ categorlas analiticas. Sin embargo,
tiene interés la explicacién de las razones de haberlas adoptado° En
pr1n01p10, dos tlpos de razones nos 1ncllnaron por su elecc1on. En
prlmer termlno, gquisimos encontrar un nucleo conceptual que permltiera
un fructuoso trabajo de convergen01a de dos vertlentes dlsc1p11nar1as.
la econdmica y la SOClOpOlltlca, y como consecuenc1a, postular una
nersnectlva analitica oue 1nterrara de un modo consecuente los ana-
lisis, pasados y futuros, cue hayan enfocado o enfoquen las relaciones
entre las miltiples variables que componen el proceso habitacional
en el marco de una interpretacidn del desarrollovsocial chileno.

En segundo término, quisimos facilitar la recuperacidén de las
experiencias de los actores reales de las politicas. Lo que interesa,
mds allad de los valores de los analistas, es reconstruir el escenario
de los planificadores en un proceso de movilizacidén. Pues bien, no
hay en este estudio un g priori aque estipule los verdaderos y tnicos
modos de conceptualizar el déficit, la asignacidn y el subsidio que
sirvan de padrdén para evaluar los gobiernos analizados. Isto no
significa caer en un relativismo absoluto que se niegue a evaluar las
aproximaciones de los actores reales como mids o menos fructuosas, o
que no exista la posibilidad de empatia que sefiale lo més plausiblé
o descaminado. Lo cue se pretende es acumular conocimientos para
refinar los procedimientos de programacidén en la vivienda en el marco
de situaciones histéricas. Asi, la propia eleccidn de los conceptos
determindé la técnica de la investicacidn, pues llegd a ser una nece-
sidad conocer las experiencias de los formuladores y ejecutivos de

politica. Esto se hizo a través de las sigulentes fases en el trabajo:

/i) se preparé



i) se prepard un cuestionario que temnia una parte comiin sobre
los conceptos de déficit, asignacidén y subsidio, y se diversificaba
en preguntas diferentes a los equipos de planificadores y ejecutivos
de ambas administraciones;

ii) 1las preguntas especificas que constituian el cuestionario
para cada administracidén se construyeron tomando como fundamento los
documentos acerca de la vivienda de ambos periodos (1964-1970 y
1970-1973);

iii) se realizaron varias sesiones con ejecutores de ambas poli-
ticas con el objeto de comparar sus interpretaciones y puntos de vista
ante problemas similares.

Como informacidn secundaria se utilizaron trabajos anteriores
acerca del tema, las memorias universitdrias y diferentes documentos

cue sirvieron para reconstruir acontecimientos o datos estadisticos.

/II. EL PERIODO
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II. -EL PERIODO 1964-1970

A.. .EL PLAN HABITACIONAL DE LA ADMINISTRACION FREI

""1. Las métas generales

Los objetivos cque se planted la adm}nistrgcién_Frei en materié de
vivienda fueron muyiespecificos e incluso se cuantificaron con gran
precisidén, transformindose en una de las metas electorales mas difun-
didas durante la campafia presidencial de 1964. 13/

Para el nuevo gobierno,. el primer intento de planeamiento del
sector vivienda fue el de crear las condiciones para poder absorber
tanto.las necesidades habitacionales generadas. por el crecimiento
vegetativo de la poblacibén y la reposicidn por deterioro, como
asimismo reducir el déficit acumulado.: La meta cuantitativa fue
fijada en 360 000 viviendas definitivas para el sexenio 1964-1970.

El plan pretendla atender preferentemente al sector dé més
bajos ingresos de la poblaclon. De las )60 000 ﬁnidades previstas,
213 000 (59%) se destinaba a dichos gfupés;_ Estaé unidades estaban
prograﬁadas con un promedio de 50 mefros cﬁédrédos; lo cual significaba
una reduccidn de superflcle en comparacidn con las clfras histéricas,
aungue siempre con la 1dea de construlr “v1v1endas dlgnas pero ajus~
tadas a la real capacxdad de pago de sus a51pnatarlos" ‘

Una diferencia 1mportante con los anteriores programas habita~
cionales de caracter popular radlcaba en el énfasis en el eaulpamlento
comunltarlo. En verdad, el plan no sblo contemplaba la construcc1on
de v1v1endas sino la de conJuntos hab1tac1onales oue 1ncluyeran en
su dotac1on interna escuelas, centros a51stenc1ales, campos depor—

tivos, etc.

13/ Véase "Primer Mensaje Presidencial”, 21 de mayo de 1965,
Departamento de Impresos, Ministerio~de Relaciones Exteriores,
Santiago de Chile, pp. 40 a 45, y el texto del discurso del
Ministro de Obras Pablicas dando a conocer el plan de viviendas
aprobado por el gobierno ("El Mercurio', 6 de diciembre de 1964).

/De los



De los documentos y testimonios consultados, se desprende que
en el programa habia dos conceptos esenciales: i) 1la idea de "déficit"
habitacional, que llepd a ser obsesiva tanto en la campafia presiden-
cial como en la marcha del gobierno y las <¢riticas de la oposiciédn,
y 1ii) 1la utilizacidén del programa de vivienda como un importante
instrumento de redistribucidn de inéreéos;

Conviene mencionar que entre las finalidades del gobierno no
aparecia con igual fuerza la idea de impulsar el sector para
"reactivar' la economia, elevando los niveles .de produccidén y empleo,
asi como tampoco se destacan los elementos econdmico~financieros del
programa. Desde este punto de vista, el plan aparece concebido en

forma unilateral, con gran énfasis en los aspectos fisicos del sector.

?. Los beneficiados por el plan

Como se indicé antes, la idea de un "déficit habitacional" y la
progresiva aplicacidn de mecanismos redistributivos a través de los
programas de vivienda - desde 1906 - habian orientado la accidén de

los grupos en la conv1cc1on de ex1st1r un derecho consagrado _para

cada familia a que el Estado 1e proveyera de una vivienda deflnltlva°

RS
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ézﬁw%mbarwo, ese derecho no” era igual para todos, ‘dado que exlstlan
mecanismos de acceso diferenciadds para los distintos grupos sociales,
cada uno con reglas propias: autofinanciamiento, SINAP, Cajas de
Previsidén, CORVI y leyes destinadas a favorecer a diferentes grupos.

Dos conceptos se cruzaban en direccidn opuesta a principios del
gobierno de Frei: la vivienda como instrumento redistributivo, lo
cual implicaba un subsidio, y la reajustabilidad de las deudas habi-
tacionales, como consecuencia tanto de la agudizacidn de la inflacidn
en el periodo 1952-64 como de los beneficios mostrados por la expe-
riencia operativa del SINAP en el sobierno de Alessandri.

De la importancia del aspecto redistributivo surgieron. varias
iniciativas qﬁe fueron llevadas a la préactica durante los primeros

meses de gobierno:

/i) aumento de



i) aumento de los recursos para préstamos y ampliacidn de

los montos méximos;
ii) puesta en marcha de programas de autoconstrucclon y sistemas
" de prefabricacidnj-

subsidios a los deudores de la Corporacidn de la Vivienda

[N
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(CORVI) e instituciones de previsidn:

- rebajas de las tasas de interés de las deudas reajus-~
tables;

~ aumento de la bonificacidén a los dividendos de las
viviendas de -erradicacién, y

- consolidacidén de las deudas hipotecarias y facilidad a
los deudores morosos. 14/

Obviamente, el tipo de medidas citadas pone de manifiesto que

-~
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o los que ya pose

vivienda, y que presionaban por aumentar las transferencias ya

recibidas,-}é/ como los que pugnaban por lograr acceso en el futuro.
Sin embargo, cabe consignar que en los primeros meses de.

gobierno .se establecieron normas claras para aguéllos que ya estaban

sirviendo una deuda, pero no se explicd cudl seria el sistema que

iba a regir hacia el futuro como reglamentacidén gencral. Lo anterior

parece indicar desde el inicio del -plan una tendencia a reaccionar

ante la presidn social de los deudores ¥y a restarle 1mportanc1a a

los aspectos financieros del 51stema. Sln embargo, cabe senalar

que en el campo de las ,variables flnan01eras ‘hay que reallzar opciones

gue en deflnltlva afectan profundamente las variables reales (dota-

cibén, acceso, grupos benef1c1ados) Yy, por con51gu1ente, ayudan a

configurar la distribucidén efectiva de la vivienda.

1hk/ Ver "Primer Mensaje Presidencial, mayo de 1965, pp. 42 a 46.

;2/ El sistema legislativo previo a 1970 ya preveia sistemas de
bonificacién a las deudas reajustables con la CORVI o los
_institutos de previsidn. Véase DFL N2 2, articulo 48 y leyes
15 163, (13 de febrero, 1963) y 15 421 (del 19 de diciembre,
1963). Las bonificaciones se establecian sobre el indice de
reajustabilidad y sobre los dividendos.

/Bl sistema
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El Sistema Nacional de Ahorros y Préstamos (SINAP) fue mantenido
como un mecanismo administrativo y politicamente auténomo, que actuaba
con bastante independencia del Ministerio de la Vivienda y sin mayor

% coordinacién con las corporaciones del sector. En parte, ello se
depié a que su clientela era claramente diferericiable, cue sdlo
requeria subsidios notorios del Estado en el momento de su puesta en

marcha y que servia a grupos medios que poseian capacidad de ahorro

X previa y posterior a la obtencién del bien raiz.

El examen de la documentacidn oficial del gobierno muestra que
no existia una preocupacidén explicita y relevante por el problema de
los criterios de racionamiento de las viviendas entre sus requirentes.
Este aspecto llegd a ser determinante en la exacerbacidn de conflic-
tos sociales, ya que la magnitud de los subsidios hizo cada vez mas
dificil satisfacer una demanda creciente de casas baratas, mientras
la oferta estaba acotada por recursos financieros y fisicos limitados

. por otras exigencias del desarrollo social.

i Sea como fuere, la caracteristica més destacada del programa

era su preocupacién por construir casas y distribuirlas entre los

mis pobres, pero sin claridad sobre los mecanismos especificos que

o imemdebian utilizarse para maximizar la eficiencia del reparto.

-

3. La coherencia del plan -

Desde un punto de vista fisico, o sea, de la capa01dad del pals de
"producir' 360 000 v1v1endas en el sexenio, no parece haber habldo
limitantes de importancia o 1nsoslayab1es 16/ En pr1nc1p10, las
empresas que proveian insumos estaban en condiciones de cumplir con
los requisitos cuantitativos, y ademas exlstla la p051b111dad de
importar algunos materiales si se presentaban déficit coyunturales°
Sin embargo, la dimensidén fisica sectorial tiene un slgnlfl-

cado limitado en un plan global. En lineas generales, la planificacién

16/ - Aparentemente, la meta de las )60 OOO unidades habitacionales
surgid del estudlo de la capa01dad de producc1on fisica de
viviendas, segiin los testimonios técnicos consultados.

/sectorial aislada
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sectorial aislada reoulere de comparaciones entre las rentabilidades
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S
optatlvas de los recursos, ya que dentro de las dimensiones del

B s e

P

'proplo plan gubernamental los mlsmos recursos pueden utlllzarse en

obras publlcas, construcc1on de éscuelas .Whgﬁgltales, fabrlcas, etc.

S
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En términos de coherencla del” programa, conviene aclarar
alguhos de los supuestos implftibitcs en las metas planteadas, que
de no cumpllrse dificultaban su realizdcidn:

i) se suponia oue el sector 1ba a dlsponer de una corriente
continua de recursos flnancleros “(si blen el programa partia con un
gasto anual de 570 millones de ‘éscudos para 1965, en los cinco afios
siguientes requeria entre 800 y 900 millones). Por l¢ tanto, el plan
habitacional no iba a estéf’édmefido*é léé‘fluctuaciones'tradicionales
del gasto fiscal en 1nvers1on como consecuencia de las pr631ones
inflacionarias o de empleo~

ii) estaba implfticito en 'el plan que'a pesar de los elémentos
de redistribucidén cue contenia, la recuperacidn de récursos. financieros
debia ser cuantiosa; 17/ ’ '

iii) se suponia un mecanismo burocrético en funciones, con un
Ministerio de la Vivienda operando desde el primer momento. Estaba
impliéita la inexistencia de problemas en la puesta en marcha y no
se considerd ocue al finalizar los'periodos presidenciales  trzdicional~-
mente Se produce una caida de la inversidn. Se esperaba iniciar la
construccién de 60 000 viviendas anuales (las cifras eran levemente
crecientes, partlendo con un minimo de 54 000 en 1965 para terminar
‘con el maximé de 67 000 en 1970).

iv) se suponla ‘una mov1llza01on social ordenada. Como 'se verd
mas adelante, este proceso adoptd un cardcter critico en el trans-

curso del goblerno.

lZ/ Al exponer el plan de vivienda del gobierno, el Ministro de
Obras Plblicas expresd gue '"la vivienda deberia ser pagada total
o parcialmente por el adquirente en su valor real, segin su
situacidén econdmica y en ningin caso regalada. BEl Estado
suplird la falta de capacidad de pago de ciertos sectores,
haciéndose cargo de la diferencia. Xn aanuellos casos de
sectores de muy bajos ingresos el aporte de los interesados
podrd ser de mano de obra organizada y promovida a través de
sistemas de autoconstruccidn'. ("El Mercurio", 6 de diciembre
de 1964.)

/4. El Area
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Lk, El area de confrontacién de intereses

En el Mensaje Presidencial de 1965 ante el'Congresb Nacional aparece
propuesta la creacidn del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo.

Ahi se dijo: "esta Secretaria de Estado centralizara la planificacidn
nacional de la vivienda y del desarrollo urbano, descentralizard su
ejecucidn y harid realidad, por primera vez; la formulacidén y aplica-~
cidén de una politica coherente y sostenida en esta materia y ejerceri
la indispensable coordinacidén con los organismos crediticios, los
ejecutores de vivienda, los servicios de urbanizacién y el equipa-
miento comunitario''. - ’

Los supuestos sociales que gravitarian sobre la politica de
vivienda se construyeron a partir de la nocidén de marginalidad,
definida asi, "Marginalidad es la condicidén fundamental de grandes
sectores de la poblacién urbana y rural qué carecen de una efectiva
participacién en la vida de la comunidad nacional a cue perfenecen Yy
en los beneficios que otorga una sociedad -bien organizada y un Bstado
en forma". De tal concepto se derivan tres objetivos: i) '"fomento
de las organizaciones de base", ii) "prioridad programatica' al
desarrollo de dichas organizaciones, y iii) "cambios institucionales",
especialmente a través de una ley juntas de vecinos.

Desde un comienzo aparecié ambiguo el papel especifico de la
promocidén popular en su ligazdn con la politica de vivienda, y de
desarrollo urbano en general. Como el propio gobiernc lo expresd,

"en muchas oportunidades la Promocidén Popular significari acciones de
'emergéncia que no deben confundirse con su sustancia misma, pero

esta labor minima es indispensable como condicién previa, sin la

cual los pobladores, los campesinos y los subproletarios que consti-
‘tuyen los sectores humanos marginados dificilmente podrén encontrar
_alicientes reales en esta forﬁacién”; 18/ Las tareas de emergencia

referidas eran la construccidén de 30 000 metros de acera en Santiago,

18/  '"Mensaje Presidencial®, 1965.

/dotar de
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dotar de arua a 350 000 personas, regularizar la extraccién de basuras,
etc. tareas de una envergadura mayor que la mera emergencia.
En todo caso, los rrupos dé pobladores marginales cuedaban {ié
: ;
convocados a participar como actores en la politica de vivienda.
L Pri ~asignd brir. el sexenio
Al sector ivado se le asipgnd la tarea de cubrir.en

g o a7

los dos tg{gkgﬁwdel géficit habitacional, bajo el supuesto y la sondi-
cidén aque las_empresas constructoras dedicarian esfuerzos a la

vivienda popular. . !'Para ellp, junto con la maptgncién de las fran-
cuicias existentes, con. la excepcidén de cue estarédn afectas al impuesto
global complementario utili@ades retiradas de la actividad exenta,
crearemos nuevos mecanismos de estimulo y fomento nue impulsen y
orienten la inversidbn de los capitales privados hacia la vivienda de
caréicter realmente econdmico', _2/ 20/

Ista meta para el sector privado se iria alcanzando prorresiva-
mente, tomando en cuenta el estado de recesidn de la construccion en
1964 y que obliraba a poner un énfasis especial en la accidn inicial
del sector pablico. ‘

En suma, el Area de confrontacidn donde se concentrarén las
decisiones acerca de la vivienda se compone de un nlcleo burocratico,
el Ministerio de la Vivienda, desde y hac1a donde se convoca la
movilizacidn soclal ordenada. Como el reﬂlmen 1nst1tuc1ona1 lo
establece, los aSpectos normaflvos mas: 1nportantes de la polltlca
de v1v1endé se discutiran y nenoc1aran ‘en un Parlamento con presen01a
de fuerzas op051toras° Asi cuedan planteados los sectores rue
convergen en la arena politica de la vivienda: la burocracia pﬁﬁlica
del sector ~ técnicos y administradores -, los demandantes de viviendas
a través de sus orﬁanlsmos sociales, los dlrlventes politicos v1nculados
a dichas organizaciones y al Parlamento y flnalmente, el sector empre-

sarial mas o menos encuadrado en la Camara de la Construccidn.

19/ Mensaje Presideacial de 1965, p. 45.

20/ El Servicio de Impuestos Internos calculd cue en 1968 el monto
de las francuicias otorgadas a las empresas constructoras de
viviendas alcanzd a $.8 millones de délares (impuestos de primera
cateroria, global complementario y CORVI). Véase José Pablo
Arellano, "Elementos para una politica de vivienda social',
CIEPLAN, p. 22.

/B. PRINCIPALES
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B. PRINCIPALES TENDANCIAS EN LA EVOLUCION DE LA POLITICA

‘ln Replanteamiento del prosrama

La intencidn orininai de edificar 360 000 casas de construccidn sblida
y definitiva, sbélo pudo mantenerse durante los dos o tres primeros
afios del gobierno. En 1967 el programa se reformuld con metas que
preveian 360 000 “soluciones habitacionales". 4 partir de este

cambio de objetivo, se observd un’continuo:descenso -de los estandares
habitacionales, cuyas causas fueron variadas ¥y conviene mencionar.

En 1967, cuando se abandonaron las metas oririnales, el gobierno
enfrentaba un recrudecimiento de la inflacibn, la que tuvo cue combatir
con politicas econdmicas contractivas, en las cuales un gran peso se
concentrd en la reduccidén del gasto pﬁbliéo; Como es tradicional en
Chile, el principal sector de ajuste fue la construccibn (obras
piblicas y viviendas).2l/

Cuadro 1
" INDICADORES DE INVZIRSION HABITACTIONAL

(por cieato) -

P

Inversidén habitacional/ Inversidn habitacional

_Afios producto georrifico bruto ‘ IGBCF a/
1965 2,72 17,86
1966 - 2,70 : 18,6
1967 . 2,30 17,2
1963 2,71 18,7
1969 ‘ 2,09 . 20,1

1970 . . 0,63 19,1

8/

Inversién peografica brutad en capital fijo.

21/ Para el sector vivienda las cifras existentes consideran la
inversién habitacional de todo el pais, no sélo el sector
piblico. Sin embargo, muestran la caida de 1967.

/Después de



Después de dos afios de administracidn el gobierno tenia clara
conciencia de que el plan adolecia de algunos errores basicos, entre

los cuales aparecia como determinante la falta de correspondencla

i e e e e A B A S

entre la oferta de vivienda y las nece61dades de la pob‘ac1on. En

A

" Nk i A —

" este sentido, son decisivos tres aspectos lnterrelaclonadOS‘~
i) el plan se inicid muy influido por la idea de superar lo
hecho por la administracidn anterior, que habia cuantificado su
accidn en nimero de casas de materigl sélido;
ii) el cambio socizal general .del pais aumentd las necesidades
en forma notable, mucho mids alld de las 360 000 soluciones prometidas;
iii) en las experiencias de desarrollo social se comprobd que los

—r—

BTUpos. de mas bagos 1ngresos no podlan tener acceso a las v1v1endas

e o M
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deflnltlvas, aun con fuertes subsidios. La diferencia entre el costo

e o

y la capa01dad de pago resultd mucho mayor que la prevista. para los

‘grupos de extrema. pobreza°

- " La movilizacidu- soc1al fue adquiriendo una progresidn notoria,
especialmente en la demanda de soluciones habitacionales. A este
aspecto contribuyeron tanto la accidn de promécidn popular del propio
gobierno como la de los partidos. de oposicidén ~ de izguierda y de
derecha - y dieron oripen a presiones crecientes, sobre todo a través
de las ''tomas" de terrenbs. 1Bl gobierno tuvo, entonces, que ajustar
su accidén a estas nuevas condiciones, no previstas en el plan original.
En este aspecto, contribuyd decisivamente el aumento del subsidio
habitacional a los grupos de bajos ingresos (que se analizard poste~
riormente), que fue creciente y; por lo tanto, alentd mayores presiones.
Las demandas politicdas fueron pasando a tener cada vez mayor peso en

el programa de vivienda.

La movilizacién social fue.mucho més organizada en los -grupos

que anteriormente carecian de capacidad de presidn {(los 'callamperos'

o0 '"marginales’), no sdlo por la-accibén de los partidos politicos de
gobierno y oposicidn, sino por la creacidén de una red de organiza-
ciones como las juntas de vecinos y comités habitacionales. Este
fendmeno se tradujo en un cambio significativo de la demanda habita-

cional como expresidén de poder politico.
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De esta manera se agudizd la percepcidn cultural del habitante
medio de que el sistema politico chileno le estaba concediendo, como
un derecho, ‘el acceso a la propiedad urbana.

Si bien el plan tenia metas precisas, especialmente en lo
cuantitativo, en su inicio no era claro sobre sus instrumentos espe-~
cificos°§:Suweje fundamental consistid en "dar soluciones" y no en

L e

crear las condiciones para que lo planificado se realizara en forma

sy

cercana a la prevista°% De alli el testimonio de los ejecutivos de

s AR

la politica, en la segunda fase del gobierno, de cue "habia cue defen-

derse como se podia de la inmensa presidén politica por soluciones

"habitacionalés'". En definitiva, la urgencia creciente de los problemas

inmediatos no permitid a los ejecutivos del 'sector reelaborar global-
mente el plan de vivienda.

Con todo, existieron instrumentos de planificacién. Es muy
dificil precisar en qué momento de la fase inicial de esta adminis-
tracidén se configurd una concepcidn del desarrollo urbano con

objetivos € instrumentos de planificacién.  Por de pronto, en el

‘periodo preelectoral se criticd la tendencia a construir conjuntos

de viviendas carﬁgtes de equipam;engg:comunitariOa _Més ;arde, la
propia imﬁiémentacién de la llamada "prémocién popular"‘s;gnificé
un factor concomitante  de ideas, expectativas y experiencias en
torno al desarrollo social urbano. .

Ya en 1965, en el momento de discutirse en el Congreso la ley
que fundd el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, se puso de relieve
la necesidad de un desarrollo comunal y urbano méds orgaénico y plani-
ficado que los conceptos implicitos en la frondosa legislacién
anterior sobre normas para la edificacidén y crecimiento de las
ciudades. Dicha ley dio origen a la Direccidén General de Planifi-
cacibén y Presupuesto como. unidad burocritica encargada de las nuevas
tareas del equipamiento comunitario y el desarrollo urbano.  Para
cumplir esta doble finalidad surcieron como instrumentos los “estudios

de preinversidén'. En el Cuarto Mensaje Presidencial, al mencionarlos

‘sé¢ les asignaba los siguientes objetivos: i) informacidén local,

/ii) diagnédstico
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ii) diagnéstico econdmico-social y fisico de una regidn, microrregién
o comuna, iii) conciliacidn del desarrollo urbano de.la localidad
con metas nacionales y aspiraciones’ dé¢ la comunidad; iv) programas
de 'corto y mediano plazo con diversas alternativas; y v) parﬁicipa—
¢idén de la comunidad en la planificacidén: Los encargados de los
estudios de preinversidén eran consultoreés privados que concursaban
mediante el sistema de propuestas piblicas. De este modo se iniciaron
estudios qﬁe’intentaban-cubrir el 80% de la poblacidn urbana del
pals° 22/ '

' Por otra parte, se gastd una accidén de coordinacidén y divulga-~
c¢idn de las tareas de planificacién urbana en numerosos municipios
del pais, que hacia hincapié en los planes repuladores del.crecimiento
de las ciudades como instrumento de desarrollo urbano. (Durante los
afios 1965, 1966 y 1967 se elaboraron 47 planes reguladores, mientras
cue en las tres décadas anteriores .se habian disefiado sdlo &2 proyec-
tos.) Sin embargo, los intentos de planes reguladores de caracteris-
ticas metropolitanas (Santiapo, Valparaiso y Concepcidn) no prospe-
raron por la.absolutd hetergpgeneidad de las organizaciones institu-
cionales que prevalecian en tales conglomerados.

El. supuesto suyacente tanto en los estudios de preinversién

como en los planes reguladores era- una”ﬁﬁ??f@fﬁﬁﬁfﬁﬁ BEETFL AIECT -
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pllnada° “Pues bien, 1a 1nst1tuc1onallzac10n de las juntas de ve01nos

,(Ley ‘Ne 16 880 del 6 de agosto de 1960) acentud, por el mecanismo de

eleccidn de los dirigentes, la politizacidn de las organizaciones
locales y, .simultidneamente, se. exacerbd en la época la‘movilizgéién
social orientada de manera preferente hacia las '"tomas'" de terrenos.
Obviamente, ambos iﬁstrumentos éefdierbn validez o relévancia para
los encargados de las politicas habitacionales. Con todo, se

incorpord la idea y se amplid la oferta de acceso al equipamiento

.22/ En el citado Cuarto Mensage Presidencial (1968) se da cuenta de
B los estudios terminados -en los afios 1965 y 1966, los iniciados
en 1967 y los programados para 1960 y 1969. Ver pp- 504 a 507.

/comunitario ~locales

et g .7 et



comunitario ~ locales comerciales, socioculturales, administrativos,
deportivos, etc. - de.una manera cuantitativamente,significativa, lo
que tuvo por efecto acrecentar su demanda social. De esta manera,
la ‘politica habitacional -de la administracidén requirid una gran movi-
lidad de instrumentos para 'responder a un despliegue de modalidades
exigidas tanto por distintos grupos sociales y sectores habitacionales
(antiguos o nuevos conjuntos), como por necesidades objetivas de
correccién de las-anomalias provenientes de la ocupacidén de terrencs
sin urbanizacidén o con deficientes servicios basicos.

Un indicio del crecimiento.cuantitativo del equipamiento comu-
nitario destinado .a las nuevas organizacions sociales (centros de
madres, juntas vecinos, clubes deportivos, etc.) se encuentra en el

sipguiente cuadro 2.

Cuadro 2

i

EDIFICACION MEDIA ANUAL EN ZQUIPAMIZNTO COMUNITARIO

(superficie en miles de metros cuadrados)

Afios Sector: Piblico Sector Privaao Total

1960-64 ‘ - 189,3 S 57,2 : 2L6,5
1965-70" 257,1 67,8 © o 32L4,9
1971-73 ~ 207,k - ©¢ 50,4 ' 257,8

s

Fuente: Instituto Nacional de Estadistica; en el sector piblico
todo el pais, en el sector privado muestra de 60 comunas.

.. Los eleméqtos anteriores explicanlpor qué el progpaﬁa inicial
se replanted y una serie de soluciones, visualizédas coﬁo transi—
torias o de emergencia, pasaron a ser institucionalizadaus.

En el Segundo Mensaje Presidencial (mayo de~1§66).se establece

que la operacidn sitio "consiste en urbanizar terrenos sobre los que,

/en una
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en una primera etapa, se levanta una mediagua con sus servicios
higénicos y en una segunda se construyen viviendas por el sistema
tradicional o prefabricadas!. Gradualmente, el gobierno fue consi-~
derando como "solucidn' sblo la primera etapa.
Asi, se puede confeccionar una especie de secuencia del dete-
rioro de la solucidén entregada a los grupos de bajos ingresos:
i) casa CORVI de 60 metros;
ii) operacién sitio con construccién sélida de 27 a 30 metros;
iii) operacidn sitio con construccién y sbélo agua, luz y sistema

de eliminacidén de aguas servidas, ¥y

FRNIRNS
et

iv) operacidn "tiza" (sélo el sitio).
Al irse deteriorando su calidad, la solucién habitacional pudo

abarcar una mayor masa de beneficiados, dado cue los recursos des- !

— b

e A

Se impulsd cada vez mis la modalidad de autoconstruccidn. En
[ —— R s e T

tinados al sector sélo tuvieron fluctuaciones de corto plazo.

D R

memorandum interno del Ministerio”de VivienééHéij se definia la
nueva modalidad “como un sistema de construccidn de vivienda, equipa-
miento comunitario y obras de urbanizacidn, puesto en marcha para
sectores de escasos recursos, que ademds aporta como forma signifi-
cativa de desarrollo social a través de la participacidn activa de

la comunidad'". De esta manera, se le asignaba tres funciones espe-
cificas: promocidn social, desarrollo de la comunidad y una forma de
organizacidén econdmica definida como '"'una sociedad en la cual los
pobladores organizados y el Estado aportan recursos en comin con el

objeto de elevar los niveles habitacionales de los primeros'. 24/

gé/w” "Informe s~bre 7 aﬁos de labor del Ministerio de la Vivienda

(1965-1968)", Direccidn General de Planificacidn y Presupuesto,
Documento Interno facilitado por los entrevistados.

El articulo 56 de la Ley 16 742 establece cue para todos los
efectos legales se consideraran viviendas y obras de ecuipamiento
comunitario de autoconstruccidn, aquellas que sean edificadas

sin la participacidén profesional remunerada de un constructor

o contratista general, y en las cuales haya habido un aporte
directo de trabajo manual de sus propietarios, personalmente o
asistidos ademds por sus grupos familiares, u otros que se
comprometen reciprocamente a prestarse colaboracidn, que signi-
figue lo menos un 20% del valor total de la obra.

2

/La iniciativa
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i . ‘ i, wvwwuwﬂmr@-ﬂ—ug{
La iniciativa de la&Eutoconstruccié§ no contd con el apoyo de

onistm oA

la Central Unica de Traba}adores (CUT) ni tampoco de la Camara de la
Construccidn, lo éualiiﬁfiuyé para que su cobertura no fuera mas

amplia.

(.,'

2. Elementos redistributivos

4

(R

Aparte de la tendenéia histdérica sefialada antes de concentrar parte
del esfuerzo redistributivo en las politicas de vivienda, la infla-
cién pasd a ser un elemento cue introdujo un desorden manifiesto en
la reparticibén de los beneficios. La existencia de deudas a largo
plazo sin mecanismos de indizacdidn o reajuste.'se convirtidé en un
instrumento para obtener ganancias de capital. Recuérdese el padrédn
histérico en su primera fase: alli los beneficios se obtuvieron a
través de los créditos racionados cue otorgaban los institutos de
previsidn a sus irponentes y, ‘a-partir de la administracién Ibaifiez,
los préstamos de la CORVI y la Fundacidén de Vivienda de Bmergencia.
En el gobierno de Alessdndri se introdujo la reajustabilidad en
forma generalizada:ien los créditos para vivienda. 8in embargo,
hubo cue hacer concesiones, y.ya la ley originaria del sistema
establecia bonificaciones 'a los rrupos de bajos -ingresos, asi como
condicionés de reajustabilidad incompleta.y preferencial.

En su inicio, ¢l robierno de Frei -buscd,otorpar algunos
subsidios adicionales-a los més pobres mediante la disminucidn del
pago por los créditos ya recibidos (consolidacjiones, bonificaciones
y rebajas de interés), En verdad, la politica de subsidios.y el
‘obligado racionamiénto de los beneficios no habia sido tema de la
campafia electoral ni una preocupacién fundamental de los planifi-
cadores del eauipo de sobierno. i#n concordancia con la escasa
importancia asignada a esta materia en el pasado, tampoco tuvo en

el transcurso del gobierno una preocupacidén importante.

‘a) Los mecanismos ‘de subsidio
Los mecanismos de subsidio fueron muy diferentes sepgin la

institucidén crediticia (SINAP, organismos previsionalas, CORVI,

/CORHABIT, etc.),
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CORHABIT, etc.), los grupos sociales y su nivel de ingreso. 3e pueden
mencionar algunos: . . ' "
i} tributacidn: exenciones tributarias él propietarié que lo

eximian de impuestos sobre la renta y la propiedad; o

ii) condiciones de acceso a la vivienda: el sistema consultd
menores exigencias de ahorro preyipla los ~rupos de mas bajos ingresos,
pero aiin ellas fueron excesivas. En la préctica, el Plan de Ahorro
Popular presentd serias limitaciones por la irrealidad de sus supuestos
sobre la efectiva capacidad de ahorro personal del sector de menores
‘ingresos, con 1o .cual el propio gobierno .tuvo -que aumentar sgs’aportes
para este efectoy .

iii) bonificacidén inicial: la deuda era cuantificada los costos
de la construccidén sin introducir elementos de reajustabilidad. .De
acuerdo a un estudio del Centro Interdisciplinario de Desarrollo
Urbano y Regional (CIDU) de la Universidad Catélica de Chile, 'el
precio de entrera al poblador'es inferior al costo de la poblacidn,
ya que el costo total se calcula .sumando los gastos hechos durante el
periodo de formacién de la poblacidén y no incluye deflactores al
momento de la liguidacidn. Este.costd subvdorado viene a ser cono-
cido por CORVI una vez que la poblacidn esté terminada. De esta
manera, la& asignaturas de los sitios o viviendas sdlo conocen el
monto de su deuda ‘al. sector piblico después.de que la poblacidn esté
totalmente terminada, o sea, una vez cue han transcurrido varios afios
que~eétén viviendo en ‘ella'. 25/ Las viviendas acozidas al SINAP no
generaban este beneficio,

iv) normas especiales de reajustabilidad: continuamente se fueron
estableciendo leyes y reglamentaciones -que limitaban la reajustabilidad

de las deudas;

25/ "Las politicas de vivienda én el &rea metropolitana de-Sanriago',
25/ "Las politicas de vivienda en el Area metropolitana de Santiago",

Gabriel Pumarino, Jefe de Proyecto, Santiapo -de Chile, mimeo,
pagina 52, ' -

/v) diversas



- 35 -

v) diversas normas preferenciales de origen parlamentario que
otorgaban privilegios de distinta indole a individuos, grupos u
orranizacidnes; 26/

vi) 1la carencia de paro, qué sé ¢onstituyd en €l problema critico

del sistéﬁgj'segﬁn el mismo ‘estudio del CIDU, &l problema se enerd
por una gran ineficiencia de los organismos encargados del cobro-de
los dividendos, la falta de procedimientos lepgales ripidos y baratos
contra los morosos, la carencia de acciones legales efectivas, la
ausencia de controles, etc.. En definitiva, entre los grupos sociales
de mis bajos ingresos 14 vivienda se fue-convirtiendo en uh’ bien
gratuito.” Las encuestas realizadas por el CIDU, sin embargo, muestran
la disposicién de la mayoria de los benefic¢iados a continuar amorti-
zando la deuda 0 a regularizar su situaciédn.

El sistema de cobro, que se fue distorsionando progresivamente,
convirtid al mecanismo de asignacidén de los subsidios en arbitrario,
selectivo y aleatorio. EI ‘problema de fondo radicaba en que las
normas legales y los mecanismos financieros eran completamente inade-

‘¢uados para la realidad so¢ial y cultural del sector marginal.

-§§/ Constituye, en rigor, una investipgacidén independiente del
estudio pormenorizado dé las distintas leyes especiales o
articulos de las llamadas leyes ''misceldneas' que otorpgaron
diversos beneflclos o privilegios de acceso a la vivienda en
forma segmentaria a ciertos grupos, estratos u orpanizaciones.
Ello ‘corresponde, c¢omo hemos sefialado, a un.padrdn histdrico
de esta politica. ILa consecueuncia de este acceso inorgénico
afectd a la planificacién sectorial en formas diferentes, pero
en todo caso rconsagrd las presiones y los.diferentes recursos
de poder de los grupos como forma de asipgnacidn social. . A veces,
la justificacidn de dicha lepislacidn preferenc1al se fundamenta
en razones valederas, como terremotos, seguias o cualquier
catastrofe natural. Sin embargo, casi siempre se observa que los
destinatarios del privilezio concedido son mas: numerosos gque la
cobertura real de la justificacidn invocada. A via de ejemplo
no exhaustivo, véanse las leyes. nimeros 16 397 de 27 diciembre,
1965; 16 279 de 29 julio, 1965; 16 657 de 31 agosto, 1967; el
articulo 11 de 1la ley 16 742 de 8 febrero, 1968; el _articulo
138 de la ley 16 250 de 21 de abril, -1965; el articulo 27 de la
ley 16 282 de 28 julio, 1965;. el artlculo 148 de la ley 16 617
de 21 enero, 1967; el articulo 214 de la ley 16 464 de 25 abril,
1966; el articulo 22 de la ley 15 843 de 17 noviembre, 1964;

-.el articulo 42 de la ley 17 174 de 21 agosto, 1969, etc..

/b) Operacidn
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b)  Operacidén administrativa

El aparato administrativo del sistema presentd algunas dificul-

tades de funcionamiento para alcanzar las metas~distributivas a
"causa de un conjunto de factores: . .

i) ineficacia administrativa en este sector que se venia
observando desde las dos administraciones anteriores. Como ilustra-
cidn, puede mencionarse la promesa del gobierno de Frei de entregar
los titulos de propiedad a los asipgnatarios de las casas CORVI del
periodo anterior; )

ii) despreocupacidn manifiesta de los ejecutivos del sector por
lo administrativo - financiero en beneficio de-lo constructivo -
urbanistico; no hubo dintentos de envergadura por implementar sistemas
administrativos modernos y aptos para operar en gran escalaj;

iii) despreocupacidén en los sectores politico y parlamentario
¥y bloqueo en ellos de los intentos esporadicos de ordenar el sistema
y atenuar el crecimiento de los subsidios. ELl cuadro anterior se
agravaba por la carencia de instrumentos legales y operativos..que
permitieran al. gobierno asignar-las viviendas bajo:-pautas racionales
¥y Jjustas, asi como recuperar adecuadamente los recursos .prestados a
los usuarios. Bn fbrma_més genefél} las propias experienciés en los
sectoreslmarginales mostraron:la-ihadecdacién completa de las insti-
tuciones y practicas administrativas tradicionales. In esas circuns-
‘tancias, el déficit calculado originalmente perdid sehtido en su
conFepdién cuéntitativa} no cabe duda de que la magnitud fisica esta
estrechamente relacionada con el precio cobrado pdr la vivienda y
en la medida que éste disminuy6 sustancialmente, el déficit se elevd
en forma correlativa. . Lo '

<) Los tipos y las modalidades de la asignacién

La experiencia: del sexenio confirmdé que la demanda de vivienda

se concentra en casas o terrenos y no en departamentos, 27/ con lo

.

2?7/ Se'ha'insinuadé‘la hipbétesis del origen agrario de los migrantes,
de quienes proviene el pruesc de la demanda soluciones habita-
cionales. , '

/cual se
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cual se .reforzb6 la tendencia a otorpgar soluciones habitacionales hori-
zontales y extensivas. Por otra parte, la inseguridad creciente de
los pobladores de tener acceso a ellas sin iniciativa y accién perso-
nales generé algunos efectos de importancia para la politica:

i) 1a imposibilidad de crear asentamientos transitorios, que
perdian su caricter de tales debido a la exigencia de los propios_.
asentados de permanencia definitiva con su respectivo titulo de.
dominio, y

ii) 1las "tomas" de terrenos, para asegurar un acceso minimo a una
solucién habitacional, fenémeno que se..centrd en los terrenos piblicos
que eran adquiridos por el Estado con el objeto de construir conjuntos
habitacionales. .

. .

Se comprenderd que ambos aspectos confluyeron para intensificar

~ Am Vo Apmmreda Aa owrsd ord s Yo P S A . o fa 3202 .V
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ades
a los ejecutivos del sector. _

En general, la politica de asignaciones centralizadas partid
de ubicar geogréaficamente las viviendas, con in@ependencia de las
necesidades de ubicacidn de los postulantes; en la practica, este
sistema resulta administrativamente sencillo, ya que no es necesario
realizar la dificil conciliacidn espacial entre la oferta y la
demanda de casas. Sin embargo, crea un problema urbanistico consi-
derable y tiene un alto costo social pues obliga a los habitantes a
ubicarse donde hay disponibilidad real de casas o -sitios, y no donde
efectivamente los necesitan. Asi, los pobladores pueden terminar
habitando en lugares muy distantes de su trabajo, o en barrios con
caracteristicas diferentes a las primitivamente deseadas.

d) Los beneficiados

Llegar a establecer con precisidén la identidad de los benefi- .
ciados y las magnitudes 'en gue se vieron favorecidos los diferentes

grupos sociales es una ardua tarea ocue aGn no se ha realizado

/cabalmente.28/



- 238 -

cabalmente. g§/ Por lo tanto, sdlo es posible sefialar en lineas muy
burdas las principales tendencias observadas. ' ’

Los principales instrumentos que operaron durante el periodo
pueden ordenarse asi:

i) franquicias tributarias, que favorecieron a las empresas
constructoras mediante exenciones de los impuestos a la renta y a los
propietarios de viviendas econdmicas, que resultaron también eximidos
del pago de tributos;

" ii) subsidio inicial, al establecerse un monto original de la
deuda habitacional inferior al valor de la casa. Este procedimiento
fue habitual en el caso de las viviendas entregadas por el Estado, en
especial por que se establecid como deuda la suma de los costos de la
edificacidén, sin reajustarla, a pesar de la inflacidn ocurrida en el
periodo de construccién y, ademds, por no imputarse los gastos generales
de operacidén del sistema (CORHABIT, CORVI y cajas de previsidn).

iii) fijacidén de reglas de reajustabilidad incompleta o fasas de
interés inferiores al costo de los fondos para la institucidn presta~
mista, o bien, a la tasa de interés social de la economia, y |

iv) falta de pago de parte de las deudas contraidas, a causa
de los ineficaces mecanismos de cobro y la virtual inexistencia de
wecanciones.

Los célculos realizados por diferentes autores muestran que el

;
%ﬁ gasto en vivienda fue redistributivo en favor de los sectores de més
i bajos ingresos, aunque en forma moderada.
Arellano 29/ wutiliza como metodologia de cdlculo la determina-
cidén de los ingresos declarados por los postulantes a préstamos y los

beneficios recibidos por dos de los cuatro mecanismos de transferencia

28/ Es muy probable que los estudios agregados no muestren la compleja
. realidad de la asignacidén de los beneficios segmentarios conce-
didos por las diversas politicas sociales superpuestas. ELste
aspécto es especialmente critico en el andlisis de las politicas

rédistributivas. ' '

29/ José Arellano, op. cit.; pp. 29 ¥ 33,

/ya mencionados
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ya mencionados: el subsidio inicial, y las reglas de reajustabilidad
incompleta y menor tasa de interés. Por lo tanto, no computa las .
exenciqnes tributarias ni. el problema de la carencia dé pago.de la
deuda, factor este filtimo que, dado el contexto de movilizacidén
social de este estudio, tiene especial importancia. Sus resultados,
recogidos en el cuadro 3, muestran que 1969:

i) el tramo més pobre, cue con un ingreso mensual inferior a
50 délares sumaba el 29.,3% de las familias, recibia el 1l.1% de los
recursos financieros del sector; ég/ .

ii) el segundo tramo, con ingresos entre 50 y 100 délares
mensuales, ocue representaba el 31.6% de las familias del pais y el
20.1% del ingreso nacional, percibia el 33,8% de los recursos del
sector y seria el tramo aparentemente mas beneficiado;

iii) el tercer tramo, con el 25% de las familias, con ingresos
entre 100 y 200 dbélares, que recibia el 30.1% del ingreso nacional,
disponia del 35.3% de los recursos piiblicos, y

iv) el tramo de mis altos ingresos, con el 13.6% de las familias
y el k2.°% del iurreso nacional, tendria acceso al 19.8% de los
recursos.

El cuadro 3 y los antecedentes otorgados mostrarian que los
sectores més beneficiados serian aquéllos . con ingresos de 50 a 200
délares, mientras ocue los dos extremos tendrian una situacidn menos
favorable. Sin embargo, esta conclusién puede ser incorrecta para
los sectores con ingresos de 100 a 200 ddélares si se agrega la
variable de pago de la deuda, no considerada en el estudio, ya que
este Srupo en una proporcién mas alta operaba en inStituqibnes no
gubernamentales, dénde la cancelacidén de las deudas era mis estricta

(asociaciones de ghorro y préstamo).

30/ . Aunque por el hecho de percibir sdlo el 7.6% del ingreso nacional
estaria siendo beneficiado relativamente por la politica. Es
muy probable cue este tramo fuese el que tuvo la mds alta propor-
cibén de no pazo de las deudas, asi como las mayores exenciones
tributarias.

/Cuadro 32
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Cuadro 3

DISTRIBUCION POR FAMILIAS CLASIFICADAS SEGUN TRAMOS DE INGRESO DE
LOS RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS A VIVIENDA Y URBANISMO, 1969
Tramos - Recursos
de publicos para Ingresos Total
ingresos vivienda nacionales familias
(miles de délares) (%) . - (%) (%)
0O - 50 11,1 7,6 29,8
50 - 100 33,0 20,1 31,6
100 - 200 35,3 30,1 25,0
200 y més 19,0 42,2 13,6
100,0 "100,0 100,0

Fuente: José Pablo Arellano, op.cit., p. 32.

Merece destacarse que en los programas estatales el subsidio

imputable alcanzd un porcentaje sobre el préstamo bastante alto

(superior al 70%), mientras cue en las asociacianes de ahorro y
préstamo llegaba al 19.4%. 31/ Por lo tanto, la inclusién de la
variable de pago de deudas sélo actuaria sobre -porcentajes inferiores
al 30% del costo de la solucién habitacional. 32/.

31/
32/

Véase José Pablo Arellano, op. cit., p. 28.

. Conviene precisar cue la preocupacidén en este andlisis por el

subsidio, asi como la expresada en otros estudios sobre la materia,
tiene un énfasis muy diferente al que le daban los propios

actores de la época a quienes correspondid participar en la
politica de la vivienda. Sin embargo, existidiuna ardua

polémica sobre beneficios tributarios a las empresas construc-
toras y a los propietarios de vivienda DFL 2 consideradas como

"no econdmicas".

/Conviene hacer
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Conviéne hacer ahora dos alcances importantes. En primer: < :\"i

lugar, 'es muy probable que los efectos redistributivos puedan haber’
sido significativamente mayores durante el periodo para los grupos

de mds bajos ingresos a partir del momento en cue éstos empezaron a
tener acceso a '"soluciones habitacionales', aunque parciales. Cuando -
la politica de vivienda abandond la concepcidn tradicional de entregar
s6lo casas s6lidas y definitivas empezaron a tener acceso a los
beneficios publicos los sectores mas marginados. En el otro extremo,
el favorecido por una vivienda sdlida entregada por el Estado recidbid
un subsidio de una cuantia considerable, lo cual impidid al gobierno

multiplicar el nimero de soluciones parciales que hubiesen beneficiado

} A ——

a los sectores mAs pobres. : E o

e 2

Otra perspectiva de andlisis del subsidio, de la mayor impor-
tancia sociopolitica, se refiere'a la modalidad en que los subgrupos
de un estrato recibieron beneficios diferenciales. Y en esta materia
la evidencia es la haterogeneidad, especialmente en la amplia gama
de los pgrupos medios, incluidos algunos sectores obreros calificados.

Como subgrupo, es muy posible cue los imponentes de la mayoria
de las cajas de previsidn, en especial los empleados particulares,
hayan sido perjudicados, ya que el gasto del Estado en vivienda se
financid en parte significativa con recursos aportados por los insti-
tutos previsionales cue no tuvieron como contrapartida la entrega

fisica de viviendas por un valor equivalente.

3. La confrontacidn politica a través de la vivienda

A medida oue la movilizacidén obtenia sus primeros éxitos, iniciaba
nuevos caminos: asi, comenzd con la ocupacidén anticipada de terrenos
expropiados, y terminé con la ocupacidn de terrenos colindantes, lo

cual destruia el marco espacial previsto para el crecimiento de las

o .

<
ciudades.

Observada la politica de vivienda como &rea de confrontacién
aparece configurando diversas modalidades a medida que transcurre
el gobierno y crece la movilizacidn:

/i) ‘el sistema
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i) el sistema perdid pregresivamente su capacidad técnica. En
efecto, desde el exterior - el Parlamento y::los grupos sociales - se
le negaron medios mas expeditos que los del--derecho comin para aumentar
al cobro de las deudas morosas. Fue pobre el avance hacia una legis-
lacién que facilitara las soluciones habitacionales para el sector
marcinal; pues se redujo a una legislacidn excepcional para combatir
el negocio de los llamados '"loteos brujos" (acciones comerciales
para engafiar a los pobladores a través de la venta de sitios inexis-
tentes);

ii) el sector vivienda, como todo el sector piublico, no suscitd
dentro ni fuera del gobierno la preocupacidén por el perfeccionamiento
de sus mecanismos burocréiticos; los métodos y las t3cnicas no fueron
objeto de una revisidén para adecuarlos al tipo de tarea encargada.
Como servicio publico estuvo bajo la jurisdiccidn de control de un
poder muy discrecional, llamado Contraloria, no previsto para un
sistema de revisidén de normas y programas en. un proceso de movilizacidn
acrecentada;

iii) el &rea de la vivienda estuvo sujeta a una doble forma de
politizacidén: una ostensible y una menos visible, ambas igualmente
reales e interconectadas.

El proceso de politizacién ostensible culmind con las famosas
"tomas" de terrenos y propiedades construidas o semiconstruidas. Sin
embargo, la '"toma" era el Gltimo eslabén de un conflicto politico
competitivo. En su primera fase, el conflicto era débil y més bien de
pugna ideoldgica entre los diversos grupés; péro posteriormente se
buscé la implantacidn territorial en poblaciones completas bajo
diversos signos politicos o ideolégicos. En efecto, en un primer
momento el movimiento de los "sin.casa' tuvo una cierta autonomia de
las organizaciones burocratico-politicas, pero al aproximarse la
eleccidn presidencial de 1970 el movimiento alcanzd una ligazdn

estrecha con el curso politico partidista de las acciones. La

eer =
H v

/éstadistica de
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estadistica de "tomas'" y los testimonios obtenidos asi lo confirman:

la mayor presidén del proceso se produjo entre septiembre y noviembre

de 1970. 33/ 34/

-La politizacidn menos visible, pero igualmente real, se desa-

rrollaba dentro de la coalicién gubernamental en sus pugnas fraccionales,

tanto por el monto del financiamiento como por la evaluacidén de los

méritos de los equipos técnicos del sector. En la segunda mitad del

sexenio, tales conflictos fueron importantes, aunque el equipo

ejecutivo del sector vivienda mantuvo su cohesién interna.

23/

"TOMAS'" REGISTRADAS POR CARABINEROS

1968 1969 1970

Conjunto del pais 8 23 220

Fuente: Informe de la Direccidn General de Carabineros

al Senado, 1971.

Del conjunto de testimonios, de la prensa de la época y, en
especial, de localizacidén fisica de las poblaciones, se desprende
claramente que el volumen e intensidad de las "tomas', en la
capital y provincias, supera los datos oficiales antes referidos
para el mismo periodo. En relacidén a las "tomas' anotamos un
testimonio: "Primero constituiamos comités a través de las

Juntas de Vecinos u otros organismos que empadronaban a las
familias sin casa de un sector determinado. Llegamos a tener
hasta veinte comités en Santiago que agrupaban a 5 000 familisas.
Estos comités se reunian los dias domingos a las cuatro de la
tarde. De los comités se formaban comandos que salian a buscar
un terreno apropiado para que estas familias construyeran sus
viviendas. Cuando encontrabamos el terreno, conversabamos con
los propietarios sobre la venta del mismo. Entonces nos
dirigiamos a la Caja de la Habitacién (CORHABIT) para solicitar
que hicieran la compra y el loteo para los postulantes a
propietarios. El Estado compraba los terrenos, pero sucedia

que, generalmente, los entregaba a otros aspirantes y no a los
que habiamos solicitado la compra. Ahi decidiamos la '"toma"

y comenzaba la organizacidén de la misma'. Véase Cecilia Urruria,
"Historia de las poblaciones callampas', Editorial Quimantd, p. 73
(entrevista al Presidente del Comife de Pobladores sin casa de
la provincia de Santiago).

/La presién
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La presidn opositora se desarrollé de preferencia en las
"poblaciones", aunque ampliando al Parlamento y a la comunicacidn
social la critica a las labores gubernamentales.

Finalmente, en el marco mds amplio de la politica econdmica es
indispensable referirse a las estrategias y taicticas del empresariado
del sector, identificable en la Camara Chilena de la Construccidn como
organizacién formal. Las presiones de esta Cémara a veces fueron
autdnomas y vinculadas a sus propios intereses, sea para mantener
el nivel de gasto plublico en la vivienda o conservar y ampliar sus
franquicias tributarias. Pero en la evolucidn social y el conflicto
politico general, las estrategias y técticas se vincularon a las del
resto del empresariado (SOFOFA y SNA), creando presiones de gran efecto

en la politica pdblica general.

/III. LA POLITICA
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III. LA POLITICA DE VIVIENDA EN EL PERIODO 1970-1973

A. METAS Y POLITICAS PLANTEADAS
l. Objetivos generales

Para una adecuada comprensidon de los objetivos que se planted la
administracién Allende es preciso examinar algunos de los elementos
claves del diagnbstico que estuvo subyacente:

i) Las deficiencias sectoriales se consideraban sdlo otra forma
de expresién de la situacién critica del pais, ya que se especificaba
claramente que la causa fundamental de los problemas habltaclonales se

Pl S AP gy L

Lo .
encontraba en la naturaleza del sistema capltallsta y en sus manifes-
S 37 -t

taclones, tales como la dependencia externa creclente, la concentrac1on

[1!] {'
[
e

d a propiedad y el ingreso, la ex1scenc1a de grandes masas fuera del
sistema y la concentraclon urﬁana; 22/

| 11) se estimaba que otra causa, ya més especifica, pero determl-
nante de la 81tuaclon en el sector vivienda radicaba en que las poll-
ticas hab1tac1onales hasta 1970 habian congiderado la y5v1enda_como

"mercancla” y permltldo que la actividad de 1la construcczon actuara

T

s

gulada por_ el lucro, en 01rcunstanc1as que gran parte de la poblac1on

no disponia de una minima capacidad de pago para adquirir una vivienda.
Por lo tanto, se descartd el Plan de Ahorro Popular (PAP) iniciado en

la administracidn anterlor porque "la capacidad de pago era un elemento
determinante en la obtenclOn de una vivienda", 36/ y "cuyos términos
requerian de una completa revisidn para transformarlo en un procedi-
miento democrdtico y de carlcter social". 37/ A lo anterior se agregaba
la denuncia de que "igual cosa ocurria con las disposiciones vigentes
sobre postulacién‘y asignacion de viviendas, en donde predominaba un

criterio econdmico en vez de un criterio social'; 28/

Véase Ministerio de la Vivienda y .Urbanismo, "Politica habitacional
del gobierno popular", Editorial Universitaria, Santiago 1972, p.l2.

MINVU, op.cit., p. 15.
MINVU, op.cit., p. 63.
MINVU, Opecit., p. 63.

BRI ¥

/iii) se estimaba
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iii) se estlmaba que la v1v1enda era un derecho de todas las
[Y e

famlllas, El Presidente de la Republlca, al exponer los compromisos

de la Unidad Popular, pocos meses después de asumir el gobierno, dijo
que "la def1nic1on ba51ca de la politlca habitacional establece que la
v1v1enda es un derecho de todas las familias chllenas, independiente

de su nivel de ingreso, su p051c10n politica, 1deolog1ca o religiosa,
smendo prioritario en funclon de la necesidad habltac1onal" 39/ esta
1dea fue ratificada posteriormente en el Mensaae Pre51denc1a1 de 1972,
donde se expresd como postulado que ";3Mv1v1enda deJardevser.mercaq01a
para convertirse en un derecho de cada\trabajador ¥y su familia"‘ iQ/
"7 'iv) en concordancia con el plan econdmico general para 1971, que
ponia el acento en la reactivacidn econdmica y el aumento del empleo a
través de pdlificas expansivas, se le otorgd uﬁ papel muy importan%e al
sector vivienda. Cabe recordar que en 1970, Gltimo de la administra-
cidén Frei, el sector publlco habia 1n101ado solamente 5. 914 v1v1endas,
el nivel mas bajo desde 1958. Por tanto, el sector vivienda era consi-
derado como uno de los que disponia de una mayor capacidad ociosa para
elevar la produccidn. Ademéds, cumplia con el requisito de emplear
grandes contingéntes de mano de obra, especialmente obrera, lo que

permitia reducir la desocupacidén y, por ende, redistribuir el ingreso.

2. Los beneficiados por el plan

En los planteamientos programiticos la nocidén del "déficit habitacional®
adquirié el carédcter de denuncia del sistema; se le estimd a fines de

1970 en alrededor de 590 000 unidades, se sefiald que era de naturaleza

22/ "Primer Mensaje del Presidente Allende. ante el Congreso Pleno",
21 de mayo de 1971, Talleres Gréficos del Servicio de Prlslones.
Santiago de Chile, 1971, p. 580. o

Loy "Mensaje del Presidente Allende ante el Congreso Pleno'", 21 de
mayo de 1972, Talleres Gré&ficos del Servicio de Prisiones,
Santiago de Chile, 1972, p. 785. Véase también la p. 798.

/creciente. Ly/
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creciente. 41/ De alli que la preocupacidén gubernamental consistia en
dar una rapida solucibén a la carencia de vivienda de los postergados, .
independientemente de su capacidad econdmica para adquirirla. '

La solucidn que se buscaba era de caricter integral, es decir,
preveia la_ggtrega de una vivienda sdlida, definitiva, y no respuestas
progresivas O«dé”émEEQQAEié;  De alli el rechazo & la "“operacidn sitio"
iniciada por el gobierno anterior, ya que "en un sistema capitalista,
los intereses de la burguesia no tienden realmente a solucionar los
problemas de los trabajadores. Esto se manifiesta en una falta de- .
decision politica de parte de los gobernantes para solucionar, por
ejemplo, el problema habitacional; incluso en las ocasiones en que se
ha planteado una politica populista, con el fin de aliviar tensiones
sociales. Tal seria el caso de la Operacién Sitio, que se.planted
como solucidn para las capas sociales de menores ingresos (0,4 a 1
sueldo vital) en una época en que los pobladores alcanzaron niveles de
combatividad bastante altos; dicha politica se planted con el fin de
“tranquilizar'" a esos sectores, sin llegar a lograrlo, porque nunca
constituyd realmente una solucidn habitacional para los pobladores'". 42/
En el-sentido anterior también apuntan las criticas a las soluciones de
carédcter gradual que otorgd el gobierno de Frei. L3/

-Otra de las medidas adoptadas fue la supresidn de los programas
de autoconstruccidn, iniciados también.por el gobierno anterior. Su
reemplazo por sistemas convencionales buscaba la contratacidén adicional
de mano de obra, 'levantar las viviendas en el menor tiempo posible,
elimindndose asil la dispersidn del tiempo trabajado, el empleo inapro-
piado e irracional de los materiales por personas no capacitadas en las
disciplinas de la construccidn, procedimientos todos que encarecen el
costo de las viviendas". &ﬁ/ '

41/  Sin embargo, el Presidente cuantificd el déficit al inicio de su
gobierno en sdlo 480 000 viviendas. Véase discurso con ocasién
del primer aniversario de gobierno, "La Nacidn", 6 de noviembre
de 1971.

MINVU, OEoCit., Pa 130
Véase MINVU, op.cit., p. 16

-F‘E
I L\
™~

Primer Mensaje, op.cit., p. 58k.

1=

/8in embargo,
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Sin embargo, como el déficit no podia ser suprimido instantéanea-,
mente, era necesario definir algin sistema de racionamiento para entregar
las viviendas disponibles entre los innumerables postulantes. En este
orden, el primer condicionante surgid con las "tomas" de sitios, de
soluciones habitacionales semiterminadas y aun de conjuntos habitacio-
nales, que se produjeron en la segunda mitad de 1970, El Ministerio
explicaba que "se presentd el hecho de la ocupacidn masiva de viviendas
en forma ilegal, lo que enervd la atencidén racional de los compromisos .
adquiridos en favor de postulantes que cumplieron con la totalidad de
los requisitos exigidos, compromisos éstos que hubieron de ser diferidos
a futuro, y que, aun, obligaron a distraer gran parte de la actividad de
la institucidn en su regularizacidn". 43/ En los primeros meses de 1971,
al continuar(las "tomas'", el nuevo Presidente envid un Mensaje al
Congreso, en que proponia una ley que reprimiera las ocupaciones ilegales
de inmuebles. Ahi se dejaba constancia de una doble realidad: "es bien
sabido que los problemas sociales no se resuelven con el facil recurso
de la represidn”" y "... la experiencia ha mostrado que no siempre esas
ocupaciones pueden atribuirse a una exasperacidn frente a la necesidad,
que lleva a sus autores incluso a tomar casas ya destinadas a otros
trabajadores. Con frecuencia, tales ocupaciones aparecen alentadas u
organizadas por personas inescrupulosas, interesadas en traer difi-
cultades a la politica habitacional y social del Gobierno y alin por
elementos movidos por &nimo de enriquecimiento, verdaderos especula-
doreg con la miseria ajena. La mayor parte de las dificultades dura-
deras son creadas, precisamente por dichos individuos, cuando actian

como prometores o cabecillas de las usurpaciones". Lb/

MINVU, OEocj-te’ po 63.

Véase el mensaje del Ejecutivo con el que se inicid un proyecto
de ley que sanciona las ocupaciones legales. de 1pmuebles, se51on
34 del 8 de febrero de 1971, pp. 2003 y 2004, . °

&1

‘s

/Por su



- 49 -

Por su parte, el equipo de estudios poblacionales del CIDU puso
de relieve: "lo que es significativo en Chile no es tanto la presencia
' de organizaciones populares en las '"tomas" de terreno, sino el papel
directamente politico jugado por dichos actos’y reciprocamente, la
determinacidn de su contenido por la especificidad de la coyuntura
en que se da y de la intervencidn diferencial de los agentes poli-
ticos". 47/ '

El fenbmeno de las "tomas" decrecid sustancialmente durante el
segundo semestre de 1971 y en los afios siguientes. Se constituyen
verdaderas ciudades marginales con diferente signo politico e ideoldgico
¥y el conflicto se volvid interior y propio de la forma de organizacidn
adoptada por cada’grupé, "'campamento™ o poblaciéh. sin que se volviese
a discutir la legitimidad o ilegitimidad de asignar un sitio por la
via de la ocupacién. ' '

El aceptar como hecho consumado el fendmeno de las "tomas" no
sblo significd un cambio en las normas de asignacidn, sino que también
tuvo consecuencias decisivas para la evolucidn de las soluciones habi-
tacionales. En el sistema de postulaciones, que ordenaba los requeri-
mientos habitacionales, hubo un decisivo cambio de énfasis. <Como lo
determind el gobierno, se plantearon "sustanciales modificaciones en la
politica de postulacibn y asignacidn de las viviendas, desde el momento
en que se cred "un sistema de prioridades que, sin omitir el esfuerzo
ya hecho en cuanto a ahorro, asigne puntajes significativos a otros
factores de orden social, -entre los cuales el més importante es la urgen-
cia habitacional'. 48/ Se pretendia cumplir con todos aquellos que ya
habian satisfecho los requisitos de ahorro minimo ¥ que; por lo tanto,
tenian acceso a la vivienda segin las condiciones de la politica del

Gobierno de Frei, especialmenté los regidos por el Plan de Ahorro Popular

47/  véase CIDU, "Reinvindicacién urbana y lucha politica: los campa-
mentos de pobladores en Santiago de Chile", Revista latinoameri-
cana de estudios urbano regionales, EURE, Vol. II, noviembre de
1972, NQ 6, p« 56 - '

48/ Primer Mensaje, op.cit., p. 580.

/(PAP), 49/
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(PAP), 49/ pero simultineamente se buscaba iniciar ripidamente el
otorgamiento de soluciones habitacionales por consideraciones puramente
sociales, con la base del puntaje determinada por las cargas familiares,
la condicidn sociocecondmica del postulante y el grado de urgencia de

su necesidad habitacional.

La politica habitacional no sdlo pretendia realizar modificaciones
profundas en la asignacidn futura de viviendas, sino también cambiar
las condiciones de quienes ya disponian de una solucidn habitacional.
Para este efecto, se utilizd el procedimiento de revisar las normas
- de reajustabilidad vigentes. Recuérdese .que ya en 1970 las personas
que habian tenido acceso a la vivienda otorgada por las corporaciones
estatales recibian subsidios significativos. Para la administracidn .
Allende la reajustabilidad de las deudas y los dividendos sblo consti-
tuia "un imperativo técnico para recuperar en términos reales los .
préstamos concedidos y asil mantener el nivel de los recursos en
operacidn", 50/ Por lo tanto, el sistema de financiamiento de la
vivienda vigente hasta 1970 sdlo provocaba un fuerte aumento de las
operaciones en mora.

Fundado en las consideraciones anteriores y en sus expectativas
de terminar con la .inflacidn, 51/ el gobierno planteb en un proyecto
de ley la supresidn de la reajustabilidad para los deudores.del . ‘
Ministerio de la Vivienda con la excepcidn de quienes tenian préstamos
de la CORMU o el SINAP quienes, por suponerse de mas altos ingresos,
_contlnuarlan afectos a las normas anteriores. S :

En relac1on al SINAP, se planteaba su "democratlzaclon"g entendlda

como la reduccidn de la cuota de poder de que disponian las empresas

49/ El1 gobiernc planted desde su inicio sus intenciones de reemplazar
el PAP por otro mecanismo que transformara el sistema de cuotas
de shorro,.

50/ ' Primer MensaJe, op.cit<y’p. 579. Coe TR .

51/ Con lo cual no se habrla solucionado el problema de la capacidad
de pago del deudor, ya que “la reajustabilidad s01¢ intenta
mantener constante en términos reales la deuda y el d1v1dendo.'

/constructoras en
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constructoras en el manejo del sistema. A su vez, se buscaba permitir
que los sectores mis postergados dentro del grupo de ingresos medics
tuviesen una mayor participacidn, mediante nuevas normas en ‘el otorga-
miento de los pféstamos: rebaja de los intereses en proporcién-inversa
a los niveles de ingreso, reduccidn de los montos y plazos de perma-
nencia de los ahorros previos y disminucidén de la renta minima para
postular, entre las medidas mds importantes.

En sintesis, el programa postulaba que 1a Vivienda era un bien
al cual tenfan derecho todos los habitantes y' que su repartc no se
regiria en el futuro por reglas econdmicas, sind de necesidad y condi~-
ciones sociales. &1 gobierno, que tenfa la decisién politica de un
cambio social profundo, se consideraba en la obligacién de eliminar
el déficit habitacional en un plazo prudente:y sin pretender recuperar

el costo que le significaba la construccién de las unidades.
B. DESARRCLLO DEL PROGRAMA

La imposibilidad de realizar un andlisis detallado y completo del
programa hacen necesarlo detenerse en algunos de sUS aspectos mas
importantes. ’

1. La reactivacidn econdmica de 1971

Como se mehcioné'antes,j&esde las primeras semanas el gobierno de
Allende se preocupd de expandir'répidamente la demanda agrégada, a
través de las politicas de reajustes masivos de remuneraciones y de
éumento del gasto pﬁblico. La construcc1on de v1v1enda presentaba
claras ventajas para canallzar recursos por. varlas razones:
i) 1la ex1stenc1a de capacldad ociosa, tanto en las empresas

constructoras como en las industrias proveedoras de insumos;

ii) 1a rapldez de reaccidn de este sector, organizado de manera
de responder prontamente a la expansidn o contraccidn del gasto fiscal;

iii) la posibilidad de redistribucidn de ingresos mediante el

otorgamiento de soluciones habitacionales a los grupos més pobres;

/iv) la generacidn
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iv) la generacidén de empleo, especialmente para obreros ealificados
¥y no calificados, entre los cuales se registraban los mayores indices
de desocupacibn. 52/

Las metas planteadas incluiran una serie de realizaciones:
viviendas, urbanizaciones de sitios, agua potable y alcantarillado.

De éstas consideraremos como la mas indicativa la iniciacidn de
viviendas. El objetivo era iniciar la construccidén de 80 00O unidades
en el afio 1971, 53/ solamente en el sector piblico. Cabe consignar
que esta meta era extraordinariamente ambiciosa, pues la cifra mis
alta alcanzada anteriormente habila sido de 36 486 viviendas iniciadas
en 1965, primer afio de la administracién Frei.

Si bien la meta no se cumplid en su totalidad, en términos del
nGmero de viviendas iniciadas, 54/ se puede decir que se satisfizo
plenamente la intencidn de elevar significativamente la actividad
econdmica y se compensd con creces la menor actividad en este campo

del sector privado. 25/ En 1971 el producto geografico bruto de la

52/ Segin estimaciones de CORFO para 1963, en el sector ed1f10ac1on
el 90% del personal que se ocupaba correspondia a obreros, 50%
calificados y 40% sin calificacibén. A su vez, todos los indi-
cadores mostraban que el sector construccidn registraba las més
altas tasas de desocupacidén entre las distintas actividades
productivas. Véase MINVU, op.cit., pp. 35 a Ul.

53/ Ver Primer Mensaje, og.clt., p. 582. Por su parte, el MINVU, en
op.cit., p. 45, menciona una cifra programada que llega a 79 250
viviendas.

54/ No hay acuerdo sobre el niimero de viviendas iniciadas ese afio.
Segln el gobierno la cifra alcanzada fue de 73 009 (véase Segundo
Mensaje, op.cit., p. 783 y MINVU, op.cit., p. 45). El Departa-
mento de Economia de la Universidad de Chile consigna la cantidad
de 61 030 unidades, basado en informes de la Cimara Chilena de la
Construccidn (Véase "Sistema de Financiamiento para la Vivienda
en Chile", Parte III, p. 17 a 262, Documento de Investigacidn
Ne 16, abril 1977). José Pablo Arellano, basado en los Boletines
de Edificacidén del Instituto Nacional de Estadisticas alcanza a
76 079 viviendas. (Véase OE.Clt., p. 11).

55/ La iniciacidn de viviendas en ese sector decrec1o desde 24 668
en 1969 y 20 680 en 1970 y a sdlo 12 680 en 1971.

/construccién (PGB)
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construccidn (PGB) subid 1l.4% en términos reales respecto al afio
anterior, 56/ mientras la inversidn geogrégféa'bruta'en'viviendas
aumentd 15.7%, también en cifras reales. El fuerte crecimiento de la
capitalizacidén en el sector provocd un alza de los coeficientes
histbéricos: en el perlodo pre51denclal anterlor (1965-70), la inversién
habitacional habia representado’ 2.67% del producto geografico bruto,
subiendo a 3.07% y\ﬁ,QB% en 1971 y 1972, rgspectivameqte, Por otra
parte, representéluh;‘dayor incidencia en 1a formacidn de capitalj
asi, en el sexenio 1965-70 1la inversidn en vivienda 1llegd al 18.6%

de la inversidén geografica bruta en capital fijo, subiendo al 23.6%

y al 25.6% en 1971 y 1972. 57/

-La intencidn del gobierno era mantener estos elevados niveles
de' actividad para los afios siguientes, ya que se pretendia atenuar el
caracter ciclico que tradicionalmente habia mostrado el sector, en
especial en la iniciacidn de viviendas por parte del sector publico,
como consecuencia de la expansidn o reduccidn del gasto fiscal global
que generaban las politicas macroecondmicas.

No fue posible mantener el nivel de 1971. Al afio sigulente, el
PGB del sector de la construccidn bajd 9.3% en términos reales,
volviendo a las cifras de 1969~70. La‘inversibdn en viviendas de 1972
fue 1642% inferior a la de 197L.- Y el-gobierno, que enfrentaba
problemas serios de cardcter inflacionario, tuvo que decrecer su
esfuerzo habitacional. Ademéds, se empezaron a generar dificultades
tanto en la administracidn sectorial como en las empresas constructoras

y proveedoras de insumos. 58/ .La estadistica mensual de viviendas en

.26/ Aqui se considera el sector. construccidn, pues no estd desagre-
gada la vivienda. Véase ODEPLAN, ''Cuentas Nacionales de Chlle,
1960-1975", mimeo, Santiago de Chilee.

57/ Véase Departamento de Economla, Universidad de -Chile, op.cit.
Parte III, pp. 3 a 9. .o . p;. Lo

gfy La actividad del sector prlvado mqgoro en'1972 respecto al afio
anterior. La dlsponlbllldad de 'fondos pars préstamos en el
Sistema Nacional de Ahorro y Préstamos, (SINAP) permitid esta
expansidn. La iniciacidn de v1v1endas sublo 8.4% en 1972 y
5.3% adicional en 1973, . . .
/egecuc1on por
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ejecucidn por la Cofporacién.de la Vivienda.(CORVI) ﬁuestra que el
programa. s8lo inicid en marzo de 1971, y alcanzé.su nivel méximo entre
agosto de 1971 y marzo de 1972, para posterjormente decrecer. El
gobierno, que'proyectaba iniciar la construccidn de 58 000 viviendas
en 1972, 59/ sblo pudo comenzar 20 .312. 60/

2. El intento de planificacidn sectorial

Uno de los sectores donde se intentd avanzar en la creacidn de una :
organizacidén que permitiera operar un sistema de planificacidn més
centralizada fue la vivienda, por varios motivos:

T i) el objetivo politico de reemplazar la a51gnac1on de recursos
reallzada a traves del mercado por la planlflcaclon centrallzada, la
cual iba a surgir de "un proceso dialéctico y no corto basado en la
continua experiencia de ir poniendo en practica y comprobando riguro-
samente el resultado de algunas medidas derivadas de la concepcidn de

la Planificacidén Socialista", 61/

ii) el propdsito de estatizar progresivamente la actividad de la
EPnstruccién, donde los recursos del Estado eran otorgados para que
empresas capitalistas edificaran las viviendas;

iii) la ineficiencia y desorganizacidn del Ministerio de la Vivienda
y Urbanlsmo. ' .

Con todo, las dificultades derivadas del conflicto polltlco harian
dificil llevar a la practica la planificacién. Ya en su primer mensaje,
el Presidente Allende criticd la organizacidn institucional y expresd
que "la creacidn del Ministerio de la Vivienda, como respuesta a la

urgente necesidad de centralizar en un sdlo organismo: estatal el estudio,

59/ MINVU, op.cit., 116.

60/ 1La crisis soc1opolltlca general del pais se reflejdé de manera
aguda en la vivienda .poco después del "paro de octubre', ya que
el sector pilblico apareclo iniciando, en noviembre de 1972 sdlo
27 viviendas. (Véase’ Instltuto Nac1ona1 de Estadisticas, Boletin

de Edificacidn, diciembre de 1972).

61/  MINVU, op.cit., pp. 100 y 101,

/planificacibn, ejecucidn
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planificacidn, ejecucidén y asignacidn de viviendas, no modificd la
situacidn descrlta ni incremento la produccidén de ellas. Por el
contrario, su estructura actual, poco operante, no respeta siquiera
las lelslones func1onales entre las dlversas corporaciones ni delimita
las responsabllldades de los organlsmos centrales o reglonales" 62/
Inlclalmente, la organlzac1on del Mlnlsterio suponla una Direccidn

General de Planlflcaclon con suflclente poder para apllcar la polltlca
hab1tac1onal a traves de sus dlversas corpora01ones (CORVI CORHABIT,
CORMU ¥y COU), autonomas solo en el amblto admlnlstratlvo. Sin embargo,
‘en la practlca "la estructura ex1stente condujo a un fuerte dlvorclo
entre el aparato de planlflcaclon, Dlrecc1on General de Plan1f1cac1on
¥y Presupuesto, y las Corporaczones, por cuanto no exlste nlnguna llnea
de relacidn orgénica directa (control) entre ellos" 53/ Sin embargo,
a pesar del cla‘o diagfés ico re a 'zado durauue la admix' ]
Allende los problemas se agudlzaron, ya que progre81vamente las juntas
directivas de las corporaclones vy sus v1cepre61dentes acumularon un
gran poder y 0peraron con bastante 1ndependenc1a de la polltlca global
del sector. ) .

A la falta de coofdinacién del Ministerio se agregd la pérdida
de identidad de las corporac1ones con sus flnalldades primitivas. Ya
‘en el goblerno de Frel se 1n1clo el proceso por el cual "todas hacian
de todo": la CORMU comenz6 a construlr directamente con el Proyecto
San Borja; 1la CORHABIT, en la medlda en que se fue 1mpon1endo la solu-
cidn habitacional progresiva, llego a extremos criticos por la falta de
homogeneidad politica de los equipos. directivos del Ministerio, cuyo
consenso operativo era la tendencia'a conétrﬁir directamente. En los
primeros meses, las &utoridades intentaron 1levar a cabo el plan mediante
la ejecucidn por el ‘Estado de una parte importante de las:viQiendas,

especialmente a través de la creacidn de un conjunto de empresas

.-
s 1 .

62/  Primer Mensaje, op.cit., p. 579.
63/  MINVU, op.cit., p. 28.

/regionales estatales,
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regionales estatales, dada la concentracidn de las firmas privadas en
Santiago. La imposibilidad de llevar a cabo rapidamente esta inicia-
tiva condujo a su postergacidén. Con todo, el sector empezd a ser
estatizado por una serie de circunstancias,.algunas de ellas imprevistas:
- 4) la creacidn dg; Departamento de Eigggg@én‘Directa de la CORVI,

et et gy,

organizado ante la falta de respuesta inmediata de las empresas privadas

a los planes del gobierno. La politica del gobierno considerd en su
primera etapa que 'es preferible antes que expropiar empresas existentes
formar nuevas empresas estatales con diferentes formas de organizacidn

e incorporando nuevos niveles tecnoldgicos",64/ sobre todo por el

escaso capital fijo de las firmas del sector privado;

ii) el proceso inflacionario, muy agudo en 1972, 65/ hizo que
muchas empresas que habian iniciado proyectos de acnerdo a.un presu-
puesto de suma fija ("suma alzada') no pudieran cumplirlo, abandonando
las obras. Esto llevd a la generalizacidn del sistema de:ﬂadminisﬁgg-

R

cidn delegada", donde la empresa privada recibia del gobierno los

Wb rmt o

fondos correspondientes a,los-cosfos en que incurria, sin participar

en riesgos financieros;

P

iii) el traspaso de empresas privadas a la propiedad del Estado
o su intervencidn administrativa, sobre todo como consecuencia del
"paro" de octubre de 1972, 66/ promovido entre otros por el sector

empresarial representado por. Camara Chilena de la Construccidn.

%, La reduccidn del déficit

En su inicio el objetivo inmediato del gobierno fue reactivar -la -
economia y elevar el empleo, metas que se alcanzaron en 1971. Parale-
lamente, se intenté entregar casas a la poblacidn en magnitudes que

redujeran el déficit habitacional, objetivo cuya dificultad se puso de

MINVU, op.cit., pe 97.
El indice de precios al consumidor crecid 163,4% durante ese afio.

Véase "Mensaje del Presidente Allende ante el Congreso Pleno",
21 de mayo de 1973, p. 783.

20312
~ ~

!

.-/manifiesto muy
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manifiesto muy pronte, sobre todo si se establecia como derecho el
disponer gratuitamente de una habztaclon deflnltlva. V

La pre51on 3001a1 no solo se torno 1nmane3able por la mov1llza-

T ey e et

019p polltlca én torno al derecho a la, casa gratulta, sino tamblen
.;;rque las . v1v1ené;;‘1nlc1adas demoraban en termlnarse. As1, de

61 030 comenzadas en 1971, las finalizadas sélo §upergron 1evemente,
las 14 000 unidades, y las soluciones, habitacionéles para quienés
presionaban por obtenerlas ev1dentemente dependlan de esta Gltima

cifra. (Véase el Cuadro 4.)

: Cuadro‘u

NUMERO DE VIVIENDAS, SECTOR PUBLICO -

Afio : - Iniciadas: o Terminadas . .
1971 61 030 - 14 168
1972 " " 20 312 : 16 145
1973 20 877 - : 26 876
Total 1971-1973 102 219 57 189

Fuente: Departamento de Economia, op.cit., Parte III, pe 20,

La gradual comprensidén de la dificultad de cumplir con las
metas iniciales 1llevd al gobierno a implantar definitivamente una
nueva polltlca en el curso de 1973, que en esencia reflejd una

¢ ""N:;«_cm‘
experlencla muy similar-'a la del gobierno anterior: desde las limi-

tadas soluciones definitivas hasta el despliegue de muchas opciones
parciales y de naturaleza progresiva, por etapas, para la habitacidn
popular. ‘
Esta nueva orientacién aparece esbozado en documentos oficiales
a mediados de 1972, ‘Asi, el Ministerio planted entre las "modifica~
ciones necesarias para echar a cémihar nuéVas lineas" aquélla consis~-

tente en "amplificar el abanico de soluciones para los problemas

/habitacionales de
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haBitacidnales'de modo de atender en forﬁa mas realista y adecuada las
distintas manifestaciones del problema habitacional®. 68/

En su Gltimo afio de gobierno, el.Pfesidente Allendg.dié caracter
definitivo a tal orientacidn, al expresar que ‘durante 1972, -y en
particular en 1971, se dio un fue£te‘impulso a las construcciones de
viviendas, que en si, representan soluclones individuales; propdsito
del Goblerno para el presente afio es desarrollar e implementar un vasto

programa de atenciones habltaclonales ma51vas que permitan llegar con

soluciones a un gran niimero de familias y contribuir a desarrollar
formas de organizacidén superior en los pobladores en la postulacibén a
las diferentes soluciones'. 59/ En efecto, las encuestas internas

del gobierno realizadas en los campamentos mostraban que la vivienda
definitiva no estaba en.el primer lugar entre las aspiraciones del
poblador. Tenian antelacidn las necesidddes de trabajo, locomocidn,
educacidén y soluciones parciales como veredas, agua potable y elimina-
cidén de aguas servidas. BEste nuevo énfasis en la politica habitacional
buscaba la solucidén masiva y no selectiva de los problemas habitacio-

nales. Y sobre todo para los '"campamentos", planteaba diversas etapas:

Primera: Tenencia de un sitio,

Segunda: - Disponibilidad de aéua potable,

Tercera: Eliminacidén de aguas serv1das°

Cuarta: ' Préstamo o insumo para aprovechar la capac1dad
constructora. A

En ese momento las autoridades ya empezaban a considerar un
error el haber rechazado en un comienzo la operac1on 51t10 Y. la auto-

construccidn. 720/ Asimismo, en las proplas v1v1endas empezo a

§_8_/ MINVU, OEecito' Pe lllo
69/ Mensajé Presidencial 1973, op.cit., p. 772.

70/ Los grardes partidarios de planes de vivienda basados en la
construyccidn masiva de casas nuevas, sbélidas, de ladrillo, han
sido tradicionalmente las empresas de la Cémara Chilena de la .
Construccidn, pues este tipo de programas maximiza el valor
agregado que perciben.

/adoptarse el
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adoptarse el sistema de la construccidn progresiva: bafio-cocina,
dormitorios yy-finalﬁenteg‘la'sala de "estar-comedor., .

Obviamente, este tipo de’ politica no pudo abarcar las viviendas:
financiadas a través del SINAP, con lo cual quedaba circunscrita a,. -:
los grupos de més bajos ingresos y 'segregaba afin mds la politica
habitacional.

La experiencia de los ‘"campamentos" es un buen ejemplo de la
mecanizacidn de los planes habitacionales y de cdmo éstos fueron -
superados por los hechos. La politica previa planteaba que-los
sectores de mids bajos ingresos que necesitaban una solucidén habita-
cional tenian que pasar por una etapa intermedia antes de lauasignagisn
de iuna vivienda. - Para e¢llo fueron concebidos los. "campamentos én
transito", que alojaban durante un periodo a los migrantes, damnifi- -

L 1Y

ca ado " CO, que

ados, "a
constituian la poblacidn a:la cual se le podia asignar una vivienda,
dadas sus menguadas condiciones sociales. .71/

Se pretendidé localizar los campamentos "en transito" en el area
circundante a las ciudades, expropiada para este efecto, donde. se
establecieron comodidades minimas, que se utilizarian sucesivamente
para distintas personas a medida que se les solucionaba su acceso a-
la vivienda. El alto grado. de movilizacidn social se exacerbd aflin
mis ante la expectativa de:una. solucidn gratuita, provocando una
verdadera "estampida" hacia los campamentos en trénsito. Sin embargo,
se produjeron dos fendmenos que modificaron profundamente la politica
planeada;

i) los pobladores de los campamentos "en tréansito" presionaron
para que la solucidn habitacional se otorgara en el lugar de su permas«
nencia, aunque fuera de carécter progresiva e insatisfactoria. Y la
escasa dlSponlbllldad de v1v1endas deflnltlvas transformé a estos

campamentos en poblaciones permanentes;

;

71/ Segln el Mensaje Pre51denclal de mayo de 1972, se habian creado
95 campamentos para un total de 15 000 famlllas. (Vease dicho

Mensaae, p.c1t,, p. 791).
/ii) las '"tomas"
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ii) las "tomas" de sitios no respetaron una serie de terrenos
fiscales y privados en los cuales se iniciaba el proceso de expropia-
cidén para construir posteriormente viviendas sdlidas. En este caso la
planificacidn del Ministerio se vio obstruida, pues los sitios -donde
se proyectaban poblaciones definitivas se transformaron en campamentos
permanentes. R

Los dos hechos anteriores imposibilitaron una politica més
coherente en el orden urbanistico. E

A su vez, la politica de asignacidén de viviendas estuvo centrada
en el otorgamiento de las soluciones definitivas a los pobladores de
los campamentos. Esta circunstancia marca otro cambio importante en
relacidén a los padrones histdricos de la politica. Hasta la adminis-
tracidén Allende, las cajas de previsidn entregaban recursos financieros
a la CORVI, a cambio de casas para sus imponentes. Zg/ Durante el
periodo 1971-73 continud la transferencia de cuantiosos recursos.
financieros de las cajas, pero el atraso en. la entrega de las viviendas
-aumentd considerablemente. Se estima que en 1971 la CORVI llegd a
deber 30 000 casas a la Caja de Empleados Particulares como conse-
cuencia de la acumulacidén de saldos de arrastre. En definitiva, una
parte apreciable de las viviendas construidas por la CORVI.se finan-
ciaron mediante los fondos de los imponentes de las cajas, especial-
~mente de los empleados particulares. '(Véase el Cuadro 4). A este
fenbdmeno contribuyd la escasa presidén ejercida por las instituciones
de previsidn en defensa de sus imponentes.

El origen de los ingresos de capital de la CORVI en 1971 da
una idea de la magnitud de los recursps. traspasados al Ministerio por

la via sefialada anteriormente, los cuales.suman 41.3% del total.?73/

72/ El1 DFL 2 dictado en la administracidn Alessandri prohlblo a las
' Cajas de Previsidn construir sus v1v1endas, excepto en el caso de
algunas empresas que tenian esta concesidén monopdlica. Los exce-
dentes de las cajas eran traspasadas a la CORVI la que entregaba
a cambio las vivienda§ definitivas.

73/  Recuérdese que los grupos medios afectos al SINAP estaban, entre
tanto, favorecidos por la incempleta reajustabilidad de sus deudas.

. /Cuadre 5 .



- 61 -

Cuadro 5

'glNGREsos DE CAPITAL DE LA.CORVI, 1971

(Miles de escudos de 1971)

Pgrcéntaje'

Aporte fiscal

Excedente presupuesto corriente
Excedentes Cajas de Previsidn
Fondos locales Cajas de Previsidn
Amortizaciones de préstamos

Venta de activoé

Aportes de terceros

Créditos internos

Total

579.385

310.255
777.285
55.205

29.838

6.567

{ o DUV

250.000

2.015.835

.. 28,7
(- 154k
. 38,6
2,7"
1,5
0,3
044 .

12,4

100,0;

Fuente: MINVU, op.cit., p. 83.

La compbsicién de los recursos otorgados a la CORVI por las

distintas instituciones de previsidén aparece en el Cuadro 6,

/Cuadro 6
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L. El subsidio a la vivienda

Ppo.

‘Los gobiernos chilenos de los .iltimos decenios han utilizado la politica

de vivienda para cumplir entre sus objetivos, el de redistribuir
ingresos. Es lo que se ha llamado el subsidio voluntario o planificado
a la vivienda, para diferenciarlo del subsidio involuntario o no
deseado. 74/

A medida que los planes de vivienda llegaron a ser masivos y la
inflacidén un problema creciente, el subsidio involuntario' empezd a
adquirir proporciones desmesuradas, hasta el punto de que 'se estima
que en Chile la recuperacidén anual del Fisco en su cartera hipotecaria
deberia ser del orden de US$ 107.000,000, en circunstancias que apenas
alcanza a los US§ 4.000,000". 75/

En el periodo 1970~73 el problema de la cuantia del subsidio
d

narcihi nion +tani 1 o T wivia n
pellava uien Teéenlia un accese la viviends quair

0

An nan -
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e

importantes por varias razones: .

i) en la medida en que la tenencia de una vivienda provista por
el Estado se convierte en una transferencia practicamente gratuita,
la demanda de ella llega a ser dificilmente manejable y casi imposible
de satisfacer, dados los recursos existentes. La "solucidn habitacional"
pasa a ser la Unica forma de acceso rapido y a bajo costo a la propiedad
¥y por lo tanto, a cierta seguridad econdmica. La cuantiosa ganancia
financiera que :percibe el propietario determina que, a la presidn
objetiva de carencia de techo, se agrega la de quienes desean adquirir
un bien raiz casi gratuito. De ahi gue el "deéficit habitacional"

adquiera una cuantia ilimitada;

Zﬁ/ Seglin el Departamento de Economia de la Universidad de Chile,

“"el subsidio voluntario o planificado es aquel que se asigna en
forma consciente y deseada por las autoridades econdmicas que
consideran justificada su existencia por dlversos motivos. Por
otro lado, cuando existe inflacibén en un pails y no se cuenta con
un adecuado mecanismo de reajustabilidad de las amortizaciones de
las deudas hipotecarias, parte del financiamiento de las viviendas
se transforma en subsidio involuntario o no deseado. Este subsidio
se-contabiliza como una pérdida de la institucidn financiera que
‘concedidé el préstamo". Véase op.cit., Parte III, p. 104,

75/ Departamento de Economia, Universidad de Chile, op.cit., p. 105.
/ii) el gobierno
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ii) el gobierno se ve enfrentado al serio problema de racionar
las escasas viviendas o soluciones parciales entre una masa muy superior
de demandantes, que presionan,eq_formas muy diferentes y por canales
distintos .para tener acceso a los_beheficios. El ordenamiento Y¢radi-
cional" del sector se torna inmanejable. Esta situacidn se empeora
en un clima de intensa movilizacidn social y politica. _

De este modo, el problema de la asignacién_deﬁlas viviendas, que
en los planteamientos originales no habia constituido un tema de
preocupacidén, excepto la insistencia en que se haria segln criterios
sociales y no de mercado, pasa a convertirse en una .dificultad seria.
A fines de 1971, el gobierno dicté el Decreto N2 698 del MINVU, que
establecid disposiciones para regir la postulacidén a préstamos y las
formas de asignacidn de las viviendas Qpns@derandQ'la,necesidad habi-
tacional, -Para ese efecto se. constituyeron los ﬂComités de Asignacidn
de Viviendas", en los que se intentd integrar.a representantes de los
pobladores.. |

a) Subsidios en las viviendas del Estado

En el caso de las viviendas que provela directamepte el Estado Z§/
se ha hecho referencia a. que existia un subsidio voluntario. Ese
mecanismo de subsidio fue establecido.por leyes_d normasJQue.fijaban
reajustabilidad incompleta o bonificaciones especiales. Existiérdn ‘
también transferencias de caricter involuntario, provocadas bésicamente
por una determinacién de la deuda muy infg:ior al costo, ZZ/ como
asimismo por la gestidén de un sistema de cobro que conducia indirecté-
mente al no pago de las deudas. Tal como se ha mencionado, el bajisimo

porcentaje de recuperacidén hacia que en la préctica la vivienda proveida

76/ Debe recordarse que segin la ley q@e cred el MINVU, la construc-
- cidn de viviendas estatales estaba encargada a la CORVI, mientras
su adjudicacidn y cobro de los dividendos dependia de CORHABIT.

?7/ ' La deuda se establecia de acuerdo a los costos histdricos, sin

* 7 . reajustarlos desde el inicio de la obra hasta su términec. El
cogto a que se hace referencia es ¢l directo de la construccidn
‘misma, sin incluir los gastos génerales del Ministerio asignables
a esta actividad y que debieran haberse imputado en alguna forma.

V/bor"el
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por el Estado fuera casi gratuita, de manera que constituia una fuente

poco significativa de ingresos para el Ministerio. (Véase el Cuadro 7).
Cuadro 7

FINANCIAMIENTO DEL SECTOR VIVIENDA
(Miles de pesos de 1970)

1971 % 1972 % 1973 %
Cuotas de:ahorro - 166.6 L.y 179.9 4.3 228.8 6.1
Recuperacidn.de cartera 184.1: L,8 ‘147.5 3.6 T 104.0 2.8
Venta de activos . 62.5 1.6 " 11k3 2.8 k3.5 1.2
Excedentes de las Cajas S o
de Previsién 693.0 ~-18.2  616.9 ‘1hk.9 . 389.2 10.3
Endeudamiento "352,3 9.2 . 786,9 19.0 - -
Leyes especiales E .265.7 7.0 214,5 5.2 151.1 4.0
Aporte fiscal 1.774.9  b6.5 1.621.6 39.1 2.457.9 65.3
Otros ingresos 314.8 8.3 L67.9 11.3 390.9 10.4

Total ingresos - © 3,813.9 - 100.0 4.,149.5 100.0 3.765.4 100.0

Fuente: Departamento de Economiay Universidad de Chile, op.cit.,
Parte III, p. 206. - :

Lavrecuperagién de la cartera de compromisos hipotecarios, 28/
quelen 1971 1legd a constituir sdlo 4.8% de los ingresos del Ministerio,
se redujo alin mas en los afios siguientes. Ello fue provocado. volunta-
riamente por una decisidn anunciada en el programa presidencial e -
implementada posteriormente:eﬁ el gobierno: la supresibén de la reajus-
tabilidad de las deudas hipotééarias, por la Ley 17 663 del 30 de mayo
de 1972. Tal decisidn incluyd a todos los préstaﬁés, excepto los que

se considerd que no favorecian a sectores modestos. (SINAP y CORMU),

28/ Intereses y amortizaciones.

/y beneficid
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y beneficid incluso a los deudores de las Cajas de Previsidén, con la

limitacidn de que la vivienda tuviera una superficie no mayor de 100 m2.

El fundamento de esta norma, anotd el gobierno, era que "con la pronmul-

gacidén de esta ley,.cuyos efectos se retrotraen a 1a fecha de asuncidn

del actual Gobierno, se ha cumplldo una sentlda aspirac1on popular y -

se ha hecho justicia con los sectores més modestos de la poblacibn" 22/
Si se considera.qﬁé el deudor no tenia que pagar mis alla del 30%

del valor.real. de.la habitacién, la supresibn de la reajustabilidad y

la 1nf1ac10n de los afios 1972 y 1973, hicieron que la V1v1enda resultara

'practlcamente gratuita. '

b)  Subsidios a los grupos medios (SINAP)

" Segin las. estlma31ones de Arellano para el afio 1969, __/ los
deudores de las asociacmones de ahorro ¥y préstamo habrian perc1b1do
un subsidio en los prestamos que obtenlan. Su magnitud fue estimada
en 19,4% del monto del’ prestamo, y se generaba por ‘la existencia de
tasas de interés de 6 a 10%, 1nfer10res al costo social del capital,
hestlmado en 10% para la econduia en su conjunto. (Véase el Cuadro 8).

El monto del subéidio 81/ no era predominantemente de origen

estatal, como en el caso. de, las soluciones habitacionales otorgadas
por el ministerio, ‘sino f1nan¢1ado en su mayor parte por. los ahorrantes
de las m;smas asociaciones de ahorro y préstamos, §§/ los cuales

' percibian una tasa de interés inferior al 10%.

MensaJe Pre31denc1a1 de 1972, 02.01t., p. 84O,

~J
O
™~

l

Ver Jose ‘Pablo Arellano, OE.Clt., pe 28.

Ascendla a alrededor del 6% de las’ transferencias totales del
sector vivienda en 1969. - ,

El SINAP podia pagar un intefrés inferior al costo social del
_capital gracias al carécter cuasi monopdlico de su captaclon de
fondos reaaustables.

& U\

/Cuadro 8
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Cuadro 8

RECURSOS TOTALES CAPTADOS POR EL SINAP

{(Porcentajes)

Nbépésifos Amortigza- ,
Aportes Préstamos @y venta cién de las  Total

fiscales = externos inStrumentOS"dégdés ' R
1962 28,0 - 72,0 - - 100,0
1963 21,k 7 35,0 o436 T T . UTTUI00,0
1964 9,0 34,0 57,0 - 100,0
1965 13,5 945 77,0 - 100,0
1966 9,0 16,6 74k - 100,0
1967 19,9 5,3 58,3 16,5 100,0
1968 6,4 0,9 72,0 20,7 . 100,0
1969 - b1 84,9 11,0 100,0
1970 - 11,2 63,1 25,7 100,0
1971 - - 84,6 15,4 100,0
1972 - - 86,7 13,3 100,0
1973 - - 91,k 8,6 ° 100,0

-

Fuente: Sobre cifras del’ Departamento de Economia, Universidad de

Chile, 02.01t., Parte III, e 57.

Sin embargo, ese era el {inico mecanismo de subsidioc importante,

aparte de las franquicias tributarias - a las empresas constructoras y

los propietarios de viviendas. §é/ La reajustabilidad era completa,

como muestra:el Cuadro s -

83/

La. otra.variable dificil de cuantificar reside en la eventual
plusvalia o ganancia de capital generada por el factor loca- .
cional en el proceso de urbanizacidn, que abre una interrogante
muy severa sobre las cuantificaciones.

'/Cuadro.9.
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Cuadro 9

REAJUSTES APLICADOS POR EL SINAP Y CRECIMIENTO DEL INDICE
DE PRECIOS AL CONSUMIDOR (IPC)

. . (Porcentajes)

. Reajuste. . . : ~..Crecixrrlilenfto G e
Afio 8/ SINAP Indice del IPC Indice
1964 100.0 ‘ 100.0
1965 31 131.0 27.h 127.4
1966 19 155.9 21.0 " 154.2
1967 16 '180.8 164 179.4
1968 24 224.2 23.6 221.7
1969 33 298.2 29.1 - 286.3
1970 30 387.6 28.2 267.0
1971 20 465.2 22.9 451.1°
1972 38 641,9 50.7 679.8
1973 176 1.771.6 311.6 2.798.1

1973 jul-dic. 2100 3.543.2 227.5 9.163.8

Fuente: Départamento de Economia, Universidad de Chilé,'op.cit.,"
p. 182. '

a/ En este caso el "afio" transcurre desde julio de un afic a
junio del afio siguiente. Por ejemplo, 1964 abarca desde
julioc de 1963 a junio de 1964,

En el periodo 1965-1970, los precios crecieron 267%, mientras
la reajustabilidad de las deudas lo hacia en 287.6%. En los afios
1971~1973 suced;é lo contrario: los preciocs subieron 2 396%, pero
la reajustébilidad s0lo llegd al 814%. | '

En la administracidn Allende, el resultado anterior no habia
sido previsto. Efectivamente, la politica intentd separar el acceso

a la vivienda de los sectores mis pobres, mediante el subsidio directo

/del Estado
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del Estado, de las condiciones de los grupos medios y altos que
deberian continuar operando a través del SINAP. En este ultimo caso,
solo se pretendia "permitir que los sectores méds postergados, dentro
del sector de ingresos medios de 1la pobla01on, tengan una mayor parti-
cipacidn en el nimerc de operaciones para la vivienda y mejores condi-
ciones de Operacmon ‘de 16s préstamos (redu0016n de” costos)". 8L/

"En una primera etapa las medldas se 11m1taron a: i) rebajar la renta
minima para poder solicitar un prestamo, ii) reducir las tasas de
interés para los demandantes de menores recursos, iii) disminuir el
monto y plazo de permanencia del ahorro prev1o, y 1v) rebaJar los
gastos de Operaclon. ' '

La rea;ustabllldad incompléeta fue el fesultado de la presidn
social ejeércida por los grupos medios enfrentados sfibitamente al aumento
real de los dividendos después de un afio de intensa inflacién. El
método de indizacidn utilizado por el SINAP establecia un aument
anual ‘de los pagos a fines de junio de cada afio. En 1972 el creci=-

“miento dé los precios de los Gltimos doce meses llegd al 50.7%, lo que
implicabé'que'lds deudores habriah tenido que hacer pagos incrementados
en ese porcentaje; en definitiva, la reajustabilidad fue menor y
quienes habian recibido una viviendas a través del SINAP se beneficiaron
de un fuerte subsidio. En 1973 esta situacidn se repitid en forma
aiin més aguda. ' ' S -

' De esta forma, la administracidn Allende termind otorgéndo
subsidios sustanciales a los grupos medios y a algunocs de altos

- ingresos por la via de una disminucién real de la devolucién de los

préstamos otorgados.

i

§&/ Segundo’ Mensaae Pre31den01al 21 de mayo de 1972, og.clt.,
pe. 817, : : ‘ , .

/IV. ALCANCES FINALES .
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IV. ALCANCES FINALES

La seleccién de la politica de vivienda ¢omo un objetivo analitico de
importancia se realizd en el supuesto de que seria un campo de obser-
vacidn de las acciones provenientes del Estado y de la sociedad 'y,

més precisamente, de la burocracia pliblica'y de los diferentes grupos
sociales, ligados en un area delimitada de coifrontscidn de intereses.

El éupuesto fue afin més concreto, ya gque se subentendib que de
los bienes distribuidos a través de las politicas sociales, la asigna-
cidn especifica de viviendas seria un indicador importante de la
naturaleza y las secuencias del desarrollo social prevaléciente en
las Qltimas décadas. S : '

Por otra parte, en el periodo histérico de andlisis (1964-1973)
se intentd planificar el desarrollo social dentro de un agudo proceso
de movilizacidn. Para el andlisis, hemos tratado de establecer las
conexiones y efectos reciprocos del proceso de movilizacibén y el
~emergente aparato de planificacidén en el sector de la vivienda. Para
realzar dicha conexidn se utilizaron como instrumentos conceptuales
para analizar la politica de vivienda el déficit, la asignacién y el
subsidio. '

La primers conclusidn que se desprende de ‘este trabajo reéside
en la continuidad, alin en aquella época de movilizacidn méas infensa,
del padrdén de acceso segmenfarid~a la vivienda. Con todo, este rasgo
tendid a perder la selectividad de anteriores décenios, pues uha masa
creciente de familias logrd diferentes formas de "soluciones habita-
cionales" en tal volumen, que representd un cambio cualitativo de
significacidn, de modo que al final del perfodo analizado las demandas
habitacionales insatisfechas se redujeron a una minima expresidn.

La movilizacidn del sector marginal multiplicd el acceso a la
vivienda, aunque se deteriord la calidad de la oferta habitacional que
entregd el aparato gubernamental. Otro punto crucial de la modalidad
de. acceso gegmentario a este bien social, generalmente subsidiado,

resididé en que dicho mecanismo hizo crecer las expectativas de acceso

/en forma
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eh forma. general, y.consagrd de81gualdades 51gn1f1cat1vas dentro de

los giupos medios, y entre éstos ¥y los grupos de escasos recursos

'igualmente - fragmentadoss .

‘E1 efecto mis decisivo del proceso moviliiaddr'én el sistema
de planificacidn de la vivienda fue 11m1tar los plazos en la progra-

macidn de ‘la coordinacién 1nst1tuc1onal, ante las dermandas crec;entes

'y miltiples de vivienda. En este trabaao no se han con51derado con

detenimiento los efectos sobre el desarrollo urbano de la instalacidn

de verdaderas ciudades marginales, aunque es evidente que su formacidn

‘traeréd graves problemas.en el desarrqllé urbano del fufgro.

Sea como. fuere, resulta ser la evidencia misma que el sector
marginal no habria accedido a la vivienda sin su creciente movilizacidn.
El verdadero..problema reside en los limites de dicho proceso, ya que

alcanza un umbral de sobremovilizacidbn _que reviertevéomd negativos los

’1mpu1805 iniciales, ante la dlflcultad del 51stema planlflcador de

'consolidar.-los asentamientaos humanos v 1a propla estructura institu-

cional y financiera que hace eflcaz ¥y contlnua 1a politica sectorial.
-Uno de los -aspectos mas sobresallentes que se desprende del

andlisis de ambas politicas es que los planes orlglnales sufrleroﬁ\Nmﬁn“‘

una profunda transformacidén al cabo de un tiempo devestar en marcha.

La direccidn del cambio es la misma., En ambos casos se partid plan-

teando como solucién habitacional la constru001on de muchas casas

sblidas, definitivas y completamente terminadas, y concluyeron ofreciendo

una amplia gama de alternativas parciales y progresivas.

e
—

Parece evidente que en la administracién Frei el problema principal

para cumplir con las metas desde el punto de vista de la oferta de
casas radicé en la imposibilidad financiera de llevar a cabo el
programa; las presiones inflacionarias fueron contenidas en parte con
una reduccidn de los recursos destinados al sector. En la adminis-
tracién Allende, el problema de oferta se manifestd en la imposibilidad
fisica de que el Estado iniciara la construccidén de 80 000 viviendas
al afio, al mismo tiempo que se pretendia cumplir los otros objetivos
programaticos.

/Desde el
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Dese el punto de vista de las necesidades de soluciones habita-
cionales, ambos programas centraron sus esfuerzos en favorecer a los
grupos de mis bajos ingresos. Sin embargo, la rapida percepcidn de
estos sectores de la baja posibilidad de obtener una casa definitiva
los 1llevd a presionar por un bien social més limitado, pero més
alcanzable: la "solucién habitacional. -

La obtencidn :de soluciones parciales que, en definitiva, signifi-
caron- disponer de un sitio con infraestructura minima determindé que,
en. el curso de 1973, se produjera .una progresiva desmovilizacidn de
los sectores de bajos ingresos en torno al problema de la vivienda y,
por ende, la reduccidn del nOmero de "tomas"., La solucidn progresiva
termind por satisfacer las aspiraciones.sociales a un nivel claramente
mas limitado. ’

El monto de los subsidios otorgados a través del sistema fue
cuantioso y visualizado por todos los grupos sociales. Sin embargo,
las injusticias que generd no provocaron una denuncia de ninglin sector
o grupo, ya que todos estaban percibiendo transferencias o esperando
hacerlo posteriormente. Esto (Gltimo se vio reforzade por el desigual
acceso a la vivienda dentro de los grupos, estratos y clases. EL
acceso segmentario legitimaba la desigualdad, porque ofrecia expecta-
tivas para acceder a lavivienda en el futuro prdximo o remoto a nuevos

segmentos de un grupo, clase o estrato socials.
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