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Introducecidn

Este trabajo es parte del estudio del proceso "Metropolizacibn, Margi-
nalidad y Medlio Ambiente® del proyecto CEPAL-PNUMA sobre Estilos de De-
sarrollo y Medio Amblente, Segunda Parte, Los objetivos del trabajo se
inscriben dentro de los lineamientos de cooperacibn horizontal del pro-
yecto, Dicha cooperacidn “buscs. recoger, evaluar e intercambiar expe-
rlencias a fin de incorporarias en forma préctica en la formulacidn de
polfticas y planes de desarrollo sobre el medio ambiente y, de este mo-
do, mejorar, reorientar o ampliar alternativas de accién o de estilo
que correspondan®, |

El1 trabajo aportarf experienclas de politicas pliblicas que han tenido
influencia directa e indirecta gsobre el hibitat popular de Santiago
durante perfodos anteriores al actual gobierno; y recomendaciones para
nuevas politicas que surjan de la evaluacidn de esas experiencias y de
1z realidad ccondmica y politica actual.

Santiago es, quizbs, la ciudad de América Latina en la cual la accibdn
del Estado en el campo de la vivienda de interés social ha sido més vi-
gorosa y sostenida en el tiempo. Esta caracteristica es afin més eviden-
te durante los dosg periodos gubernamentales que precedieron al actual,
Algunos beneficios de esa accibn estatal estén presentes hoy dia. Gran
parte de los recursos localeg actualmente disponibles para un desarro-
llo progresivo del hfbitat desde la base fueron acumulados en esos afios.
Otros efectos no fueron tan posgitivos. La accesibilidad y el equipa~
miento urbano sufrieron un franco deterioro no por falta de inversiones
sino por falta de integracilbn entre las politicas habltacionales con

ia de transporte, equipamiento local y uso del suelo urbano. Asimismo,
1z accién estatal, no consiguid consolidar estructuras estables de par-
ticipacibn local debido a la forma como se articularon las relaciones
entre el Estado y las organizaciones de base durante egos periodos,
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Por una parte, se espera que la evaluacibn de esa politicas pueda
constituirse en un aporte en si mismo al intercambio de experiencias,
nmés alin si se considera gue algunas de ellas son aplicadas acr{tica-

mente en otros paf{ses en desarrollo.

Por otra parte, la evaluacidn del impacto de las'politicas habitacio-
nales del pasado y la del actual régimen sobre el medio -ambjiente popu-
lar es un antecedente indispensable para la proposicibn de nuevas 11-
neas de politica. Estos impactos ambientales se hicieron sentir con
particular intensidad sobre las condiciones de accesibilidad urbana,
sobre la calidad de la vivienda Yy sobre el equlpamicnto local. Son es~
tas las tres dimenslones que se han escogido como centro de las reco-

mendaciones que se hacen,

Finalmente, las recomendéciones que se hacen toman en cuenta el con-
texto politico y econbmico global determinante de su viabilidad. De
este contexto interesan fundamentalmente los radicales camblos habidos
respecto de situaciones pasadas en cuanto a la articulacidén y el rol

de los tres agentes més influyentes en la configuracién del h&bitat po-
pular: el Estado y sus instituciones,; el mercado, y los proplos asen-

tados y sus organizaclones.
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I. Planes de Vivienda y su impac%@'ambiental en los agentamientos po-
pulareg de Santlago: 1952-80,

Antecedentes histbdricos de losz planes de vivienda: la primera mitad
del sigloo

La gran masa de la poblacién popular que se desplazbd a Santiazgo desde
las primerag décadas de este siglo debid recurpir i sug propias solu-
ciones habitacionales. La solucibn la encontraron preferentemente en
los inguilinatos, con las distintas caracteristicas que estos fueron
adquiriendo: conventillos, pensionces y citls. Los inquilinatog fueron
el resultado de la remodelacidn de antiquas viviendas (conventillos)

y barrlos céntricos abandonados por los sectores de altoes ingreses en
su &xodo hacla la periferia. Los standards de ocupacidn y uso de estas
viviendas fueron precarios debido al nfimero de familias que ocup8 cada
vivienda v & la congestidn consecuente de gu eguipamlento y serviclos,
antes destinados sblo & un grupo famlllar,

£1 submercado de alquileres en @l sector popular generd elevadas rentas
e incentivé la construccidn de inquilinatos (cités). Estos se sumaron
a los conventillos, Esta forma de habitacifn fué reconocida legalmen-
te y, ante las condiciones en gue se fuf desarrollando, generd presio-
neg organizadag desde la base y el interds de los goblernos por legis-
iar. Se¢ cstablecicron entoncaes algunas pautas sobre higlene, congtruc-
cibn y normalizacibn de¢ las viviendas populares. Se¢ reguld por ley la
creaclbn de los donominados Consejos de la Habltacidn Popular {31%06)asi
como la cgpeculacibn con 1os alquileres a través de la Ley de Arrenda-
mientos (1925)., Los Conscjos deblan funclonar en las principales capi-
tales de provinclas y departamentos con la triple Finalidad de consz-
trulr, higlenizar y normalizar la vivienda popular i/

17 La Ley we 1838 del aflo 1906 crea los Consejos de la Habitacidn po-
pular, como efecto de la presibn popular y de la actividad desa -
rrollads por algunos miembros del Parlamento desde la Gltima déca-
da del siglo pasado. Ademds de contener clertas medldas "higieniza-
doras™ la ley ofrecia exenclones tributarias y construccidn gratui-
ta de obras de infraestructura de servicios bdsicos a empresas que
construyeran, higienizaran o normallzaran la vivienda popular, pa-
ra venkta o arrendamiento.
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La funcién “higienizadora”™ de los Consejos de Habitacién, por un lado,
significé la rehabilitacidn de alqunas viviendas y, por otro, la demo-
licibén de muchas mis 2/. '

La Ley de Arrendamientos del afio 1925 buscd limitar la especulacién crea.
da por la escasez habitacional, agravada por la accilbn de los Consejos.
Fué as{ como la reivindicacién vy la demanda por vivienda de los secto-
res emergentes generd respuestas estatales hacla los efectos visibles y
agudos sin atender las causas del problema habltacional., Los actores
principales de los conflictos urbanos de este periodo fueron los arren-
datarlos y los propietarios rentistas. En torno a estos conflictos se
organizaron las Ligas de Arrendatarios, las cuales fueron ¢l elemento

de presidn gue forzb el dictado de estas primeras leyes sobre la vivien-
da y condiciones ambientales en la &reas populares.

Desde la década de los afios 40, la llegada masiva de migrantes y el em-
pobrecimiento de sectores radicados desde antes en la cludad, fud gene-
rando asentamientos esponténeos cuyo producto mis caracteristico fué la
wcallampa® 3/, Histbricamente la “callampa” nace cuvando los inguilina-
tos alcanzan un punto de saturacidn. Este hecho, unido a la prolonga=~
cibn radial de las vias de transporte urbano y a la implantacién del
transporte colectivo automotor, posibilitd el desarrollo de estos asen-
tamientos en localizaciones periféricas y en terrenos desocupados que
fué dejando el crecimiento de la ciudad,

Puede identificarse dos fases en el desarrolle de estos asentamientos:

la espontinea y la organizada.

Hasta 1946, la "callampa" constituyd una respuesta espontinea a una
estigencia de vivienda famlliar de nuevos migrantes, de residentes ur-
banos desplazados por la demolicibn de conventillos y del propio cre-
cimiento vegetativo de los sectores populares de la ciudad. Estas eran
agrupaciones de viviendas individuales que sa mantenian abiertas a nue-

2/. El balance fué de 15,147 pilegas demolidas v sbélo 9.400 reparadas.
La actividad constructora por otra parte se limité a 396 casas en
los 19 aiflos que rigid la ley; 1a actividad particular totalizd 3.243
viviendas, de preferencia conventillos y cités acogidos a las fran-
quiclas de la ley. Luis Brave H., Chile: El problema de la vivien-
da a través de su legislacidn. Ed. Universitarla, Santiago, 1959,

3f. "Callampas”: viviendas precarias gue surgen de la noche a la mafia-
na invadiendo terrenos libres o aquellos que por sus condicioneg
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vos ocupantes hasta llegar a ls saturascibn de los terrencos invadidos.
| ‘
A partir de 1946 comienza un periodo de ocupacibn de terrenos por gru-
pos populares organizados bajo La conduecidn de partidos poifticos 1/.

Hacia el final de l1a década de los afios 40 la eétructura urbana estuvo
profundamente marcada por la presencia de estas formas no-legaies de
acceso a la vivienda, En esta década, la preocupacidn de los poderes
pliblicos aparece circunscrita a dos objetivos. Por un lado, coordinar
los diversos organismos plblicos que intervienen en materia habjitacio-
nal, v por otro lado, terminar con las "callampas” erradicando a sus
habitantes hacls otros terrenocs.. '

La erradicacibn fué asi una de las primerasg respuestas oficlales de
carfcter masivo al surgimiento de estos asentamientos espontlneos ile-
gales. En general, las politicas durante este periodo se caracteriza-
ron por el ensanche del campo de intervencibn del Egtado en el proble-
ma habitacional y por la c¢reacidn de nuevos mecanismes de intervencidn,
Las acclones plblicas mls importantes fueron lag leyes de control am-
biental {higiene) y de alguileres, las crradicaciones y los primerog
programas de construccibn de vivienda de interés social. Cada una de
estas acclones constituyd una respuesta a la presibn y movilizacién
popular. Es as{ como en e} casc de Santiago, las organlzaciones de ba-
se se constituyeron desde comienzos de slglo en el principal recurso
al alcance de los sectores populares en la resolucidn de su problema
habitacional.

Esta presibn, siende vigorosa en relacibn a otros paises, nunca obtu=-
vo respuestas que redujeran el ritmo creciente del déficit habitacio-
nzl. De ahi la gran importancia que cobraron las formag llegales de de-
sarrollo residencial en la perifceria urbana desde la década de los afos
60, Junto con las ocupaclones llegales de terrenog {(Yecallampasg™), se
JAntensifica la respuesta del cspeculador, también ilegal; los “loteos
brujos®,

fislcas naturales presentan un escasc o nulo valor comercial. Las
weallampas® van organizando un habitat incontrolado, regido por las
normas culturales de sus habitantes, equlpando lag viviendas de a-
cuerdo a sua medios y desarrolldndose en lucha permanente contra la
represibn fisica y las amenazas jurfdicas.

1/. E1 afio 1946 se seflala como un limite aproximado del camblo del ti-
po de movilizacibn. Desde entonces las ocupaciones fueron impulsadas
por una o mis agrupaclones politicas, eligiendo de preferencia te-
grenos inadecuados ¢ fiscales comog por ejemplo, a lo largo de la
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Entre 1940 y 1960 Santiago disminuyd su densidad promedio por efecto
de este proceso de suburbanizacibn, que es generalizado para todos los
sectores sociales. Con la suburbanizacién se inicia 1la segregacibn re-
sidencial por niveles de ingreso a partir de la comuna central donde
este fenbmeno no se éxpresaba en forma tan evidente 1/, La predominan-—
cia que ejercieron los loteadores. gsobre el crecimiente urbano desde en-
tonces define al &rea Oriente como la direccibn exclusiva de expansién
residencial de los grupos altos., Al mismo tiempo, log loteadores "bru-
jos" operando para Tamilias pobres lo mlgmo que los ocupantes ilegales
de terrenos buscaron las localizaciones de menor valor, para minimizar
los riesgos de desalojo, en un caso, o por razones econdmicas, en otro,

Durante este perfodo, ni la movilizacidn popular ni 1az gestibn plblica
logran evitar los efectos negativos de su propia acciédn scbre el medio
ambiente urbano., Esztos efectos son: ¢l egreciente deterloro de la acce-
gibllidad a los centros de trabajo y servicios; la baja calidad de las
nuevas viviendas, y la precariedad del equipamiento local,

El Estado v los primeros Planes de Vivienda: 1952-1965

Este perfodo marca el iniclo de una accibn estatal organizada y secto-
rial sobre el problema habitacional. Sc cred en 1953 la Corporacidn de
la Vivienda {CORVI), formada por la fusidn de numerosds serviclos antes
dispersos en la administracibn plblica, y se formularon los primeros
planes nacionales de vivienda. Estos planes distinguieron bisicamente
dos grandes 1lineas de accibn dirigldas a sectores con diferente capa-
cidad econdmica., Una linea de accibn consistid en entregar viviendas
terminadasg a grupos‘de ingresos medios y la otra en erradicaciones se-
guidas de autoconstruccién para los grupos de més bajos ingresos 2/.

ribera del rfo Mapocho y del Zanjbén de la Aguada., Posterlormente,
g1 bien la ocupacibén privileqibd otras localizaciones mig adecuadas,
las “callampas"™ fueron gquedando esparcidas en diferente barrios de
la ciudad y, especlalmente, en su periferia llegando a c0nformar un
anillo alrededor de la cludad,

1/. Hasta 1940 los barrios de altos Ingresos semejaban un pulpo con su
cabeza en el Centro histbrico y sus tentlculos en todas las direccio-
nes de 1a ciudad. B@ﬂjamin Subercaseaux9 Chile o una Loca Geografla,

2/¢§@5§ﬂ§fe£§f§}%§nsfos gg lanes &e vivienda de la administracién
Alessandri {(1958-64), los nlvelas habitacicnales aparecen definidos
de acuerdo con la capacidad econbmica del postulante y. varfan desde

la unidad minima, consistente en un si%io urbanizado con caseta
nitaria, & la unidad superior constituida por una vivienda definfti-

va de 70 metros cuadrados de superficie, como promedio,
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Las erradlcaciones contempladas en los planes de vivienda se sumaron
a las ocupaciones ilegales como factor de segregacidn y expansidn up-
banas. La razbn de ello es que ies planes, al igual que ¢l sector pri-
vade {(legal o ilegall), se regian por las condiciones impuestas por el
mercado, caracterizado entonces por una tendencla alcista de los pr@m'
cios de la tierra 1/, '

l.os programas de erradicaciln contemplaban la formacidn de nuevos pro-
pletarios urbanos &l mismo tiecmpo que e} retorno del total de la lnver-
81én hecha. Este doble objetivo se consegufa incorporande a los erradi-
cados a un sistema de ahorros y préstamos. Por «llo, las crradicsciones
tuviereon que realizarse en frcas periféricas de bajo costo y, por lo
tanto, lejos del Centzxe ¢ de log ejes de accesibilidad.

Adcemfs, las erradicaciones planificadas fueron insuficilcntes. Por un la—
do exigtild un fuerte crecimiento de las necesidades por efecte de las
migracicones estimuladas por el erceimicento industrial concentrade em San-
tlago. Por el otro, les accioneg de fomento habitaclionsl magivags mbs e~
fectivas en cuanto & facilitar el scceso a la vivienda, fueron dirigidas
a log sectoreg de ingresos medios y altes 2/. '

Con el surgimlicnto de los planes naclionaleg de vivienda, lasgs relvindica-
ciones urbanas de base se origntan hacla el aparate institucional del
Estado y los partidos politicos comienzan a asumir el rol de mediadores.
.as mediaciones se inscriben va sea en una perspectiva elientelista o
en una de enfrentamlento vy lucha. $e crean los “comlités de vivienda®
{1955) por las famlllas afoctadas por la sabturacidm de los conventillos
'y encluidas de los programas de erradicacibn. Eske #ul el origen de in-
vagioneg de terrenog que Surante cste perfode adquirileron el cardeter

de maglvag. )

1/. Durante ecste speriodo, los agentes dominantes del desarrollo urbzno
eran loteadoreg, legales o llegaleg, movidogs por gananclag especu-
lativas garantizadas por una presidn demogréfica particularmente
fuerte, ' '

9/, B1 DPL 2 (19%2), ley que busce promover la construceidm de viviendas

- veconbmicas™ (en base a franguicies diversas 2 constructores y usua-
rlog) dentro de ciertas limitacliones de tamafio y calidad tan holga=
das que termind por favorecey a 1os grupos altos y wedios de la po-
blacibn. Estd tambiln la crcacidn del Sistema WNaclonal de Ahorros y
préstamos {1960), & través del cual ge canalizaban créditos pars de-
mandantes de los mismos grupos soclales indlicados. Egtas medidas lo-
gran incentivar la oferta de lotes construldos, superando la etapa
de los loteos como forma do solucibn habliacional para diches gru-
DCse
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El deterioro ambiental en las &4réas populares de la ciudad siqui® las
mismas tendenclas descritas para el perfodo antérior a los planes na-

cionales de vivienda, Los problemas de accesibilidad'siguieron agravin-
dose y el carécter espont&neo de 1la mayorfa de las viviendas populares
conspiraba contra su calidad., Los planes no atendieron las necesidades

de equipamiento localo

Sin embargo, hay diferencias con r@5pecto al perfodo anterior. Primero
las reivindicaciones habitaclonales se ampifan incorporandoe otras del
campo del consumo colectivo, especlalmente en lo gque afectaba a la acce-
sibilidad 1./. También los hubo en torno al equipamiento local y otros
serviclos urbanos (alcantarillado, electricidad, agua potable, pavimen-
tacidn), aunque con menos fuerza, Segundo, las organizaciones relvindi-
cativas se proyectaron en el tiempo més alid del logro immediato de un

lote.

Sin embargo, las reivindicacliones ;aunque ampliadas al conjunto de las
variables ambientales,no alcanzaron a constitulrse durante este perfodo
en movimientos soclales autdnomos ni mucho menos tuvieron @l peso del

movimiento sindiecal.

El egtilo de desarrollo facilitd la integracibn de los grupos popula-
res a los mercados de trabajo formal e informal fuera de las &reas re-
sldenciales,; as{ como una movilizacibén politica generalizada. En este
contexto, la reivindicacibdn de tipo amblental por clevar los niveles
de consumo colectivo pasa a constituirse en el factor de integraciébn
-interna controlade de los asentamientos populares y én el elemento ese-
pecffico de integracidm a la actividad politica nacional,

Plynes habitacionales y el principio de la vivienda como un derechos
1865 - 73

Entre 1965 y 1973 la politica habitacional presenta un fuerte conteni-
do social y se desarrolla en um perfodo caracterizado por un agudo pro-
ceso de movilizacibn social. El marce conceptual en el gue se inscribi-
rén las politicas sociales y de vivienda durante estos aflos son los de
marginalidad-integracién (administracidn Frei, 1965-70) y del derecho
frrenunclable a la viviends {administracibnm Allende, 1971-73}.

n

3o/, Las manifestaclones violentas en reaccibn a alzas an las tarifas
de movilizacién colectiva fueron frecuentes en este periodo.
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Durante este periodo, por primera vez se busca enmarcar ia polfitica ha-
bitacional en planes de desarrollo urbanc de nivel nacional y local 1/.
El equipamiento local pasa a formsr parte integrante de los programas
habitacionales y se pensbd que la planificacién de subcentros de activi-’
dad darfa cuenta de los problemas de accesibilidad y equipamiento de
los barrios periféricos de la ciudad.

Todo 1lo anterior quedb subordinado al necesario enmarcamiento de la vi-
vienda en las estrategias politicas globales. En un caso (Frei),la vi-
vienda y la organizacién local en torno a ella fué vista como vehfculo
de integracibn social (o de superacibn de 1z marginalidad), bajo el con-
trol ideolbgico del partido Dembcrata Cristiamc. En el otro caso (Allen-
de) jla reivindicaciédn por la vivienda se orientd hacia la formaci8n de
nuevos frentes integrados a la lucha por el poder bajo una ideologia so-
cialista planteada como alternativa a la anterilor,

En definitiva, tanto las accliones concretas del Estado como 1as orien-
taciones de la relvindicacibdn popular fueron opuestas a una planifica-
cibn que,; en las intenciones, aspiraba a un tratamiente integral de las
variables ambientales y a metas de largo plazo., La planificacibn, al es-
tar subordinada al juego politico, tuvo un carfcter reactive e inmedia-
tista frentec a las presiones, y més que integral, la aceibdn fué del ti-
pe incrementalista.

Lag erradicaciones se perfeccionaron como resultado de un esfuerzo m8s
sistemftico de planificacibn v de la preocupaci&n por promover la orga-
nizacibdn y participacidn social, Se crearon programas cgpeciales para
los sectores de bajos ingresos. En ellos, la adjudicacibn de los lotes
fué acompafiada de un sistema de £inanciamiento y construccibn basadosg
ambos en ¢l esfuerzo del asentado (ahorro y desarrollo por etapas de

las viviendas). Este plan se denomind de "ahorre popular® y la adjudi-
cacidn de lotes urbanizados contemplada en &1, s¢ denomind "operacidn
gitiov. sblo al comienzo de la realizacibn del Plan se entregaron lotes
urbanizados. Luego, dentro de 1s dindmica politica, se masfichd la en-~
trega de lotes econ sacrificio de las obras de urbanizacibn. Esta resg-
puesta inwediatista del Estado hizo imposible lograr los propbsitos ori-
ginales del Plan de Ahorro Popular. Sin inversidn bésica en infraestruc=-

tura, noc se continubd con el programa de autoconstrucclidn ni se realizé

¥7. Durante la administracidn de Frel ge creb el Ministerio de Vivienda
y Urbanismo con una Direccibdn General de Planificacibn y Presupuestos
con tuicién sobre la planificacidn habitacional, el equipamiento co-
miniterio y el desarrollo urbano.
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1a integracidn planificada de los asentamientos a la estructura urbana.

El caricter masivo de la Operacibn Sitio se reflejé en el néimero de fa-
miiias que accedieron por esta via a un lote. Fueron mis de cien mil en-
tre los afios 1965 y 1970, lo que representd casi un velnte por ciento

de la poblacibdn de Santiago.

Estas experiencias comprobaron, una véz mis, que los grupos de menores
ingresos encuentran obsticulos insalvables para incorporarse-a la "nor-
matividad” urbana a_través de la vivienda. La explicacibn economicista
de este problema ubica el obst&culo en el diferencial costo-capacidad
de pagc. Mas razonable es ubicar el problema en el terrenoc de la rela-
cibn politica establecida entre Estado y "pobladores™. Por una parte,el
.goblerno vid mayores beneficios politicos inmediatos en la masificacibn
que en &l cumplimiento integral de los programas, Por otra parte, las
organizaciones de base internalizaron la reivindicacibén de la vivienda

como un “derecho a una vivienda estatal terminadavw,

La forma en que 2l Estado integrd® a los "pobladores® en el proceso poli-
tico no favoregi& el desarrollo progresivo basado en 1a participaci&n
local activa. La debllidad de los supuestos de 1la ideologia de 1a "in~
tegracién® de que una mayor “participacibdn activa" {(polftica y cultural)
facilitarfa la "participacién pasiva™ (en los bienes y servicios, entre
eliog 13 vivienda) quedd en evidencia. En ese supuesto descansd el én-
fasis dé& las peoliticas en objetivos de organizacibén y participacidn lo-
cal, cuyas presiones y expectativas no se canalizaron hacia el esfuer~
20 colectivo de base local o hacia el mercado, Lo hicieron hacia el Es-
tado, presionando por vivieridas como parte de'objetivos redistributivos

més amplios.

51 en la administracibn Frei la éstructura de podef suponfa un 1imite
a la redistribucidn dentro de los marcos de una economfa de mercado, en
@1 perfodo de la Unidad Popular ese limite fué cuestionado. La vivien-
ds se definid como un derecho irrenunciable de la poblacibn y como o~
bligacién del Estado el proporcionarla a los sectores m&g desfavoreci~
dos, sin tener que someterse a las reglas econbmicas tradicionales del
mercado, Se descartd asi el Programa de Ahorro Popular porque en &l la
gapacidad de pago era un elemento determinante en la obtencibén de una

vivienda,

Las socluciones contemplaban la entrega de viviendas gblidas; definiti-
vas, descartando 1a autoconatruceibn. De agui sze derivé el rechazo a la
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Operacidén Sitio., La polfitica habitacional entregd todo el peso de la
construccibén de viviendas de interés social al Estado. El gobierno, a

través del Estado, pretendid controlar el total del aparato econdmico
¥y financiere del sector.

Lag invasiones de terrenos se aceptaron como hecho consumado, se tolera-
ron y hasta se planificaron., Ello significd sustanclalies modificaciones
en la postulacidn y asignacibn de las wviviendas., Se cred un sistema de
puhtaje que did prioridad a factores de orden social, entre los cuales

el més Iimportante era el apremio habitacional. Se rebajaron las exigen-
cias de ahorro previo para optar a un sitio o una vivienda v se £13j4 co-
mo limitc mBximo del dividendo mensual el dlez por ciento del ingreso fa-
miliar, A/

Todo lo anterior no ful otra cosa que legitimar la aceldn de las orga-
nizaciones de base como forma de acceder a la vivienda, pese a gue tal
accibn significd: (a) vulnerar derechos de propiedad privaday v (b) sobre-
pasar sistemas precedentes de asignacibn de viviendas gociales &n los
cuales la capacidad econdmica era factor importante. La forma urbana en
gue se cristalizé la accibdn de las organizaciones de base y del gobierno,
son los “campamentos®. Log “campamentos® se originaban en invasiones de
terrencs (Ytomas®) seguidas de autoconstruccibn espontinea. La polftica
oficial consideraba los "campamentos™ como "en trinsitéo® hacia la meta

de viviendas definitivas a entregar por ¢l Estado, Las organizaciones

de "pobladores” tambilén lo entendian asf. Con las invasiones de terre-
nos se preslonaba al Estado para que éste construyera dichas viviendas
en el terrene invadido. Por lo mismo, las invasiones se realizabanm en
terrenos tan pronto &stos eran adquiridos por el Estado para sus progra-
mas habitacionales. De esta forma, las Iinvasiones de terrenos pasaron a
constituir de heche una etapa reconoclda del acceso a la vivienda de los
sectores de bajos Ingresos,

Zn posesibn de casi el total de los recursos del sector vivienda y equi-
pamiento; el Estado logré durante el primer afio de la administracién A-
ilende elevar significativamente el nlmero de viviendas construidas res-
pecto al promedio higtbébrico anual. Pero en el segundo y tercer afio el
némero de viviendas nuevas fué muy inferior a las metas. La oferta de
viviendas se vid afectada por “cuellos de botella® en las industrias pro-
ductoras de insumosg para el sector; en la capacidad empresarial de con-

4/ Ver Cvadre Ko 1,
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tratistas privados y en el manejo administrativo de programas centrali-
zados de tan vasta escala, Todo 1o anterior se vié agravado por la pre-
5816n incesante de una movilizacibn y confrontacién polfticas generali-

zadas.

La inviabilidad econbmica y social de la polftica hadbitacional termind
en un cuestionamiento de sus principales caracteristicas: centralizacién
de la produccidn de viviendas soclales e intervencidn estatal directa.
Junto con ello, al final del perfodo, se rescatd la estrategia de "de-
sarrollo progresivo™a partir de la entrega de lotes urbanizados por el
Estado. Losg "campamentos®no fueron ajenos a este cambio de polftica. An-
te los problemas que afectaron la oferta estatal de viviendas, las or-
ganizaclones de “campamentos” presionaron por programas alternativos al
original qué pretendfa entregar viviendas terminadas,

Hacla el final del perfodo se vuelve por estas dos vias a la estrategia
de desarrollo progresivo: entregs de sitiocs con programas de sutocong-—
truceidn, y programas de sitios con gervicios.

En suma, durante el perfodo 1965-1973 el tratamiento del problema ambien-
tal por parte de los goblernos tiene cambios significativos respecto al
perfodo anterior, E1 habitat se convirtié en campo prioritario de la ac-~
cién estatal y en .cent%2§°r§3”f§s relaciones entre 1 Estado y la masa
de “pobladores™, La vivienda, la accesibilidad y el cquipamiento local
son reconocidos por los poderes plblicos como un derecho disociado de

la capacidad de pago., Esta nueva actitud fué resultado de la toma de con-
ciencia sobre la potencialidad de la masa popular de la periferia urba-
na y sus organizaciones de base como merczde y como actor polftico; vy
sobre los conflictos sociales que se prevelan por una expansifin y fore

mas urbanas con efectos negativog sobre el habltat popular.

Los programas gubecnamentales hicieron explicita la intencidn de incor-
porar lss masas de "pobladores™ a los respectivos proyectos politicos.
En ambag administraciones, las organizaciones de base fueron promovidas
por los goblernos, y los partidos en el poder intentaron conducir las
reivindicacioneg urbanss de acuexdo a sus esgtrateglias politicos naclo-
nales. Sxistieron diferéncias, sin embargo, entre ambos gobiernos en
euanto as (1) la visualizacién dei papel que correspond{a al tercer ac-
tor interviniente en la confiquracidn del hablitat popular: el mercadoj’
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y (11) el rol que se le atribufa al sector poblacional en la polftica
gubernamental permanentemente desafiada por proyectos y fuerzas poli-
ticasz alternativas o de oposicibn.

Con Frel, la consagracidn de los derechos sobre el habitat estuve con-
diciorada por la decisidn de mantener al mercadoc como principal meca=
nismo de agignacifin de recursos al sector 'y por el objetivo de incorpo-
rar la masa poblacional como clientela politica sin contradecir los in-
tereses del capital industrial. El derecho al habitat se restringié al
derecho a la vivienda y el campo de accién de las organizaciones de ba=
se s@ 1imitd estrictamente a la participacién local en el desarrolle del
equipamiento habitacional, Elio se hizo manteniendo un esquema politico
administrativo que favorecid la concentracibn de las decisiones sobre el
desarrollc hablitacional en el poder central y una estructura de relaclo-
neg con <l sector privado que favorecid la concentracidn del poder ecow
nbmice al interior del sector de la construcecidn vy en actividades ma-
nufactureras asociadas. La legislacibn habitacional y las tecnologlas y
normag de construccidn y disefo para los sectores popularez fueron fuer-
temente influfdos por valores e intereses del sector organizado de la
construccibn.

Con Allende, sé buscd la subordinacldn del mercado a los objetivos de
uyna politica habitacional inserta en una estrategia de transformacibn
gocialista. A las organizaciones de base, més que un papel de participa=-
cidn en los programas habitacionales, se les asignd un rol activo de a-
poyo en la lucha por el poder vinculadoe a las organizaciones laborélese
No se pensd que las organizaciones de base debian participar en la cons-
truccibdn de sus mismas viviendas., El Estado asumirfa directa y centrali-
zadamente esa tarea, desplazando la inicliativa cmpresarial privada,

En este contexto, el derecho al habitat ¢yg visteo como un tipo de reivin-
dicacibn de nivel secundario dentro de la lucha polfitica, Siendo el ob-
jetivo de los movimientos urbanos contribuir a ia lucha por el poder, el
derecho al habitat antes resztringido como derecho a la vivienda ze insi-
nud como underecho a la ciudad, «

planes de vivienda 1952-1873: principlos orientadores de los programas

para ios grupos populares y el contexto en que se aplicaron

En general, las politicas habitacionales desde la aparicidn de los pri-
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merog Planes de Vivienda (afio 1952) sec enmarcaron en un enfoque de
tipo sectorial en que el problema resulta de un desegullibrio entre
oferta y demanda. E1 fendmeno aparece medido en t&rminos de déficit y
su solucibn se encuentra en proveer el mayor nfimero de unidades a tra-
vés del sector plblico y de incentivos a la iniclativa empresarial pri-
vada, Ello fué as{ pese a que algunos gobiernos, {especialmente, admi-
nistraciones Frei y Allende), en la fundamentacibén de tales politicas,
intentaron buscar las causas estructurales del problema y vincular los
programas de vivienda a la estrategia global de superacibn del subdesa-

rrollo.

Desde las formulacionas de politicas en los primeros Planes Nacionales
de Vivienda, esta Qltima aparece concebida como un bien que se obtiene
en el mercado, fruto del ahorro familiar., Frente a la incapacidad eco-
nbmica de importantes sectores sgsoclales, el Estado comienza luego a im-
plementar &lgunos gistemas de subsldios que tienden 2 ampliar las posi-
bilidades de accesc para la pobiacibn. Como alterpativa a la vivienda
obtenida en el mercado, comienzan a manejarse ideas relativag a la "vi=
vienda progresiva® a través de programas oficiales de autoconstruccibn
o a viviendas terminadas entregadas por el Estado,

A pesar de apreciarse contenidos diferentes en los conceptos de vivienda
formulados, todas las politicaé para los sectores més pobres aqui exa-
minados consideran como 1la finica solucidn realmente satisfactoria, la
vivienda *formal®, aguella que se ajustaba a los gtandares de construc-
cibn y las normas convencienales de uso del suelo, Las congtrucciones
levantadas en las primeras fases del "desarrollo progresivo™, hayan si-
do originadas en erradicaciones; invasiones, o simple asignacibdn de los
lotes, eran vistas como "transitorias®. De tal forma, los instrumentos
y las normas de planificacibén aplicadas en las &recas populares han sido
equivalentes & los aplicados sobre el resto de la cludad, Los asenta-
mientos populares "transitorios®”, al no adecuarse cultural nl econbdmi-
camente a estos patrones de ordenamiento urbano, wan presentando situa-
clones de desajuste o de ilegalidad urbana crecientes,

iin sequndo raggo comin es la inadecuacidn estructural de las distintas
politicas de vivienda ensayadas para los grupos mds pobres. Durante to-
do e perfodo se produjeron conflictos entre las polfticas de vivienda

y los objetivos anti-inflacionariocs de los respectivos goblerncs, y la
cepacidad de pago efectiva de las familias a las cuales estaban dirigi-
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das. La mayoria de los programas masivos de vivienda no dieron respues-
ta a la poblacibn que subsiste de empleocs informales y de ingresos ines-
tables. |

Pary no incentivar la inflacidn, el gasto plblico debia reducirse, y pa-
ra cumplir con los objetivos soclales trazados, el nlmero de viviendas
construi{das debfa crecer. En consecuencia, cobraba gran importancia la
reduccidn de costos unitarios dentro de los programas de vivienda so-
cial. Ello se consiquid locailzando los proyectos en terrenos baratos,

y entregando soluciones incompletas o parciales.

Al manejar el concepto de déficit habitacional como un problema de in-
terés nacional y con la progresiva implementacidn de mecanismos redis-
tributivés a través de los programas de vivienda, la accién de los gru-
pos populares se fué estructurando en la convicecibdn de que eraz el Esta-
do quien los iba a proveer de viviendas definitivas. De tal forma, las
dos rigideces esktructurales mencionadas - la marginacibdnm de grandes gru-
pos de los mecanismog y programas estatales y la contradicceidn de 1as
politicas con los propbdsitos anti-inflacionarios = se¢ vieron agravadas
en el marco de una presién social en ascenso.

La intervencidn del Estado en matéria habitacionsal preseéntaba asi un
dobie patréng de acceso segmentario y de reconotimiento asistencialis-
ta. Bl acceso segmentario se refiere a que s8lo una parte del sector
social el cual fueron dirligidas las acciones de politicas, se vid bene-
fletado, £1 caricter asistencialista de la intervencibn estatal dice re-
lacibn con el mayor peso que fud asumiendo ¢l Estado recayendo sobre &1
toda la responsabilidad de la accidn, Con el transcurso de los aflos, el
carécter segmentario se mantiene, pero v8 camblando @l tamafic del asis-
tencialismo al tenor de una ampliacibn constante de la particlpacibén so-
cial 1/,

&ju Palma y Sanfuentes., Politicas Bstatales en un contexto de moviliza-
clbn social: Las politicas de vivienda en el caso chileno (1964 -

19733, Docuemnto ILFES. Santisano 1976,
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El impacto de los Planes de Vivienda en ¢l medic ambiente

popular de Santiage

La evaluacidn del impacto de los Planes de Vivienda chilenos en el
habltat popular de Santiago eg particularmente ftil para futuras re-
comendaciones de politica, si se consitra que alif{ se dieron condicio-
nes &ptimas para su planificacibdn integral. Corresponde hacer esta e-
valuacibn examinando los efectos de las polfticas en la accesibilidad,
el equipamiento y serviciog localeg y la calidad de la vivienda, Como
gse ha visto, la evolucibdn de estas wriables constitutivas del medio am-
biente popular fué influlda por la forma como se articuld la acecibn del
Estado ¥ la de las organizaciones de base dentro de situaciones en gue
el mercado se mantuvo como el principal mecznismo de la asignacibn de
recugrsos en la ciludad,

Se ha dicho que los planes de vivienda por haberse gometido al mercado
de suelo, sacrificaron accesibilidad a cambio de localizacicnes mis ba-
ratas sl alcance de los secktores més pobres. Mientras més alejados del
Centro, més bajo fué el precilo de los terrenos, mayores las posibilida-~
des de desarrollar asentamientos de baja densidad con costos més bajos
de construccibn y con ventajas para el desarrollo progresivo de las vi-
viendag. Estos criterios demuestran la preocupacidn exclusiva por cos=
tos directos de construccibdn dentro de losg limites del sector vivienda
y de la propila institucibn ejecutora de los planes, Eg decir, no toma=-
ron en cuenta los costossoclaleg de accesibilidad (tiempo, costos mo-
hetarios 2 incomodidades de los viajes). El carfcter sectorialista e
institucionalizado de los criterios para definir la locallzacibn de

ias inversiones en la ciudad fué imvariable a través de todos los go=
blernog del periodo.

La relacibn dialéctica entre Estade y organizaciones de base también
influyd en la accesibilidad, La relacibn entre el Estade y las organi-
maciones de base que protagonizaron las invaslones de terrenos osclla-
ba entre la represibn y la tolerancia., El1 riesgo de represidn a los in-
vasoreg de terrenog se minimizaba si las ocupaciones gse realizaban en
freasg alejadas de menor valor., De tal forma, ni en los asentamientos
gentralmente planificados nl en los originados por invasiones de te~

prenos, las decislones sobre dbnde vivie estaban influidasg por el
deseo de minimizar los costos de transporteo
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£l criteri¢ de reducir costos directos dentro de los programasz habita-
cionales dirigidos a los més pobres, también afectd la calidad misma
de lss viviendas. La presidn social sobrepasaba los recursos econdmi-
cos destinados a la vivienda popular, El camino adoptado fué responder,
aunque fuera parcialmente, 2 la mayor cantidad de familias rapidamente,
Se mantenfa el cbhbjetivo de lograr en definitiva una vivienda terminada
bajo una modalidad que contemplaba difeéentes ctapas. En la mayorfa de
los casos 8blo se cumplid la primera ctapa: la entrega de un sitlo, a-
bandonando el Estado las ctapes posteriores de asistencia téecnica y fi-
nanclamiento para el desarrolle de programas de autoconstruccidn. Afln
asf, los programas de entrega de sitios no alcanzarom a satisfacer las
necegidades del total de la poblacidn. Guienes no quedaron inclufidos
optaron por buscar su propla soclucibdn a travds de las invasiones de te-
rrencs.

En guma, La maga de 12 poblacibén de bajos ingresos gue accedid a lotes
en la periferia de la ciudad, sea a travésg de programas phblicos o por
su propla cuenta, ge vié privada de apoyo financiero y téecnico necesa-
rio para alcanzar st@ndares minimos de calidad a través de um desarro-
lio progresivo, '

El no cumplimiento integral de todas las etapas de estos programas no
impidié que siguiera dominando tento en el sector phblico como en los
wpobladores” la imlgen de una vivienda convencional sujeta a normas,
e€8digos, reglamentos institucionelizados. Este fud el factor principal
que dtentd contra la movilizacibn de los recursos potenclales locales:
mane de obra, capacidad de organizacibn, propensibdn a invertir sus aho-
gros en 14 construccibn de las viviendas bajo disefios y tecnologies a-
decuadas & necesidades y capacidad de pago de los usuarios.

La inhibicibn de las potencislidades locales para el desarrollo progre-
aivo se vefa agravada por ¢l hecho de que no s3béle no se cumplid con los
programas hacia una vivienda definitiva, sino también porque significé
pérdiéa de ahorros invertidos en los lugares de residencia anterior
dentro de la ciudad. Una situacidn levemente distinta se presentd en
plgunes “campamentos” durante el perfodo de Allende cuyas organizacio-
nes de base ge resistieron al traslado exiglendo al Egtade la construc~
clén, alll mismo, de viviendas definitivas.



18,

Respecto al.equipamiento local, los disefios contemplaron las reservas
de egpacios necesarios para &reas verdes, centros de salud, educacio=
nales, deportives y soclaleg, Si1 los planes no lograron dar términos

& la construcclén de viviendas, menos lo hicieron em cuanto al equipa-
miento local, Igualmente los servicios de mayor rango, eg decir, los.
que requlercn de una demanda de mayor escala {distrital, municipal),
tanto del sector plblico como privade, estuvieron ausentes de la pla-
nificacibn de los asentamientos. El equipamiento distrital requerfa de
un enfoque urbano integral que no tuvieron los Planes de Vivienda. Por
ello quedd fuera del alcance de una planificacibdn sectorial y de una
acclbn incremental e inmediatista que fué caracteristica de los Planes
de Vivienda durante todo el perfodo.

El impacto espacial de los Planes de Vivienda en la periferia de bajos
ingresos de Santiago obedecid al carfcter regresivo de las politicas
sociales durante el perfocdo de referencia, carbcter gue ha sido sefia=-
lado en divérsos estudlos. 1/

bicho esto, afin queda sin respuesta la sigulente interrogante: por qué
no existid una planificacibn integral deLhébitato Se dieron condicio~
nes objetivas para el desarrollo planificado conducente a una estruce
tura polinuclear favorable a la creacidn de subcentros de serviclos y
de grabajo que rompleran la dependencia total de la periferia respec-
to del Centro de la ciudad., La formacidn de subcentros urbenos habria
permitido reducir la demanda por tfansporte urbano, generar economfias
de escala y de complementariedad necesarlas para atraer equipamiento
y serviclos (pfiblicos y privadog) de nivel distrital, hacia los asen-
tamientos de la periferia; ademis, una estructura urbang polinuclear
s favorable a los objetivos de integracidn de sectores goclaleg de
diferentes niveles de ingreso en torno a cantros de actividad comln,
lo cual es compatible con la inevitable separacibn regidencial por nl-
veles de ingreso, propla de economias de mercado,

Bi Estado dispuso de las condiciones claves para una planificacién in-
tegrada del habitat popular: el contreol directo e indirecto de una gran

1/ Arellano, Jo.P., Elementos para una Politica de Vivienda Social.
CIEPLAN, Documento N2 5, Santiago, 1°76; Palma y Sanfuentesgop,
Cit,
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masa de recursos destinados & inversiones urbanag, planificacibn cen-
tralizada, un cuerpo de instrumentos legislativos que permitia el con-
trol sobre la tierra (incluso exproplacioconesgs); y el cuasl monopolio de
la compra de terrenos en las frecas periféricas, con excepcidn de las
COMUNAS de‘aitos ingresos. La explicacldn es complieja y rebalsa la cues-
t1én téenica entrando en el terreno polftico.

Las polfticas de vivienda respondian fundamentalmente & objetivos po-
if{ticos de corto plazo. El plazo estaba determinado por lag elecciones
y por la necesidad de evitar enfrentamientos ablertos con las organiza-
ciones de base, El gector de la construccibn, de gran influencia en la
estructure de poder, preslonaba por el desarrollo de proyectos de gran
escala y la aplicacidn de normas, disefiog y tecnologias convencionales
incompatibles con una planificacibn integral donde el desargollo pro-
gregive y la participacién popular sea un compenente principal.
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IXI. Elementos para la discusibm de polfticas de desarrollc progresivo

Bajo la actual polftica cconbmica y habitacional, los problemas ambien—
tales de las Sreag populares de Santiago se han agravado por efecto de
causas directas ¢ indirectas. Entre las primeras destaca la reduccibn
dr&stica de la inversidn cstatal en esag frcasz y el entrabamiento de
las iniclativas para el desarrcollo del hébitat surgidas de }la base.
Entre las indirectas estd el agravamiento de clertos obsticulos para

el desarrcllo progresivo del hé&bitat basado en la movilizacidn del po-
tencial de fecursog locales, Estos obstéculos se refieren a cuestiones
econbmicas relativag al carfcter excluyente de los mercados de suelo

y viviendag a cuestiones culturales come la mantencibn de pautasz de di-
sefio y normag de urbanizacibn y construccibn excluyentes de las posibi-
lidades do los ecstratos populares asicomo la exacerbacidn de consumos
sustitutivog de gagtos para el desarrollo progresive; y/a cuestiones
politicas que se manifiestan en la resistencia del Estado a toda forma
de aceibn local que se aleje de la iniciativa individual supuestamente
canalizada a través del mercado.

Las opclones abiertas para la solucibn de los problemas del hébitat po-
pular de Santlago quedan asf{ radicadag bésicamente en la posibilidad

de remover estos obstéculos como condicibdn pars desplegar los recursos
potenciales al alcance de los "pobladores®”, La necesidad de accliones
concertadas d¢ remocibn deo obstbculeos y movilizacibm de recursos loca-
les @3 1o que determina los criterios que deben informar las recomen-=
dgeiones de politica. Estos criterios se hanm definido como los de te-
rritorialidad, integralidad, autocdeterminacibn, seguimlento, flexibi-
1idad, capitalizacibn tergitorial y subsidiariedad relativa,

f.as 1inecas de politica que se proponen para la discusibdn se refieren
a la tierra urbana, la pormatividad institucional; el ahorro popular
y su relnversibn local, la accesibiﬂidad'y'@iléréﬁgp@rteg la erganiza

¢idm pars 15 Aceibn celectiva y el cquipamientoo
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La polftica habitacional actual: antecedente para la proposicibn de
Eolitica@

A partlirc del ado 1973 el Estado asume un rol subsidiario y pasive, a-
bandonpande su papel de productor directo de blenes y servicios, Esto

ha significado una fuerte restriccidn en los gastos sociales., Se ha se-
ﬁ@lado gue Loz recursos disponibles no fueropn utilizados en el pasado
en la debida forma como para alcanzar el objetivoe declarado de servir
en primer lugar a los sectores mis necesltados. Esta afirmacidn, se-
gln cxpresan autoridades de Gobierno, aparece confirmada en el sector
vivienda, tradicionalmente manecjado por el Estado en mis de un seten-
ta por clento 1/. 3y

La vivienda en esta nueva polfitica habitacional aparece definida como
el “derecho gue ge adqmiere con el egfuerzo y el ahorro de la famiiia.
Este esfuerzo, ¢l Estade lo reconoce y lo comparte subsidiariamente®
2/. Se dice que la accidbn estatal se orientarfa afi} regularizar la
situacibn de los asentamientos con viviendas espontinecas conforme al
principio de propledad individuals (ii) dotar de infracstructuras y
servicics bésicos a los asentamientos urbanos que carezcan de ellos,
de acuerdo & un "programa de radicacibn®; (4ii) apoyar la demanda ha-
bitacional de menores inarescs a través de los llamados “subsidios ha-
bitacionaleg®,

Estas funciones de apoyo requieren seglin la politica oficial, de la
erradicacibn previa de los "campamentos® ublcados en terrenos con un
valor de mercade que no quarda relacibén con la capacidad de page de

log "pobladores”. Las erradicaciones intentan, fundamentalmente, res-=
catar terrencs cuya ubicacibn es favorable a los intereses de construc-
tores y promotores inmobiliarios que operan para la demanda de mayores
ingresos. Como efecto de estas medidas, los “pobladores” son reubica-
dos én lugares alejados de la ciudad y la solucibn de vivienda propor-
clonada aparece determinada por el ingrese familiar, Si este Gitimo no

3/ Kast, Miguel, Politica Econdmica v Desarrollo Smcial en Chile., OFi-~
cina de Planificacidn Nacional de Chile, Santiago, 1976,

2/ winisterio de V¥ivienda vy Urbanlismo de Chile, Antecedentes para la
preparacibn del Mensaje Presidencial 1976, Direccibén Técnica de Es-
tudlios y Fomento Habitacional, Publzcaci&n 1977, Santiaqo, 1976,

3/ Ver Cusdre N2 3,
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alcanza a cubrir el costo de la vivienda minima, la familla queda ex-
clufda del programa de viviendas y, en consecuencla, tiene que tras-

ladar su vivienda improvisada y reubicarla en los terrenos definidos

para estos fines por las autoridades. 1.

La reqularizacibn de la tenencila de la propiedad —-primera funcibn de
apoyo mencionada- tiene por objetivo hacer efectiva de inmediato 1la
entrega en propiedad individual y comercializable de los lotes asig-
nados 3 través de los programas de Operacidn Sitio 2/. Fué& condicibn
de dicha regularizacibn, la reactualizacibn de 1oz saldos insolutos

a valor de mercados

Los programas de radicacidn constituyen la sequnda funcibdn de apoyo
seflalada. Incluyen un conjunto de medidas relativas 31 saneamiento am-
biental y técnico-sanitarlc de dreas consideradas marginales, resol-
viendo situaciones dearrastre histdrico".Estas medidas afectan a asen-
tamientos de Operacibén Sitio y loteos irregulares sin alcantariliado,
agua potable, electricidad y pavimentacién o, bien, que disponiendo de
algunos de estog servicics de urbanizacibn, carezcan de las conexiones
domiciliarlas patra hacer uso de ellos,

Por Glt;ﬁog los "subsidios habitacionales" tienen por objetive ayudar

a los péétulantes de menor capacidad de pago a adquirir sus viviendas
en el mercado, El aporte recibido es gratuito y s6lo se exige su devo-
lucibdn 81 el beneficiado vende la casa adquirida, la arrienda o la des-
tina a otros usos @n un perfodo inferior a cinco afos trangcurridos de
la fecha en que recibid el gubsidio, Este no puede ser mayor que el 75
por clento del valor de la vivienda con un méximo de 200 Unidades de

1/ En Santiago la operacibn de erradicacibn masiva més importante de es-

~ te periodo fué la "QOperacibén Confraternidad” y afectd a un total de
1.850 familias provenlentes del Zanjbén de ia Aguada y del Campamento
Nueva Matucana (afio 1978). La poblacibn erradicada fué distribuida
en 16 asentamientos en diez distintas comunas de la provincia.De los
erradicados, sblo a algunos se les asignd una "vivienda blsica" de
yna superficie aproximada de 40 metros cuadrados, a pagar con ayuda
de un “subsidio habitacional%, '

2/ En las administraciones anteriores se contemplaba entregar los titu-
los individuales de propiedad una vez que el desarrollo progresivo
de lag viviendas estuviera én sus etapas finales. Con ello se trata-
ba de impedir transacciones de lotes y soluciones habltacionales (ad-
judicados con subsidios y contemplando criterios soclales) antes que
el "poblador® hubiera invertido sus propios recursos en la propiedad.
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Fomente (UF) 1/. Los postulantes deben financiar la diferencia entre
el valor del subsidio y el precio de la vivienda con su ahorro o con
un préstamo hipotecario. '

En las cir@unstancias actualeg, donde persisten altas tasas de desem-
pleo y bajoé niveles de remuncracliones, log beneficiosz de esta polfti-
ca de "subsidios habitaclonales® alcanzan 36lc a quienes cuentan con
1a. capacldad de ahorro requerida por log agentes financieros que gi-
ran préstamos por la sefialada diferencia entre precio y subsidio (ban-
cos comerciales y =21 propic Ministerio de Vivienda y Urbanismo). Estas
entidades exigen que el dividendo mensual no sea superdor al 20 por
ciento de la renta familiar bruta del solicitante 2/. BEsto significa
que la politica de subsidios estéd lejos de favorecer & los sectores de
mayor pobreza,

La politice habltacional también descarta como soluéi&ﬁ los programas
piblicog o privados de "gitios y servicios™, por considerar que este

tipo de soluciones mantienen latente la verdadera naturaleza del pro-
blema, a saber, la falta de viviendas.

Cerrado el acceso en el mercado y en el sector plblico, la @nica alter-
nativa de los grupos de mfs bajos ingresos es vivir en calidad de "alle~
gadog® en casas de familiares o amigos. Los mayores flujos de poblacibn
ge han orientado hacia lags “poblaciones™ de yiviendas “transitorias® de
la periferia {(originadas en la Operacibn Sitio o en invasiones de terre-
nos’), principaimente por la mayor disponibilidad de terrenos. En ellas,
los nuevos ocupantes se han ido ublcando de diversas manerss con el au-
mento consecuenkte del hacinamiento, la promiécuidadD la densidad de uso
de los terrenog y @l deterioro répido de las viviendas y sus servicios.

El fenbmenod de lod "allegados® no s6lo pone de manifiesto la dramdtica
gltuacibn habitacional de la familia acogida, sino gue implica deterio-
rar iags condiciones de vida y el medio ambiente popular en general. 3/

e ——

1/ E1l valor de las Unidades do Fomento se reajusta diariamente. Su valor
= al 30 de Abril de 1981 fud de $ 1,161,04, Por tanto, ¢l subsidio méxi-
mo es de aproximadamente US$ 6.000,

2/ Segiin diversos estudlos, el ingreso familiar minimo para acceder a es-
= te sistema fud, en el afio 1980, de viente mil pesos {algo més de
US$ 500 mensuales). Por debajo de esta nivel de ingresos se encontra-
ria cerca del 60 por ciento de las familias de Santiago.

3/ VYer Cuadie RO 4,
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Impacto ambiental de la politica de vivienda 1973-80 en las

ireas de asentamiento precario de Santiago

El universo poblacional de los asentamientos populares es de gran he-
terogenaidad y dicha heterogeneidad se expresa en diferentes tipos de
asentamientos. Tal situacibdn corresponde a la acumulacidn de efectos
histbricos descritos en la primera parte de este trabajo. El impacto
ambiental de la actual polftica es diferencial seqOn estoz tipos de a-

sentamientos precarios. 1/.

Las varisbles definitorlas de precariedad ambiental que se han identi-
ficado en este trabajo son la accesibilidad, el equipamiento colecti-
vo {local v distrital) y ia calidad misma de la vivienda. Esta (ltima
se define por susz caracteristicas fiasicas y por el wso de los espacios,

La ocupaci8n ilegal de terienos conduce necesariamente a situaciones
de precariedad ambiental. Todos los asentamientos en situacidn irregu~
lar en cuanto a legalidad de la tenencia son precarios en materia de
calidad ambiental. El hecho de no ser propietarios o arrendatarios de
los terrenos gue ocupan enfrenta a los pobladores, tarde o temprano,

e inevitablemente con los propletarios legales y con el Eastado., El e~
fecto pr8ctico de esta situacibn es una gran insequridad de permanen-
cia en el iugar y, con ello, el desinterés plblico y de los propios
ocupantes por invertir en log asentamientos,

Sin embargo, 13 precariedad amblental se presenta tambi&n en un gran
nGmero de asentamientos que tienen problemas legales as! se hayan re-~
suelto desde su orfgen o en ctapas posteriores de su desarrollo. Entre
ios asentamientos precarios gsin problemas legales existen dos grandes
categor{as: asentamientos precarlos en localisaciones centrales y asen-

tamientos en la periferia.

En los asentamientos precarios centrales el peso de la politica habi-
taclional y econdmica, &n géneral, se ha hecho sentir én la calidad de

1/ Donozo y Sabatini, Santiago, empresa inmobillaria compra terrenos,
™ en: Revista EURE, Vo. VII, N@ 20. Santiago, Diciembre 1980,
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senuvienda a .trevés de upa densgificacibdn em el uso de los espacios
hahﬁtacienalgggﬁtwa la zongecvente saturacidén de los serviclos. Esta
;é”aCi&m : dfﬁ@ causada en wghog aflod por medidas de liberalizacidn
@iﬂ@s @ﬂqu”ie@es que han facilitade lag gana ncias especulativasg de los
rentigtag gﬂo $in ewbargo, d@sde el punte de vista de 1a accesibilidad,
%&s 5?@&5@50@ pﬁﬁvﬂle@iadas p@ﬁ su proximidad al Genktro gue tradi-
sionalment ﬂfha concentrade oportunidades de trabaje incluse del sec—

tor Winf@r@@lwo

En términos rcelativos i log aseniamieﬂt@s pre@ari@s de 1a perifefiag
esta ventaja de lag freas ecentrales @s?més apreclada debid@EﬁC?ecﬁMien-‘
to ﬁ%p@rta@cia de los cmplecos "informalcs™ con comparacibn a los em=
pleos estables en actividades productivag. L, valorizacibn de la ven-
taje de acceslbilidad que ofrceen log agentamicntos precarios centra-
les se menifiesta en un fenbmene de segrogacibn espacial al interior

de los egtrates populares. A diferencia de lo que ocurria en ¢l pasa-
do, los imgresos per cfpiba do los residentes en los ssentemientos pre-
cariog cenktraleg son un 40 por clento superiores a log de los residen—
tes en la perﬂfefia pepular 2/0Dwrant@ ﬂa década de los sesenta no ha=-
bfa diferenciasg,

En cuanto & log asentamicntog pfecafﬁ@s de la periferiu 8gtos contie-~
‘nen el @E@eg@ de la poblacifn popular da Samtiaqéo '

Lag politices de vivienda implementadas hagta 1973 localizaban lag so=-
1@@@@@@3 hablieclonales de carfeter popular generalmente en.8rcag pe-
piflricag de 1é'@iudado'ﬁm @ilas sc ingtald la pobleeidn con distintos
gradog de precaricdad amblental en cuante a calidad do 1 vivienda ,acce-
9ibilidad y cquipamiento local. La politice ectual ha provocado una Con=
siderablc densifiecacibn egpontlnce do estas mismas Seecas ¢, egpecial-
mente, do aquellag de desurrolle prografivelcampementos®. y "operacio—
nes 3itlo%). Bn Scstag, apronimedamente un 30 por clento del total de la

hr

e

1/ Lo Ley de Arfemdamient@s da@ 19@@g la cual se mantuve con modificaw
cloneg, fuf derogade durante el sctual Gobleracs

9/ Donose y Sabatind, Op. Cli. La comparacidm se hace entie los estuw

™ dlog de PESAL, L& margimalidad urbang, origen, procese y mode, de
1869 y el de Gross, Patricie vy otreg,-Formulecidn de lag bases de
mn modele de ge&tiéw ampliental pars éteas deteriloredag de Santla-
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poblacién actualmente residente son "allegadss®, cs decir familias ac,
gidas en casas de parientes o amlgos con guienes comparten la viviepds
o el terreno sin pagar alquiler. '

Aungue no se dispone do estadisticas oficlales ni completas del total
de familias "allegadas®, ge¢ puede estimar gue su nfimero ha aumentado
considerablemente en log Gltimog siecte afieg gjo

Algunos estudios en freas ecspecificag de la cludad realizados por di-
versas instituclones confirman la gram Iimportancii numérica que ham Co-
brade log "allegados®™, En la Zonza Sur de Ssntlage, correspondiente al
Decanato Cardensl Care, la Iglesfa Catflica detectd en 1980 un total
aproximado de diez mil famillas sin cage ni sitio viviendo Walieqaﬁas“
en casag de parientes o amigos. Bllo representa tn 20 por elento del
total de famiilag en dicha soni. Da esag diez mil famiifas ©allegadasn,
7.685 se encontraban lagcritas en comitls “gin caga® gjc En 1a populo-
ga comuna dé¢ Pudshuel en el pomniente de S&néia@og gegln cifras oficia-
les del Ministerio de Vivienda y Urbanisme, en 1997 hable cinco mil fa-
milias én W@@Wp@ﬁéﬁ&@SWP A £ines de 1980 ﬂas’aut@fidmdes @ﬁnicipaies
estimaron que sy nfmero ascandfsa & dicz mil Familiag distribuidas en

16 »campamentos®, Durante ese afie en lsa comuna funclonaban 18 comités
mgin casa® que en total agrupaban a cuatro mil tresclentag fFamilliss
wallegadag® 3/. |

No pudiendo expandirse "hoela fuera® egaﬁe@if'hacia nuevas Sreag de la
periferia como én el pdsade, log gectores de bajos ingreses han ecreci-
do "haclc adentro™ provecande uwn grave deticicre awbienitsl per hacina=
miento dt lag viviendas y sobresituraeibn de los servielos de &1imina=
ei8n de oxcretas y de aguag dhbdesuudo vwoe del cophele, ekeo

===

9/ Bdte heclio puede ser avelado con datos del Hogar dofCristo,institu-
cibn de la Iglesia gque entre sus actividades. ge cuents. la prefabri-
cacidn de viviéndas modestas. Entre los aflos 1967 y 1969, el ndmero
de "allegados™ entre quienes goliclitaban estas viviendas (a través
de planeg por cuotag) era muy bajo. Bn camble, entre 1974 y 1975,el
68 por clento de los solicitsntes eran “sllegades® y, de eilos,un 30
por clento debia compartir habitacidn con persones ajenas al grupo
familiar, Puga, Josefine, Congecucnclag soclales del déflelt hablta~
clonal en los sectoreg urbanos de minlimo ingreso.Pocumento de Traba-
.Jo N8 178, Corporacidbm dc Promocién Unlversitaris.Santiago, 1979,

8/ plario “Le Tercera™, Jullo 20 da 1980, :

J/ Datos citados por Rosenbluth,fuillermo.El Papel dol Esgtado Subsi~
diario cn la Politica Habltaclonsl. CEPAL, Divigibn de Desarrollo
Soclal. santliago, I1981.
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La precariedad en cuanto & la ealidad de lag wviviendag populares cons-—
trufdas de periodes antericreg se refergia principalmente a su grado

de conservacibn, a los materiales empleados y a los servicioz bfsicos
(combustible de cocina, gistema de abastecimiente de agua y e elimie
naclén de encretas). Desde entonces el problems ha consistide en un
ugso mis intensivo de dichos cspaclios y cguipamicntos. Blle ne sblo

ha contribufdo & acelerar su deteriore glno, ademis, @ desmejorar las
condiciones amblentales y de vida del conjunteo de las famlliag popue
lares y no séle de los wallegados®, Adem@s esta gituacifn de convie
vencla forzada entre personas de distintss families impliica superpogie
ecibn de actividades humanas en el ticmpo y el espacio., Entre los efec-
tes ambientaleg derivados de c¢lle destacgn la promisculdad y los pro-
blemas psicolbgices derivades.

ta sltuacidn de accesibliidad de les seceteres popularey de Santiago

no presenta cambios glignificatives en lo referente v ticwpes y distan-
cias de viaje al Centro, cn compareelbn ol perfecde anterior a 1973,

La explicacibn blsica viene dgda por el tipo de desarrclle residen =
clal enperimentado por cstos estrates soclales: crecimlente “hacia a-
dentro” de sus antiguss agentamlentegs. Inclugo, ho habldo wmejoramien-
tos de la hHoecesibilldad parva algunas pocag 4reas popularesg favorecl—
das por 2 puesta en pervicleo de lincag del Metro y “anillog de clre
cunvalacifn® vial dniclodog durante log goblernos enteriocres. &n cam-
blo, los costos de trangporkte en relucibn & log ingroesey de las fami-
$dag del ¢strato popuwlar, parecen Ser Mayorgs ahors que ¢r el pesado.
g1 40 por ciento de lag famllilas wls pobres de Suntlage destinan une
mayor proporclérn de gu Ilngrese tokal o costesr gug viawjes dentro de

fa cludad, pese al alto porcentaje de escs viajes gue ge weallzan &
pﬂ@ i/

1/ Segfin datos de las Breuestas do Pragupueste Hemlliur del Gran

=¥ santlago realizadzs por el Ingstltuto Naclonal de Gotadisticas,
en 1968 ol 43 por clents mis pobre do lag familias destinaban
un 3,9 por clento de su presupuesto mensual al rubre tram%?@rtag
y en 1978 el 40 por ciento ais. pebie  de lpg Foallialy dogtinabar
un 8,71 por elentv.
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El deterloro de las condiciones de accesgibilidad en cuanto a 16s cos-
tos de transporte junto a los cambios habidos en el mercado laboral
para los grupos populares, son factores de gran importancia para en-
tender clertos cambios significativos en la demanda y patrones de via-
je de estos grupos dentre de 1a ciudad, En efecto, del total de des-
plazamientos con origen en las freas populares, ha disminufdo la pro-
porcién de ellos due se dirige al Centro y alin mds la proporcidn de los
que se dirigen a otras 8reas de Santiago (de ingresos medios y altos).

Al mismo tiempo, ha aumentado el porcentaje de ese total de viajes que
gon "retenidos" por las mismas &rcas de residencia popular 1/. Estos
procesos de descentralizacibn y de segregacidn respecto al resto de la
ciudad no son, sin embargo, exclusivos de las lreas bdpulawes 2/

En las dreas populares estos procesos obedecen a una ldgica de sobre-
vivencia derivadas de empleos inestables conseguidos muchas veces en la
aconomia "informal®” que se desargolla al interior de la periferia de
bajos ingresos, y al incremento relativo de los costos de transporte.

Estos camblios no deben hacer perder de vista que todavis el qrueso de
la poblacién popular de Santlago debe viajar, por motive de trabajo o
gservicios, al Centro (19 por ciento) y al resto de la ciudad exciufida
la periferia de bajos ingresos (49 por cientol.

1/ Donoso, F. y Sabatini, F., "Santiago: empresa inmobiliaria compra

= terrenos®, en Revista EURE Ne 20, Santiago, Diciembre de 1980. Es-
tas tendencias en los patronesg de viaje resultan de comparar la in-
formacibn de las dos encuestas de Origen y Destinc de Viajes en San-
tiage mis completas, realizadas en 1965 y 1977,

2/ Algo similar ocurre con las &recas de altos ingresos y, en mucho me-
" nor medida, con las de ingresos medics. En estos casos la segre-
gacibén se vincula a las ganancias ipmoblllarias y a la especulacién

con la tierra urbana.
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Obstéculos gue enktraban ¢l desarrolic de las 8reas de asentamiento
popular.

La formacibn de un amplio mercado inmobiliario privade que entregue
soluciones habitacionales a todos-los estratos sociales acorde a su
capacidad de pago, ha sido y sigue giendo el objetivo declarado de 1la
actual politica de vivienda., Ern tanto esc objetivo mo haya sido ale
canzado, las posibilidades de solucidn de los grupos més pobres gue-
dan précticamente restringidas & los procegos de autocenstruccidn es~
ponténeca que ellos mismos pucdan impulgar,

Tal desarzollo progresivo del hébitat popular cncuentra, sin embargo,
serios obstéculos de diverso tipe, fuers del que representa la propia
poifitlica habitacienal.

L.og obstéculog tienen que ver con ¢l desarrcllo desigual provocado por
ia forma de integracibn de los sectores popuﬂare3 a2 orden establecido.
Se trata de relaciones en log campos ccondmice, cultural y pelitico.
En el campo econdmlco cabe distingule, entre relaciones situadas en el
plano general del mercado de trabaje y las relaclones mis proplamente
ambientales qgue se producen en los mercados de,tierrés y de wivienda

vy en el sistema de transporte. urbanos, En el campo cultural se dis-
tingue, én lo general;, lag pautas de consumo y de relacliones sociaies,
y en lo ambiental, los patrones de urbanizacibn, de tecnologiag y los
disefos constructivos., En el campo politico los @bstﬁcuﬂosgparael de-
gsarrollo progregive se ublean en los gilstemas de relaciones que ge es-
tablecen entre el Bstade ¢ institucicncs centralizadas v los sectoraes
populares sin la medlacibn de log partidos politicos. Se revisardn
los obgticulog en cada campo, primere & nivel general y luego los es-
pecificamente ambientaleso

Obsticulog al dessrtollo progresive de nivel general.

{1) Problema y perspectivas de empico popular.

£l "costo soclal® de la implantacibdn de la actual politica ccondmica
ge refieja en gran medida en los sltes {ndiceg de desocupacién 1/.

i/ Hasta afios recientes, sumando a laz cifras oficisleg los adscritos
@l Plan de Empleo Minimo del Goblerno (PEM), se llegaba a bordear
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La masiva destrucci&n de empleos en ramag ﬂnﬂystriaﬂeg de relativa=-
mente baja tecnificacibn (textiles, mgtalwmgcghicasg etc.) y en 1la
administracibn plblica, de una primera fase, parece haber derivado

en la expansibébn de empleos Winf@fmalegﬁ o més inestables, en una =ze-
gunda fase. Dicha expanszidn abar@ce vinculada preferentemente aJ ~re-
cimiento del comercio interno, de las importaciones, més recientemen-
te de la construccidn y, asimismo, a la expansibn acelerada del par-
que asutomotriz.

La expansidn del empleo "informal” a inecstable junto a las todavia al-
tas tesas deo cesantia entraban los procesos de desarrollo progresivo
del hébitak popular en dos formas principales: ‘

-  Disminuye la capacidad de ahorro de la familla popular, hacifndo-
la, ademfs, mis erritica ca el tiempo; los recursos monetarios

para invertir en la vivienda som menores y mis ocagsionaleg.

- Agrava los problemas de accesgibllidad.- Ly relacibn urbana vivien-
da-trabyjo se torna mis complela ya que log lugares de empleo
camblan mis seguldo. Lag oportunidades de cmplce son shora més
gensibles a la cercanfa respecto a les centrog mekropolitanos
de actividad 1/.

{11 jCambios en las pautas de consumo y de relaciones seciales.
£1 actusl medelo cconbmico gse asfenta, por una parte, en una wentali-

{de pbgina anteriogr)

el 20% de la poblacibn cconbmicamente activa (PEA) de Santiago.
Con la roecuperacidn cconbmica respecto a la recegibn de los afos
~1875 v 1976, la desocupacibn ablierts ha disminuido; lo miswmo que
el nmero de trabsjadores en el PEM., Aproximadamente, la cesantfa
afécta a ua 10% de la PEA de Santiage.

ij Blle contribuye @ explicar que los ingresos promedlo de los resi-
dentes on vivienda "deteriorada®™ an torno al centre fucran en 1977
aproximadamente un 40% mds sltas gue los ingresos de los reslden-
tes en viviendas periféricas {(“iransitorias® y "minimas”), siendo
que én 1969 no habfa diferencilas significativas entre esos tres
tipos de residentes pobres de Santlagos :

ver al regpecto Po Gross, Op. Cit. y DESAL, Op. @i%a
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dad competitiva que, estimulada en el &mbito de las relaciones econd-
micos, termina por abarcar las relaciones soclales y, por otra parte,
en la exacerbaci8n del consumismo.

Eilo pianteag igual que ewx el gaso .anterior, dos obstlcules a los pro-
cesos de autoconstruccién espontdnea; aunque de una forma tal vez mis
indirecta:

- El individualisme que gse sigue de un espiritu de competencia ge-~
neralizado, es contradictorio con la organizacibén y ia colabora-
cibn mutua requeridas para impulsar los procesos de desarrolle
progresivo, espeeialmente en, 1@ gue se refiere a2l mejoramiento
del veclindario.

- Los tipos de consumo exacerbados por la propsganda excluyen aque-
i1les vinculados 2 la autoconstruccibn popular,

Obstéculos de tipo ambiental al desarrello progresive
(1} pPatrones de Urhanizaci&ng, Tecnologias y Disefios @onstructiVos.
Como en toda economfa de mercado, la zonificacibn y las fickmas de uso
del sueloc han servido pafé »proteger” el valor de la tierra en las &~
reas de ajtos lngresos de Santiago, por wmedlo de reglas sobre usoc del
suelo y de eftdndares minimos da construcai&n Y urbanigaciéne

b, .
En cambio, an las freas populares de Santlago dichas normas y especifi-
caclones no tienen un efecto positivo de encauzar y racionalizar el cre-
cimiento urbanc. Por el contrario, por tratarse de levyes prescriptivas,
y por su inadecuacidn respecto dé las posibilidades econbmicas y las
costumbres de estos grupos, las normas refucrzan las situsciomnes de i-
fegalidad en gue permanccen importantes gectores populares o, cuando
la tenencia de l2 propicdad es legal, generan un problema de ilegali-
dad urbana Auevo. Las condiciones ambientales inadecuasdas erd que vi=
ven muchas de estas familias son reforzadas por el status de ilegali-
dad que reciben. WNormas t&énicas aplicadas universalmente terminan
por contribuir s la diferenciacibn social, Se convierken em um obs=
t&culo para el desarrollo progresivo del hébitat popular. Bl ssenta=-
miento urbano “ne regulado® es el producto de la diferencla enkre la
demanda popular de vivienda y el Qﬁ@jamiénte exigldo por is gociedad

ﬂmutucimamxada /- ' .

g7 John Turnecr. Asentamientos Urbanos no requiados. Cuadernos d¢ la
Sociedad Venezolana de Planif icacibn. Diclembre 1966,
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{i1) Resistencia a las organizaciones de base.

En general, el sistema poli{tico no reconoce como interlocutores vili-
dos a los grupos de base organizados, Por lo demis, el gobierno ha re-
sistido sln excepciones las presiones de base gue impliqden apartarse
de las polfticas habitacionales trazadas. Aunque &stas han mostrado
alguna variacién (inclusién de polfticas de subsidios habitacionales),
el esquema sigue orientando hacla el individuo anteés que al grupo or-
ganizado, sea a través del mercado o en la asignacibn de subsidios ha-
bitacionales. 1/

No s6lo gueda limitada la posibilidad de que la organizacibdn de base

apoye el desarrollo progresivo por la vfa de la presibn hacla "afuera"
o el trabajo hacia "adentro” del asentamiento, sino que todas las al-
ternativas oficlales planteadas implican un.acceso individual a la vi-
vienda (la organizacldn d& base no resulta Gtil) y un desarraigo de la
familia respecto de su grupo de referencia (la organizacibn de base se

destruye).

(111) Los mércados de suelos y de vivienda y el distema de transporte.

E1 crecimiento de los precios del suelo en los filtimos afos en Santia-
go ha sido extraordinariamente intenso y generalizado en todas las 4-
reas de la ciudad, inclufda las Sreas de la periferia popular. Por pri-
mera vez el precio de la tierra se convierte en un obsticulo en el acce-
s0o a la vivienda del sector popular. Los enunciados de la actual polf-
tica urbana sefialan que las alzas de los precios del suelo se originan
en rigideces artificiales sobre la oferta (controles, prohibiciones,
normas rfigidas, etc.). La solucibn tomada fué flexibilizar la oferta.
Se ha buscado liberalizar el uso, subdivigidn Yy transaccibén de suelo.

La Gltima medida importante fué la eliminacibn de los "i{mites urbanos",
con miras a expandir la oferta en una medida pricticamente ilimitada,
Sin embargo, los resultados fueron totalmente opuestos a lo esperado por
el Goblerno: el crecimiento de los precios continud a ritmos alin mayo-

res que en el pasado.

1/ La excepcibn parecen ser las erradilcacliones, donde no tendria senti-

~ do apuntar al individuo. E)l objetivo de ellas, por lo demds, incluye
el *despejar" ciertas &reas con mayor valor comerclals El mejoramien-
to de las condiciones habitaclopales de los erradicados queda supedi.
tado a la existencia de ciarta capacidad econbmica mfnima. Cuando es-
ta no existe, la erradicacidn igual se lleva a cabo.
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La explicacibén del alza de los precios de la tierra radica més bien en
un crecimiento de la demanda por suelo; vinculada a la reactivacidn de
la construccidn y también, a las inversiones espesculativas en grandes
pafios de tierras, De tal forma, no 361c suben los precios donde ge
concentra la construcciédn (barrios de ingresos altos y medios} 1/ sino
que en toda la ciudad, incluyendo las &reas de posible expansidn de los
barrios populares consolidados.

En las &reas abiertas a los grupos populares, el crecimiento de los
precios implde la posesibn de un sitio que es la condicibn necesaria
para la puesta en marcha del desarrollo progresive, y aunque se logra-
ra acceder a un terrenc a estog preclos, el costo final de la vivien-
da se elevaria, lo que también desincentivarfa la autoconstruccidn.

Bl mercado de la vivienda tasmpoco resulta accesible para los grupos
pobres de Santiago. Las alternativas subsidiadas son limitadas y, pe-
se a estar orlentadas a apoyar la compra de vivienda dentro de cler-
to 1imite mhxime de precios, se adjudican a aguellas familias que de-
muestran uné mayor capacidad de ahorro. Por lo demfs, como se ha ze-
flalado, tales soluciones, independiente de lo diffcil que séa alcan~
zarlas, son excluyentes regpecto de las modalidades progresivas, Se
reconoce como fnica "solucién® la vivienda entregada por el mercado.

Por Gitimo, ¢l sistema de transporte metropolitane tiende a desfavo-
recer & log sectores populares, quedando irremediablemente menoscaba-
da la situacidn habitacional en este aspecto. El desarrollo progresi-
vo puede taner é&xite en lo referente a los alojamientos y a2 los équi-
pamientos iocales, pero poco o nada puede resolver a nivel de los pro-
blemasg de accesibilidad metropolitanos.

Como se ha sefialado antes, el deterioro de la accesibilidad de un asen-
tamiento puede resentir las oportunidades de emplec sobre todo cuando

1/ Ei crecimiento de los precios del suelo en &reas donde opera el mer-

T cado "“formal™ de la vivienda bajo la iniciativa ¢ integracidn del
"promotor inmobiliario”, se vincula al crecimiente de las sobre ga-
pancias localizadas o rentas de la tierra. Ello explica el gran di-
namismo constructivo que exhiben ciertos barrios donde los precios
de los terrenoz subén considerablemente.
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estas adquieren el caricter de informal disminuyendo por esta via los
ingresos invertidos en el mejoramiento de la vivienda y del vecindario.

.a desventaja de los pobres en materia de transporte en Santiago tie-

ne un doble origen:

(1 ) El1 crecimiento explosivo del uso del automdvil tiende a absorber
una parte creciente de los recursos de inversién de transporte,
beneficiando exclusivamente a los duefios de autombviles,

(11) Los sistemas de transporte colectivo presentan serias desventajas,
como las de costos en el caso del metro (tarifas dobles o triples
por necesidad de usar vehiculos de acercamiento) u otras deriva-
das de la gran profusibn de empresarios en la locomociln de su-

perficie. 1/

Recursos locales para el degarrollo progresiveo

La actual polfitica habitacional hace recaer todo el peso del esfuerzo
para el déesarrollio del hdbitat popular en los propios “pobladores"” de

los asentamientos precarios,

De la forma y grado en gue losg recursos existentes en estos asentamien-
tos sean movilizados por las organlzaciones de base dependerd en buena
medida, por una parte, el progreso que se pueda lograr y, por otragﬁla
intensidad y orientacibn de la participacibn del Estado en ese proceso.
El diagndstico de la situacibn actual de los asentamientos precarios

de Santiago pareciera sugerir una situacidn estftica: la reduccibn ca-
s8] absoluta de los programas pfiblices con influencia directa e indirec-
ta pobre el habitat popular; y una clerta desmoviiizacién de la base
enfrentada con barreras para acceder tanto al mercado habitacional co-
mn al proceso politico. Sin embargo, hay recursos potencialeq en la
base que no estdn totalmente inmovilizados. El caso de Santiago de-
myestra que, afin en las condiciones més crfticas, el hébitat sigue

gsjendo objeto de renovados esfuerzos locales para su desarrollo. El

1/ PrScticamente cada vehicule es una empresa que debe arrojar utili-
dadesg diariamente lo que obliga a recorridos largos y alamblicados
qué atraviesan obligadamente al Centro y penetran profundaménte en

los barrios residenciales por vias secundarias.

Log tiempos de viaje y de espera en paradercs son largos, y las fre-
cugnciag muy irregulares.



problema radica en que,; requiriendo el despliegue de estos recursos
un considerable esfuerzo la efliciencia de su uso pasa a ser un obje-
tivo de primer orden. Ello depende no,séio de la forma en que esos
recursos son movilizados internamente sino, ademés, del apoyo gue el

Estado ofrezca sin menoscabo de la autodeterminacibn local.

En Santlago, al igual que en otras cliludades de la Regibn, los recur-
sos potenciales de las &recas de asentamiento precario para el desa-
rrolle progresivo de su hébitat son el considerable esfuerzo de aho-
rro popular a invertir en las viviendas y equipamiento local, la gran
capaclidad de movilizar mano de obra local para el mismo fin y la habie
lidad para organizarse y adaptar permanentemente dichas organizaciones
ante las coyunturas que determinen camblos en las relaciones con el
Estado y el mercado. Aparte de estos recursos comunes al sector popu-
lar urbano de la Reglidn, hay otros que son particulsres del caso de
Santiago. Quizés el mis importante de estos recursos es la conside-
rable inversidn social en el desarrollo del hébitat popular, particu-
larmente en el campo de la vivienda realizados en los gobiernos ante-
riores al actual. Gracias a ella, en los asentamlentos populares de

la periferia de Santiago existe un porcentaje elevado de familias pro-
pletarias; que han compartido la vivienda con los nuevos contingentesg
poblacionales de demanda insatlsfecha.

(1) Capacidad de ahorro e inversibn de apoyo al desarrollo progresivo.

La desocupacibn alcanza actualmente a un 10 por clento de la poblacidn
ceondmicamente activa de Santiago, segln cifras oficlales, promedio
gue no incluye el subempleo ni los adscritos al Plap de Empleo Minimo.]
Entre ia poblacidn ocupada del estrato populaf una buena parte tiene
empleos esporédicos o "informales™ y, por lo mismo, ingresos irrequ-
lares, La utllizacibn intensiva del trabajo infantil y de la mujer e¢n
muchos sectores de la cconomia, preferentemente los "informales”, con-
tribuye a suplir 1os ingresos del jefe de familia,

Otro complemento suele corresponder a la colaboracidn de los %allega-
dos® mediante aportes esporddicos de dinero; o bien, con el pago de

tarifas de algunos servicilos, como el agua potable o la luz eléctrica.

L.a capacidad de ahorro resultante de esa situacibn es insuficiente e

§Y‘En cuestas parciales indican que 1a desocupacidn es mucho mayor que
en los asentamientos precrrios de la periferia de la ciudad. aA117 e-
probable que la cesantfa sea del orden de 2% por ciento.
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inadecuada por su irregularidad como para financiar la adquisicibn de
viviendas terminadas de mercado, aflin las més baratas que se ofrecen,
Loz ingresos generados por el grupo familiar deben destinarse a gas-
tos bisicos, quedando relegado el rubro vivienda a un lugar secunda-
ric, El esquema de prioridades dentro del estrato popular de Santia-~
an parece ser el siguiente: alimentacién, pago de deudas para equipa-

miento interno de la vivienda, moviliiaci&n, y vivienda 1/,

Con respecto al perfodo previo a 1973, el estrato popular de San-
tiago ha aumentado la proporcidn de su presupuesto destinado a alimen-

tacibn y, al mismo tiempo, ha disminufdo lo que destina a vivienda 2/.

Sin embargo, aflin bajo condiciones tan desfavorables como estas, las fa-
milias populares siempre exhiben una voluntad y una capacidad de aho-
rro para destinarlo al mejoramiento de sus viviendas, por muy lento vy
esporfdico que sea este proceso de inversién, 3/ pProbablemente ello se
vincula al hecho de que la vivienda no sblo cumple una funcibn bisica
de sobrevivenciaj constituye usualmente su base de relaciones e inser-
cidn social y econbmica, sobre todo en perfodos donde la situacidn eco-
nbmica dentro de la ciudad se vuelve difficil y se fortalecen las ten-

tencias de seqgregacibn social.

1/ Es la conclusibn a que se 1legd al estudlar dos muestras de familias
~  por parte de organismos de la Iglesia Catblica en las Zonas Sur y
Poniente de Santiago en Octubre y Septiembre de 1979, respectiva-
mente.
2/ Seglin las dos Gltimas Encuestas de Presupuesto Familiar del Gran San-
T tiago, en 1968 el 43 por ciento mis pobre de las familias destinaba
el 50,5 por ciento del gasto al rubro de alimentacibdn y, en 1978, el
40 por ciento m&s pobre destinaba un 57,7 por ciento del gasto al
mismo rubro. Los porcentajes correspondientes a vivienda (arriendo,
dividendo, gastos comuneg, reparaciones,; contribuciones y combusti-
bles, electricldad y agua) disminuyeron de un 17,4 por ciento a un
14,1 por ciento del presupuesto de estas familias, como promedioc.
3/ Cifras provenientes de un estudio del Hogar de Cristo realizado el
afio 1978 sefialan gue dentre de un grupo de familias que accediercon
a "mediaguas" (viviendas prefabricadas de wadera con techo de une
sola inclinacién) entre 1967 y 1969 y entre 1974 y 1975, =6lo un ©
por ciento a2 la fecha del estudio no habian incorporado alguna me-
jora a su vivienda, Un 57 por clento de las familias le habia celo-
cado piso; un 55 por ciento habfa forrado las paredes; un 4% por ciern
to habisa introducido mejoras en la techumbre y un 45 por ciento hia-
hfa construldo ampliaciones, "Todos estos progresos se daban en un
marco e absoluta escasez econbdmica e inscquridad laboral; asf, la
cuarta parte de los joefes de familia estaban cesantes; cehlo un 70 per
ciente habfz tenide trubajo estable dasde que instald la mediaquag
y B8 por ciento de las familias tenfien ingresos mensuales bajo oo
100 dblares™, Puga, Jocefina, Op. Cit.
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(11) La mano de obra familiar y de vecinos especializados

La capacidad de ahorreo de las famillas populares de apoyo al desarko-
1lo progresivo de su hébitat, no es sblo monetaria. Tambié&n se expre-
sa como capacidad de trabajo directo de los miembros del grupo fami-
liar. Ambas formas de ahorro tienen en comiin su carfcter irreqular

y marginal frente a otros destinos dados a 1los recursos. Del total del
ingreso familiar, lo destinado al mejoramiento del hébitat queda supe-
ditado a otras necesidades més apremiantes {(alimentacidn, bésicamente),
De la misma forma, el tlempo de trabajo destinado a la vivienda se con-
centra en horarios marginales y tiene un caricter espofﬁdico, lo que
queda determinado por el tiempo gque los mliembros del grupo dében dese
tinar a procurar ingresos para el hogar. Cuanto mds apremiante es la
situacibn econbmica para los grupos populares, més escaso se vuelve es-
te recurso de ahorro no monetario.

La insercidn de esos recursos de mano de obra en redes de intercambio
de servicios a nivel vecinal, corresponde a un uso mis eficiente de e-
ilos como respuesta a esa dificultad y a la forma de introduclr mejora-
mientos en el entorno, més all&d de las viviendas. De tal forma, la
cooperacidn intrafamiliar para el mejoramiento de una vivienda se in-
serta en circuitos de cooperacibn interfamiliar para introducir mejora-
mientos en el equipamiento local. A esto se suma el recurso que sig-
nifica 1a presencia de vecinos especializados en este tipo de trabajos
(obreros de la construccidn, albafilles, carpinteros, soldadores, etc.).

Las redes de intercambio de serviclos que se han incentivado por las
condicicnes de apremio actuales, han demostrado ser favorables a la so-
cializacidn de las innovaciones de tecnologfas de construccidn y formas
de disefio realizadas a nivel local, como también a la difusibn de los
conocimientos en estas materias aportados por miembros del asentamien—
to. Ademds; estas redes de intercambio de servicios en algqunos casos
se han estructurado como economias "informales" en que los servicios

KON remunerados.

{i1i) E1 stock de viviendas: flexibilidad frente a normas de diseiic vy

uso de los espacios.

No pudiendo crecer "hacla afuera"; los asentamlientos precarios hian cre-
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cido "hacia adentro" con la consecuente densificaciédn de los espacios,
Es comiin resaltar los efectos negativos (materiales y psicolbgicos) de
estadensificacidn forzada que deriva en hacinamiento (superposicibn en
el tiempo y el espacio de funciones como las de cocinar, comer, estar
y dormir) y en promiscuidad (pérdida de privacidad mfinima). Sin embar-
go, la presibén sobre los espacios, ya sean estos terrenos o construc-
ciones, ha exigido postergar la idealizacidn burguesa del hébitat por
barte de los "pobladores™., Surgen formas inéditas de uso del suelo a
nivel de vecindario, lote y espacio construfdo las cuales, por necesi-
dad y falta de capacldad de pago, ignoran por completo normasg, dise-
fos y especificaciones convencionales, fuertemente arraigadas en el pa-
sado en la mentalidad de los "pobladores“. . Anteriormente, pese a que
también existfan soluciones espontineas bajo presién de las necesida-
des, no se perdfia de vista la meta de la vivienda convencional ajusta-

da a la normatividad institucional,

Si bien en el caso de Santiago la flexibilidad y la adaptac16n en el
sperado ni gquizds deseado)
uso de los espacios se han visto acentuagas gor efecto?de las polftl—
cas actuales, no por eso dejan de constitulr un "recurso potencial® a
ser tomado en cuenta en politicas del h&bitat mds alll de la actual co-

yuntura,

La flexibllidad en el uso de los espacios tradiéionalmente se ha tra-
ducido en hechos como los siguientes: (1) uso econdmico de las vivien-
das (talleres, comerclos) gue significa un ingreso adicional para el
grupo familiar, cuando no la base principal o Gnica de sustento; (i)
capacidad de acoger parientes y amigos dentro de la vivienda ("allega--
dos"}s y {1ii) subarrendamiento de espacios construidos o de parte de
los terrenos para uso residencial. Aln cuando estos usos de la vivien-
da popular de Santiago datan de antes, después de 1973 han cobrado ma-
yor importancia, poniendo de manifiesto la gran capacidad de adaptacidn

y flexibilidad existente,

(iv) Gran n@mero de familias propietarias

lLa politica econbémica y habitacional del régimen actual afecta con nis
fuerza a los sectores poﬁulares gque no encontraron solucidén & su pro-
blema habitacional en los regimenes anteriores; en el sentido de reduy-
cir casi a cerc sus posibllidades de acceder a la propiedad de 1a vi~-
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vienda. Los més afectados han sido las familias de bajos ingresos en
situacibn de tenencia ilegal y las famillas formadas desde el afo 1973
en adelante. Sin embargo, hubo un hecho histbrico que sirvid de "eol-
chén® del impacto: el gran nfimero de familias que accedierom a la pro-
piedad de un terreno ¢ de una vivienda durante las administraciones an-
teriores 1/,

£l tamafio relativamente grande del sector propietario en la periferia
de baja densidad se convirtid en un verdadero "recurso social® de las
clases populares afectadas por las politicas actualea, Fué este recur-
s0 el que hizo posible la expansibdn extraordinaria de la institucién

de los “allegados®” {doubling up) durante el actual! régimen, No exis-
ten datos globales sobre el porcentaje de familias "allegadas™ respec-
to del total de famlillas gue estén por debajo del standard habitacio-
nal minimo. Sin embargo, existen datos parclales que muestran que el .
afio 1980 ol nlmero de familias "allegadas™ representa aproximadamente
el 30 por ciento del total de famiiias en situaciébn habitacional pre-
caria., E1 sfio 1970 este porcentaje se estimaba en sblo un 10 por clen-
to.

La situacidn de "allegados™ es una forma de sobrevivencia que se ha
visto facilitada por un hecho comfin a los sectores popularez de todas
las grandes ciudades de la regibn: la solidaridad ante gituaclones de
emergencia., Gracizs a la solidaridad, el elevado nimero de propieta-
rios de terrenos se convirtid en un recurso social interno de particu-~
lar importancia para el sector popular de Santlago.

{v) Organizacidn y participacibdn de la poblacibn.

Bajo la actual politica, las Juntas de Vecinos zon las linicas organi-
zaclones de base oficlalmente aceptadas. Estas conservan st persona-
1idad jurfdica, pero en la préctica han perdido su representatividad
relativa, Desde el afio 1973 sus dirigentes son deéignados por lag au-
toridades de goblerno.

i/ £n 1978, Jas familias propietarias y pagando dividendos eran un 85

= por ciento de lag que vivian en viviendas "transitorias® (Operacién
Sitio, "campamentos™) y un 95 por ciento de las que vivian en vivien-
das "minimas® (planificadas por el Estado), Gross y otros, Op.Cit.
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Pyra enfrentar la falta de representatividad de las Juntas de Vecinos
los "pobladores™ han buscado nuevas formas autbd4nomas de organizacidn,
Su accidn en este sentideo ha encontrado el apoyo de la Iglesia Catdli-
ca la cual desde el iniclo de este régimen pasbd a auspiciar otras orga-
nizaclones solidarias como las "bolsas de cesantes”, "comedores infan-
tiles” y "talleres®,

€1 apoyo entregado por la Iglesia a los grupos populares ha sido deci-
sivo en la reconstruccibdn de organizaciones ¢ base con cierta capacldad
de autodeterminacibdn. Los “comités de vivienda" son unas de estas or-
ganizaciones surgldas por inicliativa de "pobladores" amenazzdos de de-
salojo por atrasos en el pago de dividendos y de cuentas de servicios

de agua y luz.

£l objetivo de estos comités ha sido enfrentar unidos las necesidades
m&s urgentemente sentidas por los "pobladores” y su continuidad ha de-
pendido fundamentalmente de los logros obtenidos ante situaciones in-
madiatas y concretas., Ejemplo de estos logroz han sido loz convenios
colectivos entre los "comités de vivienda" y oficinas de servicios p-
blicos para renegoclar deudas originadas en cuentas de luz y agua im-
pagas, Se ha acordado el pago de cuotas que guardan rélacidn con el in-
greso famiiiar y que excluyen los intereses que antes se cobraban por

los atrasos.

Los "comités de vivienda" han tenido que enfrentarse con la resistencia
oficial y su desarrollo ha sido afectado por el temor a la represibn,
La represidn ha sido causa de retiro de los “pobladores" de las organi-
zaciones de base y no incentivo de participacidn, como en los regi{menes
pasados. En un clima genéralizado de represibn o, en el mejor de los ca
508, de desinterés oficial hacia las organizaciones de base autbdnomas,
ia participacién a nivel de la base tiende a declinar ¥ a limitarse a
jos casos extremos que amenazan la misma subsistencia de los "poblado-
res¥, £n algunos asentamientos de la periferia, los Gnicos grupos acti-
vos son log “aliegados®, constituidos en los "comités sin casa®.

Otro factor que cdnspira contra las organizaciones locales es 1a difi-
cultad que tienen los "pbbladores" y algunas organizaciones partidarias
en readecuarse mentalmente a una nueva situacibn en que el Estado deja
drésticamente de intervenir en la oferta de vivienda de interds sccial,
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Bl desarrcllo progresivo eg la finfica via abierta para la solucibn de
los problemas del h8bitat popular. Y las organizaciones de base que,
a pegsar de lag dificultadeg, han logrado gubsistir en Santlago cong-
tituyen un recurgo potencial clave., Egte recurso para ser movilizado
pitnamence, requiere de cambios de actitud me s8lo z nivel del Esta-
do sino gue tamblén a nivel de la misma base,

Bl mepco demogrifice vy soelal de las-fecomendaciones;

Se puade esperar que en el futuro la cludad de Santiage continfie ex-—
pandiéndose domogrificamente, sunque lo haga 2 ritwmos algo menores
qgue en el pasade. Si blen en Chile ya se observa un descenso de las
tagas de natalidad - fenbmeno caracteristico de ia fase descendente
del "elclo demogrifico™ - todavia se espera gque sigan disminuyendo
lag toszs de woptalidad ceme he venldo ocurriende en los fltimes a -
fios, aspecialmente en lo weferente 2 la mortalidad infantil. E1 cre
eimiente vegetative de 1z poblaeibn no serd mucho mla lento que en
afles y dleadas snteriores., En camblo, si se puede esperar una dism}
nucifn de las wigraciones hacla Santiago, lo que habria ocurrido deg
de hace algunos afios come efecto de los problemaz de emplec, que han
side eriticos dentro del actual modelo. Sin embargo, el aporkte de
1ag migraciones al crecimiente de 1a poblacibn de Santlago ya era ba
je on 1970 habicendo disminuide respecte del afio 1960,

benkre de este crecimiente demogrifice esperades parés Santlage, la
participatﬁén de ios estrateg ﬁ@pular@sﬂ al idgual que en el reste de
las cludades de América Latina, serf probablemente creciente. La ta
gsa de expansibn de les agentamientes precaries serf probablemente ma
yor que la del conjunte de la poblacibm de 1a ciudad, Ello gseria el
efccte de los d&ficits de viviendas y‘@mpleog para grupos ampllos de
ia poblacibn dentro del actuzl modelo eaconbmico,

sontiago no presenta obsthculos topogrificos de expsnsibn. Afn si
elleg cxistiersn es improbable que pudleran limitar el crecimiento
demogrifico, como lo demuestran 103 cagos de San S8alvador y Caracas,
" entre otros, Tampoco 1a disp@nibiiidaé de agua y, en generzl, los

eostos de urbanizacibn son problemas graves en Santidgo,
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Las tendeneiag espacialeg del dctual estilo de desarrelle tampoce
podrian gignificar gque el tamafic poblacionzl de Santimgo se conge-
le o disminuya, Se favercce lag actividades productivas de expors
tacibn vinculadas a leg recursos naturales cuya explotacién impli-
gue "ventajag comparativag® del pafs en les mereades internaciona-
les. En log filtimos afes el Gnico sector productive que ha mostra
do un creeimiento signifieative en el pafs -aparte del sector de

la construceidn en algupas ciudades- ha sido justamente aquel de
base agraria (forestal y fruticela) ligade a las exportaciones,

El accese a eg9os mercados requiere altas productlvidadass por tamto,
ng ge trata de actividades particularmente cmpleadoras de manc de
obra, salve en bpocag de cogsecha y talaje. Ademfs, e8tos recursos
naturales de reciente explotocidn masiva estén en gran medida eon -
centradeos on 1o Regibm Centrol de Chile. No @abfﬁﬁ por tante espe-
rer una redistribueibn significativa de poblacifn en faver de freas
urbanag de etras regiencs del pais,

Por @l contrarie, elle reforzaria los proceses de urbanizacibn de 1a
Regidn Central dende Santiagd aparece como la localidad principal
qgque junte cen Waﬁpar&iQ@mViﬁ& del Mar, San Felipe-Les Andes y Ranca-
gua ticnden & cenfermer una "gran ciudad™ con cierta @iﬁtribweﬂ&n es
paciol do Funciones productivas, portuariass, administrebivas y finan
clerag, 1/ '

En téroinos coclales oe puode esperar una lentd evelucidn de 16s pro
blemeg peliblves al desemples. A diferencis del modelo de industria
liza@iéng 16 expandibn del mercado interne y del vellimen del empleo
gse entienden on la esctualided como un resultade T que €omd Un pune
to de partida del modelo, Una eficiente lnsercidn en lod mercidos
{mternceionales oignificaria mejoramientos suceslves deé log niveles
de vide do 3o poblacibn, Les Gléimes dentre de ¢sté procese de re-
balsa” son los grupes populares. La inestabilidad det empleo y el
nivel de remuneraciones determinan que lag families de este estrate
deban destinar par&e importante de sus ingreszes a la slimentaeibn, 2/

i/ G.Gelspa y Joke C@E@g@ﬂ@v "Areas Metropolitanag y. desarréllo necie

rei®, en @3&QiaﬁEUREWV®1tWE"_N@_.,_san%iag@, pckubre 1970,

2/ Ver Cuadrs Ne 2,
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Otro factor que seguramente incldird en la composicién del gasto fa-
miliar es la crisis energltica y la alta proporcibdn de viajes entre
la periferia popular y el Centro y otros lugares alejados dentro de
Santiago., La proporclbn del ingreso pepular destinada al rubro trang
porte eg alta y creclente, En el Cuadre NR 2 ge compara la estructu-
ra del presupuesto familiar del 40 por ciento m8s pobre de la poblas -
cibn de Santisgo entre 1968 y 1978, Allf se aprecia lz mayor propogr-
¢ibn que repregentan los gastes en alimentacibn y trangporte dentro
del presupuesto de dichas familias,

Loes ingresos disponibles para gagsto en vivienda gon menores que en el
pasado, considerande adem8s que dentro de ellos se incluye el gasto
en combustibles (cocina y calefaccibn), que probablemente aumentard 1/.

Un wenor gaste en vivienda lmplica una restriccibn adicionzl para la
aplicacibn de politicas orientadas 2 movilizarp Tecursos ¥y potencia -
1idadeg locales dentre de un desarrollo gradusl y autosostenide del
hébitat popular.

Lag familiag que viven en condiclones deficitaries gzeguirfn giendo
degplagadag haecle la periferlin, como resultado de un mercade de sue -
los especulative y preferentamente vinculade al degarrelle inmebilia-
rio de ingresss altes v medlos. De 2llf que log residentes pobres de
San%iag@'d@berén seqguir afrontando gerias dificultades para llegar a
gup otupacienes y acceder a les centrogs de servicles. De igual mode,
ge puede prevéer gue la dotacibdn de los serviclos indigpensables de
urbanizacidn seguirfn presentando problemag eon dichas 8reas por log
2ltog costog de lag inversicnes, la ingelvencia de les regldentes vy
1z restriceldn de las inversiones phblicag como principle permancente
del actual esquema ceonbmice., 2/

£1 repunte registrade por la @@nstruéei&n en los fltimes dos afles ha

1/ Justamente entre 1968 y 1978 loa gastos del rubrpe vivienda que

= aumentaron porcentualmente dentro del presupuesto del 48 por clepn
to mlg pobre de las familias de Santlage, fueron los de combusti-
ble, page de dividendes y de contribuclones, disminuyendo los reg
tantes {arriende, reparaciones y gastos comunes).

2/ Ver Cuadros N2 5 y 6,
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significade principalmente viviendas para sectores de ingresos altos
y mediocs y nueves equipamientos comerclales dentre de. la eiudad, A
su vez, iag peoliticasg tradicionales de vivienda se revelaron incapa-
ces de satisfacer lazgs necesidades de crecimiento y reposicién del
parque de viviendas., Si ello no significd un mayor déficit habita -
cional que el existente a principlos de los aflos setente, ello se de
bid 2 la implementacidn de “golucienes™ parciales reallzadas por el
gector plblico (operacién sitio, por ejemplo}., Tales "soluciones®
ne aparecen contenidas en las estadisticas oficiales de edificacién,
1o mismo que lag viviendas “irregulares® gurgidas de invasiones de
terrenos 3/. Esta incapacidad histbrica de satisfacer plenamente
las necesidades habitacionales derivadas del erescimiento demogrffice
y de la necegidad de reemplazar las viviendas que han completado su
cielec 6til, lleva & plantear que en los préximos afos la situaclédn
para los grupos pobres tenderf & agravarse, lo que sé ha perfilade
con suficliente glaridad en estos afios como resultade de la actual po
1ftica habitacional y las tendencias del sector inmobiliario urbano,

Las recomendaciones de politica que se hacen en la siguiente seccibn
tienen una perspectiva pragmftica: suponen la presencila del actual
marco institucional, en térwinosz econdmices y politicos. Sin embar-
g6, constituirfn alternativas a las politicas especificas actuales
sebre thcrras, nérmas de uso del suels y construccién, subsidios vy
gipbanclaniento habitacional y organizaciones de bagse. Se intentar$
identificar la alternatlive de politica mfs viable dentro de cada une
de estos tbpleos. So vers que ¢l grado de viablilidad es més claro
para algunasd de las recomendaciones, lo que en todo caso poderia va -
rier en el tiempo dependiende de la dinfmica ccondmica y polftica del
actual esquema instltucional, Otras, como las referidis a las orga -
nizaclones de base y & la tlerra urbana, no pareécen ser tan factibles
en 14 actualidad, por afectar puntos claves del modelo politico y eco
admice, Sin embargo, corgesponden a recomendaciones congruentes con
una eceonomia de mercado y que no son impensables dentro de un régimen
como ei actual,

17 A paf&ir de 1976, lag estadisticas de congtruccién incluyen tanto
= peguiarizaciones como obrag nuevas,
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Recomendaciones de politica sobre el hibitat popular,

Las recomendaciones de politica estarfn orientadas 2 1a moviliszaeibn
de los recurses necegarios para un desarrollo progrésivo planificado
del hibitat popular. Ellas suponen la acecidn concertada de institu-
cioney del goblierno central y de organizaciones representativasg de
los asentamientos precarlos. Sin emburgo, se reconoce el hecho de
que la solucidn de les problemas del h8bitat popular en Santiago de-
pende en gran medlda de la acclibn de los propios agentades y del gra
do de autonomia que sus organizaclones puedan lograr,

Eg a2l nivel local donde gurge eon todd evldencia que los problewmas
del hébltat van wm8s alld de la vivienda cubriende equipamiente, acce
gibilidad, empleo y participacibn lecel, 58lo en la medida en que
iag brganizaeion@g locales legren una mayor autonomla en gus decisio
nes, se podri romper lag tendencias sectorialistes e inmedlatistag de
lag politicag del goblerno central que afectan al medio embiente y se
podrs superar log obstbculos del mercade y del proceso politice glo-
bal qud stentan contra la wovilizacidn de log recuxgos para el dega-
rrolle progregive al aleance de los pobladores.

Lag recomendaclienes van dirigidaez simulténeamente & remover obstlcu -
log y a wmevilizar recurges. Por le general, lo primero impllica lo
gsegunde: diffellmente se podef remeover obstlculos sin presiones deg -
de ila bages vy la remozldn de obgtbcules, de prodicirso, ne redundar
an banéfilele lozal gi a ege nivel ne hay claridad de objetlves y efl
clencia en ¢l degplicgue de leg recursog para ¢l degarrelle pregresi-
ve del hébitat.

Lags recomendaciencs de pelitica estarbn cnmateadad por un conjunto

de eriteries gencraleg que gse han degprendide de log antecedentes ana
lizados en los capitulos anterioreg. Estos cruterios son los slguiepn
tes:s
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(a) Criterio de territorialidad. Las recomendaciones pondrén énfasis
en unidades ecolbgico-espaciales mls que en sectores © grupos sociales
espec{ficos. Con ello se reconoce la heterogeneldad social interna de
los asentamientos precarios come un hecho objetivo posible de conver-
%ﬁrse en factor dinamizador de la cohesién interna y de la integracibn
cultural, econbmica y politica de los asentamientos al resto de la ciu-

dad,

(b} Criterio de integralidad, ias recomendaciones que se hagan por
especialds o puntvales gue gecan deberén prever sus efectos directos e
indirectos sobre el conjunto de variables ambientales., Adem8s, cada re-
comendaclbn debe especificar las acciones que corresponda emprender |
en los niveles estatales y locales de decisibn. La aplicacibn de es-
te criterfo de integralidad busca evitar las contradicclones, neutra-
l3zaciones y duplicaclones entre medldas sectorializadas y entre ague-
:ilas que corresponden a diferentes niveles de decisién,

ic) Criterio de autodeterminaclibn. Las recomendaciones deberfn impli-
car una relacidn entre Estado y organizaciones de base que propenda a
una creciente autonomia de estas #ltimas en 1z plapificacibn del desa-
?roﬁlo progresivo del hibitat. Esto es consecuente con el supuesto ba-
sado en antecedentes objetives e que an ciudades como Santiago la _solu-
cifn de log problemas del habitat popular depende principalmente de los
recursos locales y de 12 posibilidad de organizarse colectivamente pa-
ra estos fines v para remover los obsticulos que se oporien a elle. His-
tébricamente, el peso de la accibn y de los recursos estaba puesto en
el nivel estatel y ello explica la imposicidén desde argiba deé scluclo-
jnes sobre el hébitat popular. En ia actual coyuntura, 14 reduccibn

de la inversidn socigl ha dejado en vigencla 3610 medidag externas (re-
‘glamehtacionea y prosctipcibn de organizaciones "pobiacionéles“ repre-
gentativas, por ejemplo) que obstruyen 1a movilizacidn dé recursos ha-
‘cip solucliones locales alternativas.,

Gdb Criterio dé seguimiento. Las recomendaciones de accién deberdn es-
tér dirigidas ‘@ poyar las diferentes etapas y tareas del desarrocllo
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progresivo y no a regular y controlar el producto terminado, Este cri-

terio depende an su aplicacidn de acciones basadas en el criterio de
sutodeterminacidn. Autodeterminacidn acompafiada de seguimiento no sig~
niflca abandonar a los pobladores a su propia suerte {como ocurre hoy)
ni que éstos hagan uso de la primera solamente para exigir “productos
terminados” (como sucedid en el pasado).

{e) Criterio de flexibilidad. Las recomendaciones de apoyo estatal

a las organizaciones de base deben tomar en cuenta desde su formula-
c¢ibén las diferenclas existentes entre’asentamientos precarios, Los pro-
blemas ambilentales a resolver pueden diferir de un asentamiento popular
a otro y lo mismo ocurre con los recursos a movilizar y los obstéculos
a superar. Ademds, las recomendaciones deber&n ser flexibles en el
sentido de someterse a la autodeterminacidn ejercida por la base or-
ganizada en cada asentamiento.

(f) Criterlo de subsidiariedad relativa. Las recomendaciones de apo-
vo esgstatal deben inclulr acclones tendientes a dar solucliones en pro-
blemas que desbordan el campo de accidn posible de los asentados y sus
organizaciones, pero tomando en cuenta que 1o gue estd fuera del alcan-
ce de los asentamlentos populares es significativamente mayor que en
otras 4reas de la ciudad. Es el caso de las infraestructuras y servi-
clos urbanos que integran el asentamiento al resto de la cludad y el
caso de obstlculos externos como la especulacibdn con tierras que impi-~
den o encarecen el desarrollo progresivo.

(g) Criterio de capitalizacibn territorial. Las recomendaclones debe-
rin proteger la permanencia territorial de los asentamientos,; basadas
en la evidencia de que con el transcurso del tiempo aumenta la capita-
lizacibn fi{sica realizada por los propios asentados y se consolidan las
relaciones de integracidén interna y hacia el resto de la ciudad. Ello
implics evitar medidas de erradicacibn. Y cuando éstas sean inevita-
bles, deberi contemplarse compensaciones econbmicas incluyendo el cos-
to de reposicibdn de las inversiones realizadas (o valor de uso de ellas)
y los costos privados por camblos de localizacién (transporte, bisica-

mente),

A continuacldn se proponen distintas lineas de politicas amblentales
destinadas a planificar los procesos de desarrollo progreslvo en len



48,
&reas de asentamiento precario de Santiago. Se trata de medidas ten-

dientes a remover los obsticulos y movilizar los recursos anteriormen—

te malizados, dentro de los criterios recién enunciados.

{1} politicas de tierra. La condicidn bisica para mejorasr las condi-
ciones amblentales de las &reas de asentamiento precario actuales de
Santiago consiste en liberarlas del peso de ,los "allegados". Ello im-
Qlica la creacibn de nuevos asentamientos populares para estos grupos.
El obstéculo a remover es doble: por una parte, la baja capacidad de
demanda de las familias populares para acceder al mercado de suelos vy,
por otra, la especulacidn urbana generalizada que hace subir los pre-
cios en toda la ciudad, incluldas las Sreas periféricas de expansibn
popular. El recurso de apoyo al desarrcllo progresivo en las nuevas
freas, gue automiticamente se generarfa con el acceso de estas familias
al mercado de suelo; es la seguridad de permanencia que d& la propie-

dad legal de un lote,

En suma, los objetivos de esta pelitica de tierras son: (i) remover un
obsticulo que entraba el desarrollo progresive en las areas de asenta-
miento precario existentes: los "allegados"; y (ii) generar el recurso
bisico que permitird iniciar nuevos procesos de desarrollo progresivo

para las familias "sin casa'": la propiedad de un lote,

Entre las acciones concretas para el logro de esos objetivos, se puede
sefialar dos principales. En primer lugar se proponen medldas de apoyo
a la demanda popular en el mercado de suelos de la ciudad dirigidas a
las organizaciones de base m&s que a los individuos. En concreto, se
propone que el actual "subsidio habitacional" (restringido para la com-
pra de viviendas terminadas en el mercado) se pueda destinar a la com-
pra de lotes y que dicho subsidio (otorgado exclusivamente a los indi-
viduos) sea canalizado hacia las organizaciones de base o, incluso; ha-
cla formas superiores de concertacibn de esas organizaciones (confede-~
raciones comunales, por ejemplo). La accidn mediatizadora entre ¢l o-
torgante del subsidio (el Estado) y el beneficlaric (la familia popu-
lar) se justifica porque una accibn de mayor escala mejora las posibi-
lidades de negociacidén y de informacidéin en el mercado y es funclonal a
la consolidacibn y planificacifn de los lazos interfamiliares constitu.

tivos de los asentamientos,
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En segundo lugar, se proponen medidas que tiendan a neutralizar los e-
fectos de la especulacidn sobre los precios de la tierra en &4reas de
la periferia popular. Concretamente, se sefala la conveniencia de ha-
cer extensivos los impuestos de ganancia de capital vigentes para o=
tras actividades econdmicas a las operaciones de tierras realizadas

en estas 4reas de la ciudad. Los impuestos deberfan ser progresivos
en el tiempo con el fin de evitar la rétenci&n especulativa cuyos e-
fectos recaen sobre los grupos populares, '

{2) politicas sobre institucionalidad normativa. Lag normas homogéneas
y universales scbre uso de lotes, disefios y tecnologias de construccibdn
estén vinculadas a la intervencidn directa y activa del Estado en la
provisibn de infraestructura habitacional, lo cual implica una plani-
ficacibdn centralizada., A esto se suma el hecho que los mismos "po-
bladores” e3tln imbuldos de dichas normas y especificaciones, las cua-
les asocian a la imagen burguesa de la vivienda convencional. El1 ob-
jetivo de esta linea de pollitlicas es generar una nueva institucionali-
dad normativa que descanse en el potencial de recursos y capacidades
locales para el desarrollo progresivo, facilitando las condiciones de
autodeterminacibdn necesarias para ir readecuando las aspiraciones e
imjgenes locales sobre el hébitat popular a dichos recursos y capaci-
dades.

L.as acciones concretas que se proponen son de dos tipos., Con el fin
de remover los obstlculos sefialados se propone elevar el nivel de ge-
neralidad de normas, cbddigos y especificaciones eliminando su carfcter
prescriptivo, Se trata de dar espaclo institucional a las iniclativas
de disefios, tecnologias y usos de los terrenos surgidas en la base po-
pular, La nueva normatividad para las &reas populares buscaria reco-
ger las acclones innovativas con el fin de raclonalizarlas técnicamen—
te, Ello constituye la basge para un segunde tipo de acciones. Estas
serfian de orden positivo en el sentido de promover y difundir estas in-
novaciones contgibuyendo a su aplicacién generalizada. Las tecnolo-
gias y disefios a difundir que han surgido de la base deben ser fun-
cionales a un desarrollo de la vivienda por etapas (ampliaciones y
transformaciones sucesivas); al uso de materlales y recursos de mano
de obra locales, al uso de materiales no convenclonales més baratos y
al uso intensivo de los terrenog?ggitando los problemas de hacina-
miento y sanidad amhbiental.
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(3) politicas de ahorro popular. Los procesos de desarrollo progre-
sivo descansan bAsicamente en los esfuerzos de los "pobladores", los
gue incluyen inevitablemente el ahorro monetario. Este ahorro popu-
l1sr se destina a la inversibn directamente en el propio hé&bitat y cons-—
tituye al mismo tiempo la base para acceder a financiamientos externos
(ahorro previo y pago de dividendos por esos créditos). El1 objetivo

de esta linea de polfiticas es mejorar las condiciones objetivas y sub-
jetivas que facilitan el ahorro popular. Entre las primeras se cuen~
tan la situacidn de empleo de las familias y entre las segundas, la di-
fusiébn de la ideologia consumista en las 8reas populares de Santiago.
La remocibn de estos obstlculos externos debe acompafiarse de medidas
gque tiendan a aprovechar un importante recurso existente, cual es la
voluntad de invertir en el mejoramiento del proplo hdbitat por mala que
sea la situacibén econbmica. Este constituye el segundo objetivo de

las politicas de ahorro popular.

Entre las medidas concretas que se proporien figuran las siguientes: (1)
programas de capacitacibn laboral vinculados a los procesos de desa-
rrollo progresivo, con el fin de mejorar las posibilidades de acceso
al mercado de trabajo urbano, espec{ficamente en el sector de la cons-
truccibdn; (ii) formacibn de cooperativas de ahorro por asentamiento
que operen con entidades del sector financiero protegiendo los ahorros
de 1a inflacibdn y consiguiendo intereses, o que implementen programas
de ahorro en materiales de construccidny (1ii) lineas especiales de
créditos externos de apoyo al desarrollo progresivo con intereses ba-
jos, plazos largos y calendarios flexibles; y (iv) subsidios concedi-
dos para la compra de terrenos seguidos de créditos "por etapas" o "en
cadena" adecuados a la construccibn de las viviendas y el equipamiento

vecinal por etapas.

Tales créditos serfan concedidos a organizaciones o cooperativas de ba-
se mls que a personas y estarfan basados en hipotecas sucesivas de 1o
que se vaya construyendo, en forma similar a como operan los bancos co-

merciales con las empresas constructoras actualmente en Santiago.

Estas medldas concretas deben ser implementadas por organismos del sec-
tor pOblice vy, en algunos casos, como las dos primeras medidas recién

propuestas, por las propias organlzaciones de “"pobladores".
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(4) vproliticag sobre transporte y accesibilidad, Las deficientes
condiciones de acceso desde 1lag 8reas populares de la periferia a
los centros de empleo y servicios de nivel metropolitano, consti-
tuye un efecto amblental destacado de la aplicacibn de los Planes
Naclonales de la Vivienda entre los afog 1952 y 1973,

En la actualidad, dichog problemas se han agravado por la masifi-
caclbn del uso de automdviles eh log estratos alto y medio de 1a
poblacidn. E1 ugo concentrado en el egpacio y el tlempo de los
autombviles entre el &rea Oriente {(en general, entre la periferia)
y el Centro de la ciudad ha agravado 2fin m&s los problemas de con
gestibn y contaminacibn atmosférica del Centro, afectando a 1la
gran masa de poblacidn que se sirve de los recorridos de la locomo
cibn colectiva los que mayoritariamente atraviesan el Centro,

Un primer tipo de politicas estaria orientado directamente al mejo
ramiento del sistema metropolitano de transporte; otro tipo de po-~
1iticas intentaria cambios en la estructura urbana a partir de cam
bios en el orfigen y destino de los viajes de las familias del es -~
trate popular. Eg declr, se intentaria modificar las demandas po-
pulares sobre el sistema de transporte.

Las politicag de mejoramiento directo del sistema metropoliltanc de
transporte incluyen blsicamemte inversiones de infraestrucktura vy
acciones gobre los medios de transporte {stock, organizacidn,; uso).
Son politicas orientadas a modificar la oferta de trangporte en 1la
ciudad, Los principales obstéculos y limitaciones que deben ser
atendidos al formular este primer tipo de peoliticas de transporte
y accesibilidad pueden resumirse en los siguienteg: (1) la politi-
ca automotriz que significard un crecimiento sostenido y répido
del parque de autombéviles con el consiguiente copamiento de las
viag e infraestructurag disponibleg; (ii) la crisis energética y
el hecho de que el pals deba importar la mayor parte del petrbleo
que consume; (1i1) la restriceidn del gasto pliblico como princi -
pio permanente de la politica econbmica, lo que llevae a una limita
ciédn de 1las posibles inverslones en obras de vialidad, principal -
mente: (iv) el marco ingtitucional vigente que limita las posibi-
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lidades de intervencidn estatal en un sector como el de transporte

urbanc donde se agravan problemas que estén lejos de tener una solu
cibn de mercado; (v) una instituclonalidad atomizada de toma de de
cisiones en el sector transporte urbano, lo que podria agravarse en
el marco de la actual politica de descentralizacib4n en favor de las
instancias locales (municipales) de decisién: vy (vi) una estructu-
ra empresarial atomizada de la locomocibn colectiva donde préctica-
mente cada vehicule es una empresa que debe arrojar utilidades dia
rlag, 1o que fuerza a recorridos largos y alambicados que penetran

en los barrios de la periferia y que invariablemente cruzan el Cen-
tro con el consiguiente deteriorec de los tiempos de viale, las fre-
cuenclas, los tiempos de espera en los paraderos y la vida Gtil de

los vehiculos,

Frente a esta serie de obstfculos no parece posible proponer poli -
ticas que los salven completamente, La alternativa que se propone
esth basada en completar y utllizar plenamente el Metro y su red
vial complementaria., No es una alternativa nueva ya que hay dos de
las cincd 1lineas del Metro originalmente contempladas que estén hoy
en funclonamiento. Sin embarge, laz inversiones en este proyecto
est&n interrumpidas. Esta proposicidn implica respetar todas las
restricciones, menos la (1ii) sobre restriccién del gasto pfiblico,
Esta alternativa esth organizada en cinco recomendaciones especifi-
cas: (A) Completar la construccidn del Metro y, en primer lugar,
lag linecas que atienden la periferia popular (con 38lo una modifica
cidn importante al trazado del proyecto original, lo que se detalla
en 12 siguiente recomendacibn).

Hay varias ventajas que ello traerfa: utilizacibn de energia eléc -
trica y de los recursos abundantes, principalmente de orfigen hidro-~
eléctrico con que cuenta el pais (obstéculo il); obviar los proble-
mas de atochamiento provecade por el creciente n(imero de autombvi -
les en la sgsuperficie (obstfculo 1)}; redefinir espacialmente la de -
manda de transporte plblico en un esquema periferia-periferla de a-
cercamients & lasz lineas del Metro, alternativo al actual esquema

radial de recorridos de locomocién colectiva que cruzan el Centro

(obstéculo iv); provocar e incentivar tales transformaciones sin ne
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cesidad de una intervenciéa estatal directa sobre la locomocibdn co
lectiva privada (obgtécule fv); favorecer el surgimiento de uns en- .
tidad centralizada, sea privada o plblica, desde la cual pueda pla=
nificarsé integralmente la locomocién colectiva de la ciudad: el Me
tro (obstéculo vl,

{B) Definir el Centro de Santiago eomo &rea preferentemente de uso
peatonal, lo gue implica: prohibir el acceso a dicha zona tante de
log autombdbviles particulares como de la locomocibdn colectiva de sy~
perficlie., Esto Gltimo parece més factible dado que la recomendacibn
{(A) implliea redefinir los punteos de demanda en favor de un esquema
periferia-periferia, eomo recflén se explicd 1/. 3Sin embarge, 1a
prohibicibn a los autombviles parace mlas diffell y contradieforis
con el actual magco Instituclional (obstlcule fvi. Podria suplirse
por eclertsg restriceclones parclaleg {(por cjemplo, politices de pea-
jes para ingresar al Centre). Bn forma complementarlia, se propone
otra medlda para la cual Santlago cuenta con facilidades: que el tra
zado del Melro rodee el Centro de Santiago, de manera de que hayan
egstaciones de Metro a una digtoncia prudente desde cualquier punto
del fres central 2/,

(C) Completar lag vias concéntricas de superficie de acercamiento
2 la red del Metro, combemplada en el proyecto original como “red
vial complementaria®,

(D) Instaurar un glstems de tarifag combinadas locomocidn de super
ficle-Metro gubgldiadag para los viacjeg provenientegs © con destino
en la periferla de menores ingresog. A todag lag ventajac del sis-

1/ Hase slgunos afies el actual Goblerne intentd aplicar la prohibi-

T eibn de entrada al Centro de los vehiculos de locowocldn colecti
va, 1o que finalmente no fue posible porque al no ir acompafada
de otras medidas esa decisibn afectaba lag condlclones bisicag de
rentabllidad de Yos empregarios de locomocidn colectiva.

2/ %e ho discutido Gliimamente, en concreto, la posibliidad de gue

™ la lineca 2 del Metro (norte - sur) actualmente en funcionamien -
to no se extienda hacla ¢l norte del rio Mapoche come lo contem=
plabs el proyecto original sino que se desvie hacla el Orlente
hasta cwpalmor eon la 1inez 1, también en funcienamiento, quedan
do agl totalmente rodeado el Centro., Todo &sto se pedria hacer
gin necesidad d¢ demoliciones ni @xpro§ia@ ones ni gran eg inver
slones como lag que este proyecte implicaria en ptras ciudades.
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tema de transporte bagade en el Metro (rapldez, regularidad, sequ-
ridad, sanidad ambiental, ectc.) se opone el mayor costo que impli-
caria la deble o triple tarifa., E1 subsidio en tal sentido podria
costearse indirectamente con los ahorros Que tal sistema implice -
ris en términes de la guperacién total o parcial de problemas de
congestibn y contaminacién alwmosférica.

(E) Paverecer 1z locomocibn colectlva elfctrica en la superficie,
1o que implicaris atenuar la contaminacibn a2tmosférica, propender

a 1a utlllzacibn de fuentes energéticas alternativas e, incluso,

me jores perspectivas futuras de rentabllidad privada, atendiendo los
coastos erecientes de la gasolina,

El segundo tipoc de peliticss menclonadas son lag modificaciones de
la estructura urbana a través de la accesibliiidad y el transporte.
Corresponde 2 1z modificsecibn de los patrones de vizjes dentro de la
ciudad, Se ha seflalado anterlormente como ha variado el patrbn de
viajes de los grupos populares de Santlago entre 1965 y 1977 en fa -
vor de una descentrallzacibn (menos viajes al Centro) y especizlmen-
te en favor de uma segregacibn (menos viajes a Sreas distintas a las
de residencia del estrate popular), Aunque la gravitacibn sobre el
Centro y otrag Sreas alejadas de sus lugares de residencia sigue
siende pr@biema para una grag mayoria, queda de manifiesto que los
lugares de destine de les viesjes no gson inalterables. Be la misma
formn, en 12 medidad que el erecimients "hacia adentre® de los setua-
les asentarientos populsres tiene un 1imite, tambi&n puede pensarse
en planificar ol iugar de origen de les viajes de leos estratos popu-
ieres en nueves fsenlamlenteos, -

Entre las medidas concretas que se pueden proponer, f£iguran las si -

guientes: (1) inversiones en equipamientos celectivos de nivel dis-

trital @ ée&r@paii&an@ que tiendan a acercar 1os lugares de destino

a las 8ress de residencia popular y, ademfs, que tiendan a eoncentrar
especialmente los lugares de destinoc de los viajes de esos gruposy

y (11) programas de densificselén de las fress actuales de asenta -
miento populsr de Santlage (evitande erradiceciones hacle la perife-
fia més aiejadals Ello parte por reconocer come un recurss existen-
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te en las &reas de agentamiento precarioc la capacidad de densifica -
¢16n que ofrecen las mismas, lo que significa que el crecimiento de
la poblacidn popular de Santiago puede no implicar necesariamente ma
yores distancias y tlempos de viaje al Centro. Ello ha quedado de -
mostirado en el proceso de crecimlento "hacla adentro®™ de estas Sreas
despubs de 1973. La coordinacibn de medidas que tiendan 2 la densi-
flcacibdn de las freas de agentamiento existentes con las otras men -
clonadag en este trabajo parece indispensable para evitar los probie

mag de deterioro amblental resultantes de una densificacidn esponts-
nea,

Las politicas sobre la estructura urbana pueden, en alguna medida, »
diferencia de las politicas que actban directamente sobre =1 sistema
de transporte, basarse en la movilizacibn de recursos locales y vin
cularse a los procesds de desarrollo progresivo y sutosostenldo del
hébitat popular. Esto es particularmente claro en lo referente a 1la
seqgunda proposicibén sobre programas de densificacibn, Se trata de
politcas de equipamiento sobre las que se habla enseguida.

(5) Politicas de equipamlento. Las &reas populares de Santlago pre
gentan deflicientes condiciones tanto en la calidad como en la cantl-
dad del equipamiento de servicios pliblicos y privados. E1 comercio

se da principalmente en pequefla escala adosado a las viviendas; pre-
gentando niveles de preclosg superiores a los que se encuentran en &-
reas centrales, y calidades inferioreg, Los servicios plblices son

pricticamente inexistentes al interior de las &reas de asentamiento

popular.

En cuanto a los servicios plblicos y privados de nivel distrital se

puede seRalar dos problemas principales: por una parte, el escaso de
garrollo de este nivel de centrogs de equipamiento dentro de 1l# ciu -
dad de Santiage, especlalmente hacia la periferia de menores ingre -
s0s; y por otra parte, las malas condiciones de sccesibilidad desde

las freas de residencia popular 2 esos serviclos de nivel distrital,
tento en lo referente a tlempos y costos de viaje como a la dlisper -
218n espacial de dichos servicios.

Es posible identificar dos niveles en la formulaciédn de politicas de
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entdpamiento que tiendan a un desarrollo més integrasl del hébitat
popular en Santiagos

(1) En un nivel local, el desarrollo y mejorami-nto de clertos e
quipamientos tanto privados como plblicos, podri{a integrarse a

Jos procesos de desarrollo progresivo, Se tratarfa de comercios
que distribuyen productos de consumo diario, y de servicios pGbli-

mos de menor jerarquia,

{14) En un nivel distrital, l1a localizacibdn concentrada de los sep
viclos pHblicos de rango intermedio (municiplos, gobernaciones, co
rreos, registrcs civiles, liceos, centros de salud, etc.) peodria
inducier el desarrollo en esos lugares del comercio y servicios pri
vados., Esta forma de planificacidn eszpscial de los equipamientos
permitiria reducir los problemas de accesibilidad desde las &reas

de asentamiento popular, en los dos sentidos recién mencionados.

Un recurso bbsico con que se cuenta para &sto, es 15 actual politi
ca de "municipalizacldn” o descentralizacibdn administrativa de los
serviclos plblicos en favor de los municipios, En Santiago hay ac
tuzlmente 17 municipios vy estf por implemantarse una diszposicildn
que redefine los limites municipales dando lugar al doble de muni-
cipies que los actuslmente exlstentes, FEllo puede ser favorable 3
una politica de reforzamiento de los equipamientos tanto a nivel
local como distrital, por 1 mayor conocimiento que cada municipio
tendrd gobre las necesidades de su firea, £l obstéculo importante
que esta Ley de Municipalidades presenta =n este sentlido son las
significativas desiqualdades que exlsten entre los diferentes muni
ciplos desd= el punto de viszta econdmico y social, situacibn que
podria traducirse en calidades diferencliadas en la dotacidn de los

squipamientos.

(6) Politica de oraganizacibn y mano de cbra. La movilizacibn de
los recursos locales de mano de obra adqulere efectividad y efl -
clencia e la medida que seo avance en el desarrollo de formas co -~
lectivaz de trabaje, FEsto es particularmente claro en cuanto a
las acclones de mejoramiento de los equipamientos y serviclos loca
lea, Las dificultades que enfrentar$ una recomendacidn tendiente

a 12 organizacidn de 13 mano de abra local son, por una parte, 1a
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baja digponlbilidad de tiémpo para trabajos locales debido a la al
ta demanda de tiempo originada en la bfisqueda de empleos, tiempos
de viajes y extensibn de las jornadas de trabajo en el sector "for
mal", Por otra parte, esté la falta de apoyo por parte de las ing
tituciones de gobliernoc a organlzaciones colectivas o cooperativas
de trabajo, inciuldas ias que podrian dedicarse al desarrollo del
h&bitat popular.

Entre las medidas a recomendar estdn las siguientes: (1) poner en
prictica programas de capacitacibn laboral a fin de hacer un uso
més eficiente del tiempo disponible enfatizando las destrezas téc-
nicag y la @ooperacidn en el trabajo; y (11) reorientar las polfti
cas existentes y futuras de apoyo habitaclonal desde los indivi -
dues 2 los grupos organlzados y desde @1 producto terminadeo al apeo
yo de procesos. Ejemplos de estas politicas son las que se refie-
ren 2 subsidios, asistencia técnica y financiamliento,






ANEXO ESTADISTICO

59.






Cuadre No, 1

"TOMAS™ REGCISTRADAS POR CARARINEROS,
{en nfimero)

afiog
1568 1969 1970
Conjunto del Pais 8 23 220

F: Informe de la Direcelén CGeneral de Carabineros
al Senado, afo 1971, tomade de Palma y Sanfuen
tes, op.cit, p: 46,

Cuadre No., 2

SANTIAGO 1968 y 1978: ESTRUCTURA DEL GASTO FAMILIAR

DEL SEGMENTO MAS POBRE DE LA POBLACION.
{en porcentaje)

1968 1978

{432 mis pobre) {40% mfs pobre)
- Allmentos y bebidasg 50,5 57«7
= Gastes en vivienda 174 14,2
= Amablamiente hogar 5.1 3.9
= Vestido y calzade 10.8 - 6,4
~ Aglistencia mbédieca 222 1.9
= Bducacibn 0.4 0.8
- Trangp. y Comunie, 3:9 5.1
-~ Obtros Qastes Bo7 9.0
TOTAL : 100.0 10G.0

ch

Pz Dotes de bape: INE, Eneuestas de Presupuesto Familiar
para el Gran Santlago, afics 1968 y 1578, tomado de Do
noso y Sabatini. Algunzs hipbtesis sobre la importan-

eia de la renta de la tlerra en el desarrollo reclen=

ta de Santlago. CIDU, Documento de trabaje N& 114,
Santiago Abril 1980, p2 55.

61.
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Cuadre N2 3,

GASTO FISCAL SOCIAL, 1970-1977.
(cifrzs en millonas de dblares del afio 1976)

aectores 1970 1971 , 1972 1973 1974 1975 1976 1977
Salud 154,4 2124 253,2 244.1 198.,9 133.8 133.4 145.1
Asiat,.social

y trabaje 1/ 10.3  10.5 12.2 6.6 11.7 52.4 130.1 150.5
Viv.y Urbane. 107.7 230,0 229.0 237,1 180.9 70.3 71.6 85.2
Previsién 228.9 1395.2 380.3 217.7 198.6 206.1 210.1 252.0
Educacién 362.4 475.2 525.7 365.9 398.0 290.1 315.8 349.3
Des, Regional 6.3 20.5 18.3 15.8 28.1 25.8 52.8 55.1

Total 870.,1 1343.8 1418.7 1087.3 1017.2 778.5 913.8 1037.3

Total gaste
fiscal/dey-
da plblica. -
(2) 2134,.5 2709,0 2%503.4 3901.8 2673,3 1802,.5 1858,0 2003,9

Gasto soclal
menos gasto . '
fiﬂcaie (%) 41.0 49.5 48.9 27.9 38.1 43.2 49,2 51.8

{1} Incluye asistencla a menores, subsidio de cesantfa, absorcibn de
mano de obra y Plan de Empleo Minimo,

(2) Exposicibn de 1a Hacienda Plblica, Noviembre de 1976 y Ley de
Presupuesto, 1977,

F: A.Foxley y J.P.Arellanc. "El Estado y las desigualdades soclales”,
Estudios CIEPLAN NG 14. Santlago, Agoste de 1977,




SANTIAGO 1979,
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Cuadrgo No 4

POBLACION MILLALEMU: POBLACION RESIDENTE SEGUN

CONDICION DE HACINAMIENTO.

{ nfimero de famillias)

bormitories Personag Total familiag
por vivienda por vivienda No hacinadas Haclnadas
1 1a3 91
4 vy més 270
2 iasl. 2415
& v mls 122
3 1 a7 30
B v mis 14
4 18 9 &
10 v mis -
5 1 a i1 1
12 y mbs -
Total familias Y-k} 406

Datopr d¢ base:

Ministerie de Vivienda y Urbanisme., Poblacibn
Millalemug Aplicacibn de Encuesta Habitacional,.
Ageoste de 1 .

La "poblacifn® Millalemu se origind an el Pro -
grama de Operzcidn Sitie (1965-1970),



Cuadre Ne 5

SANTIAGO: PROMEDIOS ANUALES DE NUMERO DE VIVIENDAS Y
SUPERFICIE HABITACIONAL CONSTRUIDA POR LOS SECTORES
PUBLICO Y PRIVADO, SEGUN GRANDES AREAS DE LA CIUDAD
PARA DISTINTAS ETAPAS DEL PERIODO 1965-1979,

{en porcentajes)

1965-73 1974-79 (%)
NOGmero  Metros Nimero  Metros
Vivs, cuadrados Vivs, Cuadrados
BARRIO ALTO 20,0% 28,9 36,1% 46,8
{Providencla,
L.Condes vy
La Reina)
COMUNA CENTRAL 5,8 6,4 4,2 3,9
RESTO CIUDAD 74,3 64,7 59,7 49.4
TOTAL 100,0 100,0 100,0 100.0
N BASE {(prome- L
dios anuales) 18906 1.179,761,4 8137,5 662,453

(#) E1 aflo 1975 se dictd un Decreto que obligaba a la regulari-

zecibn de las viviendas construfdas anteriormente sin permi
se3, Desde 1976 adelante, las estadisticas de construccibn
incluyen tanto regularizaciones como obras nuevas, Para cal
cular los promedios anuales del perfodo 1974-79 no se consi
deraron los afios 1976 y 1977 donde la superficie requlariza
dz es mayor a la de chras nuevas (ver estadisticas de visa-
ci8n de contratos, Boletines del Colegio de Arquitectos).
Ppara 1979, se consideraron cifras del primer sémestre,

Seqfin las estadisticas de visacibn de contratos del Colegio
de Arquitectos, en el perfodo julio 1978-junio 1979 la su -
perficie de regularizaciones correspondié a un 27.5% del to
tal de superficle para la cual se visaron contratos. Las re
gularizaclones corresponden casi por completo a vivlendas
populares y de sectores medios. Por tanto, se redujo a ese
porcentaje las cifras para "resto cludad” del afio 1978 y
primer semestre de 1979,

F: Donoso y Sabatini, op.cit, p: 25,

€n,



Cuadre N2 &

SANTIAGO: OFERTA TOTAL DE VIVIENDAS NUEVAS EN 1980
SEGUN GRANMDES AREAS DE LA CIUDAD,
{en porcentajes y en metros cuadrados)

Porcentaje Metros cuadra-
viviendas - construfdos

BARRIO ALTO

{Providencla,

Las Condes ¥

La Reina) 40,4 51,4
COMUNA CENTRAL 5,6 4,6
RESTOC CIUDAD 54,0 44.0
Total 1006.0 100,0
N BASE 14,751 - 1,102,964

F: ADIMARK Investigaciones de Mercado Ltda.
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