UNIVERSIDAD DE CHILE
FACULTAD DE CIENCIAS FISICAS Y MATEMATICAS
DEPARTAMENTO DE INGENIERIA INDUSTRIAL

~ REFERENCIALES DE CALIDAD
EN LA POLITICA PUBLICA DE VIVIENDA SOCIAL EN CHILE

TESIS PARA OPTAR AL GRADO DE
MAGISTER EN GESTION Y POLITICAS PUBLICAS

JOAQUIN SUBERCASEAUX GARCIA DE LA HUERTA
PROFESOR GUIA:
PABLO GONZALEZ SOTO
MIEMBROS DE LA COMISION:

MACARENA ORCHARD RIEIRO
VIVIANA FERNANDEZ PRAJOUX

SANTIAGO DE CHILE

2013



Resumen

Las politicas de vivienda social no pueden limitar sus objetivos a la entrega de un techo.
Esta es una aseveracion que cualquier actor o institucidon con interés en la vivienda social
suscribiria. Los programas de vivienda social en Chile, haciendo eco de esto, no solamente
se plantean superar el déficit, sino también entregar viviendas apropiadamente construidas,
con acceso a servicios y areas verdes, y, mas aun, se plantean la generacién de espacios de
decisidon para los beneficiarios y la integracion social entre ellos.

Particularmente desafiantes para la politica son las dimensiones de autonomia e
integraciéon social. Estas dimensiones, que podemos llamar “de segunda generacién”,
presentan dificultades especiales sobre los medios adecuados para obtener resultados en
torno a ellas. Mientras que elementos como la provisién de un techo, la disposicidon de areas
verdes o la accesibilidad a servicios encuentran generalmente consensos en cuanto a los
mecanismos que la politica debe ejecutar para lograr su cometido (en particular:
imposiciones verticales establecidas en los reglamentos respectivos), la autonomia vy la
integracion presentan mayores espacios para el debate. En el caso de la libertad, la
imposicién vertical es, desde luego, una contradiccion en los términos, de modo que otras
vias para alcanzarla deben buscarse. Surgen entonces algunos puntos de discusién: équé
dificultades devienen de que el mercado canalice las elecciones de los beneficiarios?,
érespecto de qué caracteristicas de la vivienda debiera fomentarse la eleccion? También se
suscitan problemas en el caso de la integracién social: ¢qué rol le cabe al Estado para
asegurar la integracion?, icomo afecta la participacion privada en los resultados de
segregacion residencial?

Las dificultades que imponen estas dimensiones exigen recurrir a herramientas
analiticas para contextualizar y entender comprehensivamente las posiciones que en torno a
ellas asumen actores e instituciones involucrados en el disefio y la implementacion de la
politica. El concepto de referencial de politica publica es una herramienta que permite
visualizar de forma amplia el razonamiento de los actores, y vincular sus posiciones
especificas con marcos de pensamiento mas amplios a los que ellos adscriben. El referencial
nos muestra también que las discrepancias que tienen distintos actores o instituciones
pueden, en algunos casos, obedecer a diferencias de fondo, o, si se quiere, valdricas. En
este sentido, diferencias aparentemente limitadas respecto de la calidad de la vivienda (por
ejemplo, respecto de la importancia de la libertad, de la integracion, o de los modos de
alcanzarlas) pueden, al ser revisadas con atencion, revelar visiones de sociedad distintas.

Este trabajo busca identificar, mediante una metodologia cualitativa basada en
entrevistas y revision de documentos, qué referenciales de calidad estan presentes en la
racionalizacion de los actores involucrados en la politica de vivienda social en Chile. Se
evalla también la eventual existencia de un referencial hegemadnico, es decir, de una vision
global de la politica publica que predomine por sobre las demas y permee el tratamiento de
problemas especificos de vivienda social. Para esto, se avanza de forma sucesiva en los
siguientes objetivos secundarios: (i) revision de dimensiones constitutivas de una vivienda
de calidad, (ii) registro de dimensiones de calidad de la vivienda consideradas en las
politicas publicas actuales de vivienda social y (iii) presentacion de prioridades, diagndsticos
y propuestas por parte de actores e instituciones.

Los principales aportes de este estudio consisten en mostrar la mecanica que utiliza
la politica de vivienda social para conseguir resultados en torno a la integracion y la
autonomia, sintetizar posiciones institucionales (alli donde las hay), y poner de manifiesto la
existencia de una visiéon dominante en la politica de vivienda social. Se muestra finalmente
que esta visidon esta actualmente en tensidn, al no contar con herramientas efectivas para
obtener resultados satisfactorios en las dimensiones la libertad e integracion.
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Introduccion

Las politicas publicas del Estado chileno en areas sociales sensibles, como
educacidén, salud o vivienda, estdn comenzando a incorporar en su disefio,
ademas de aspectos cuantitativos (por ejemplo: la cobertura en el caso de la
educacion, el tiempo de espera en las “colas” de los consultorios en salud y
la disminucion del déficit habitacional en el caso de vivienda), aspectos que
definen la calidad de vida desde un punto de vista, en cierta forma, mas
complejo.

En el caso especifico de la vivienda social, dimensiones de calidad de
indole material, susceptibles de ser medidas y controladas con relativa
facilidad y que han primado en las Ultimas décadas, como la propia
superacion del déficit, y otras como la cantidad de metros cuadrados por
vivienda o la construccidn técnicamente aceptable de la misma, no
completan un servicio de calidad integral y, por lo tanto, no agotan tampoco
las evaluaciones de politica publica del sector en cuestion.

Aceptando lo anterior, este trabajo busca mostrar el momento actual
de la vivienda social en Chile, en relacidon a la incorporacion de dimensiones
de calidad “de segunda generacién”, poniendo especial atenciéon en dos de
estas dimensiones de innegable vigencia e importancia: la integracion social
y la libertad. Observaremos en particular el Fondo Solidario de Vivienda, un
programa de relevancia mayor en la uUltima década, y que permite obtener
conclusiones globales respecto del estado de la politica de vivienda en virtud
de la incorporacion de las dimensiones de calidad sefialadas.

Ahora bien, la politica publica es un proceso complejo vy
multidimensional. Para comprenderla, no basta con determinar qué
dimensiones de calidad son incorporadas. Es necesario también identificar los
mecanismos disefados para que los beneficiarios conquisten estas
dimensiones: ide qué forma el Estado asegura que los beneficiarios reciban
una vivienda de calidad? Ademas, para comprender la politica de vivienda se
debe aprender de su comportamiento en la implementacion: équé ha fallado
y por qué? Es preciso, en ultima instancia, ser cautos en lo que concierne a
los discursos de actores e instituciones que, teniendo incidencia en el disefo
o la implementacién de la politica, tienen también intereses ajenos al
bienestar de los beneficiarios: épor qué una institucion defiende la
incorporaciéon de algunas dimensiones de calidad y desestima otras? En
definitiva, una vision comprehensiva de la politica exige entenderla también
como un espacio de lucha de poder entre actores e instituciones que
movilizan valores y principios, proponen alternativas de implementacién para
alcanzar resultados, y atribuyen distinto grado de responsabilidad al Estado y
a los privados, entre otros aspectos.



Desde esta perspectiva, en este estudio nos proponemos modelar el
referencial de politica de vivienda dominante en nuestro pais. El concepto de
referencial de politica publica nos provee un marco analitico integral que
alna y estructura diversos elementos presentes (explicita o implicitamente)
en la politica publica.

Objetivos

El objetivo general que se busca es identificar qué referenciales estan
presentes en la racionalizacion de los actores involucrados en la politica de
vivienda social en Chile, y evaluar la existencia de un referencial que domine
por sobre otros.

Nos hemos propuesto los siguientes objetivos secundarios:

e Definir dimensiones o elementos constitutivos de una vivienda de
calidad.

e Registrar qué dimensiones de calidad de la vivienda se consideran en
las politicas publicas actuales de vivienda social, y qué otras no han
sido consideradas con la misma fuerza. Para esto, observamos el
Fondo Solidario de Vivienda, entendido como el programa principal de
subsidio a la vivienda social en la ultima década en Chile.

e Mostrar las prioridades, diagndsticos y propuestas por parte de actores
e instituciones, y como estas posturas se enmarcan en referenciales de
politica publica.

Metodologia

La metodologia de este trabajo es de tipo cualitativo, combinando entrevistas
y revision de documentos legales, técnicos, institucionales y académicos.

La construccion del marco tedrico (seccidbn 1) fue realizada
principalmente utilizando herramientas de analisis tedrico sobre las politicas
publicas y la calidad de vida. La revision de una serie de documentos nos
permitid dar con un marco tedrico completo y suficiente para interpretar la
politica de vivienda desde las perspectivas de nuestro interés: referenciales,
dimensiones de calidad y mecanismos para lograr resultados en torno a
estas dimensiones.

Asi, en primer lugar se introduce el concepto de referencial que provee
la dimensién de andlisis que engloba todo nuestro trabajo. Nuestra
presentacion de este concepto se basa en los aportes de Jobert y Surel, y
pone de manifiesto que el comportamiento de los actores de politica publica
obedece a distintas esferas cognitivas, las cuales son coherentes y se
explican entre si.



Posteriormente damos cuenta de las dimensiones de calidad en la
vivienda social. En este caso, la literatura seleccionada se basa no solo en
trabajos tedricos de autores, sino también en literatura provista por
organizaciones y por tratados internacionales. A partir de esto, presentamos
nociones respecto de la calidad de la vivienda desde tres enfoques:
capacidades, enfoque de derechos y calidad de la vivienda propiamente tal.

Todavia en el marco tedrico, para observar los distintos mecanismos
gue se utilizan en politica publica para promover dimensiones de calidad,
revisamos literatura que distingue 2 direccionalidades en la toma de
decisiones al respecto: el control jerarquico en la implementacion y el disefo
de las politicas (“de arriba hacia abajo” o “top down”) y, en contraposicién,
las politicas que disponen mecanismos que permiten la participacion de los
beneficiarios (“de abajo hacia arriba” o “bottom up”). Prestaremos especial
atencién a las politicas publicas que buscan promover la participacion, y en
particular identificamos 2 formas de promoverla: voz y salida. En este caso,
nos valemos de los aportes analiticos de Hirschman.

La recopilacion de antecedentes (seccion 2) se realizé en base a leyes y
reglamentos, material de archivo del MINVU, archivos de prensa y
documentacién técnica relevante. Esta revision comprende tanto documentos
que muestran histéricamente la incorporacién de dimensiones de calidad en
la politica publica chilena, como el funcionamiento actual del programa de
vivienda social mas importante.

Las posiciones institucionales (seccién 3) y la elaboracién de un
diagnéstico de los logros y carencias de la politica de vivienda (seccién 4) se
llevaron a cabo mediante entrevistas y anadlisis de documentos
institucionales.

Finalmente, identificamos y reconstruimos, a partir de las criterios
institucionales y diagndsticos recogidos, un referencial de calidad dominante
en la politica de vivienda en Chile. Observamos cémo interactlia con otras
posiciones y sus posibilidades de hacer frente a los desafios que actualmente
enfrenta la politica de vivienda (seccion 5).

Se realizaron 15 entrevistas personales en profundidad. Se buscaron
entrevistados que aseguraran representatividad de distintos grupos (sobre
todo en caso de que se trate de grupos institucionalizados), y se realizaron al
menos dos entrevistas por cada grupo, salvo en dos grupos (Ministerio de
Hacienda y Camara Chilena de la Construccion) cuyos integrantes se negaron
a la realizacion de entrevistas o no respondieron la peticidon. Para suplir estos
vacios se revisaron documentos institucionales que dieran cuenta de las
posiciones respectivas. Por supuesto, también se revisaron documentos para
complementar posturas de actores que si logramos entrevistar.
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Las entrevistas fueron de dos tipos: semi estructuradas (10) vy
entrevistas abiertas sin pauta (5). Las primeras nos permitieron realizar un
rastreo general respecto a las dimensiones de calidad de los distintos
actores, y si bien hay algunas variaciones entre ellas (como se puede ver en
el Anexo 4, donde se incorporan las pautas), se estructuraron en torno a los
siguientes elementos comunes:

- Diagnosticos criterios institucionales de los desafios de la politica
publica de vivienda (Pregunta abierta)

- Rol de la institucidon a la que pertenece (Si aplica)

- Identificacion de actores relevantes en la toma de decisiones
(Pregunta abierta)

- Revisién de distintas dimensiones y su relevancia (Pregunta
direccionada)

Las ultimas cinco entrevistas se realizaron de forma abierta y no
direccionada a los entrevistados. En ellas, hemos procurado insistir que los
entrevistados profundicen argumentativamente en torno a temas de su
propio interés.

A todos los entrevistados se les solicité informalmente, prometiendo
reservar su identidad a lo largo del trabajo, la posibilidad de grabar sus
declaraciones. Ninguno de ellos tuvo problema al respecto.



1. Marco teorico
1.1. Referenciales de politica publica

Desde la filosofia, la sociologia, la filosofia de las ciencias y otras disciplinas,
se ha estudiado el comportamiento de determinadas comunidades en cuanto
enmarcado por sistemas de creencias compartidos, que contextualizan y
predisponen la conducta social y el flujo cognitivo de los que pertenecen a
dicha comunidad. En filosofia del lenguaje, por ejemplo, este marco se ha
expresado como “imagen del mundo”, la cual organiza y dota de sentido las
acciones de una comunidad lingUistica. En el caso de la filosofia de las
ciencias, podemos pensar en el concepto de “paradigma cientifico”, que
compromete el comportamiento de la comunidad cientifica. En el ambito
especifico de las politicas publicas la nocidn de “referencial de politica
publica” se ajusta a esta modalidad de analisis, orientando la conducta de la
comunidad de actores que intervienen en la politica publica (disefadores de
politica, grupos de interés organizados, personas comunes y corrientes que
se ven afectadas y participan de la discusion sobre la politica publica, etc.).

Para Surel, los referenciales de politica publica son una herramienta
analitica que intenta “operacionalizar los fendmenos de conocimiento y de
sentido a nivel del espacio publico”.! Jobert, por su parte, concibe la nocién
de referencial como una “definicién de la realidad social que es constitutiva
del actor social y determina ampliamente su linea de conducta”.? También de
acuerdo con Jobert, el referencial se estructura en torno a tres dimensiones
que concurren en el comportamiento de los actores:>

1.Dimensidn normativa: la interpretacién, las propuestas y el
comportamiento general de los actores de politica publica se orienta por
valores o principios. Estas normas valédricas son la fraccién mas abstracta del
referencial, en cuanto definen y categorizan la realidad de forma global e
independiente de casos concretos; también son la fracciéon fundacional del
referencial, en cuanto los actores no estaran dispuestos a abandonarlas con
facilidad, puesto que afectan la generalidad de su comportamiento politico.

2. Dimensidon cognitiva: los agentes recurren a esquemas causales (leyes e
hipétesis, principalmente de la ciencia econdmica y social) para encontrar
soluciones a los problemas publicos. Estos esquemas causales son extraidos
a partir de los principios normativos, es decir, los actores desplegaran
hipdétesis y esquemas causales que expresen funcionalmente estos principios.

! Surel 2008, p. 42.
2 Jobert 2004 B, p. 101.
3 Cf. Op. Cit., p. 101. Surel (2008) agrega una cuarta dimension: las metodologias de
intervencion.
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3. Dimensién institucional: los esquemas causales desencadenan en la
definicion de politicas publicas (ya sea politicas de Estado, planes nacionales,
legislaciones, programas de politica publica, etc.). Las propuestas concretas
de politica de un actor seran bien recibidas por otro en la medida en que se
dé entre ambos un acuerdo previo en torno a los valores que sustentan las
acciones a seguir y a la identificacion de las causas del problema. Por lo
tanto, el acuerdo respecto de una linea de accidn concreta entranara
acuerdos basicos (y en cierta forma mas abstractos) que condicionan su
aceptacion:

Si (...) un grupo de policy makers tuviera un compromiso de
principios con la desregularizacién y la privatizacion, ellos no
estarian interesados en escuchar resultados sobre la eventual
superioridad de servicios entregados publicamente. Esa opcion
esta fuera de su zona de aceptabilidad.*

A pesar de que presentamos la articulacién de las tres dimensiones en
forma cronoldgica (primero los actores definen los principios o valores, luego
seleccionan esquemas causales cuyas consecuencias salvaguardan los
valores y finalmente institucionalizan su posicidn promoviendo politicas
publicas concretas), se trata de una secuencia artificial que tiene por fin
facilitar el analisis. La utilidad de esta forma de andlisis consiste en que da
cuenta de forma desagregada y escalonada de tres dimensiones que
convergen simultaneamente en la definicion de las politicas publicas.
Ademas, estas dimensiones pueden eventualmente afectarse en uno u otro
sentido, de modo que parece mas adecuado hablar de interdependencia y no
de causalidad.”

Si bien internamente el referencial estructura y ordena las prioridades,
argumentos y propuestas de politica de forma racional y consecuente;
pueden sin embargo oponerse, en algunas situaciones, distintos
referenciales. Deben distinguirse entonces “los debates que se desenvuelven
en el interior del referencial y la controversia sobre el mismo referencial.”®
De esta manera, un actor podrd esgrimir argumentaciones aceptables para
concluir que “A”; mientras que otro puede esgrimir argumentaciones
igualmente aceptables para concluir que “B”, o incluso que “no A”. No se
trata de argumentaciones mal elaboradas, ni de cuestiones irracionales, mas
bien, de que el cuadro de referencia al que cada actor adhiere es distinto:

4 Weiss 1991, p. 310. La traduccién del pasaje es nuestra. En este informe se citardn tanto
palabras textuales de entrevistados como documentacién obtenida de literatura diversa. Las
primeras citas estan justificadas hacia la derecha, con tamano de letra normal y entre
comillas; las segundas estan centradas, dentro de margenes mas pequefios, con tamafo de
letra también mas pequena y sin comillas (como en este caso).

> Cf. Surel 2008, p. 56.

6 Jobert 2004 B, p. 102.



[E]l debate se apoya fundamentalmente sobre los cuadros de
referencia en los cuales se integran hechos, valores y teorias.
Siendo dadas las multiples realidades creadas por los cuadros de
referencia involucrados, el desacuerdo de los participantes se
apoya sobre la naturaleza misma de su desacuerdo.’

Desde esta perspectiva, el proceso de definicion de la politica publica
es también una disputa por posicionar y desplazar principios de accién (esto
es, la dimensidon normativa), que estructuran en torno a si las dimensiones
mas operativas y concretas de los agentes (es decir, las dimensiones
cognitiva e institucional), de modo que se logren “procesos de categorizacion
y de definicion que permiten a un sector dado situarse en una sociedad

global y verse como depositario de funciones sociales”.®

Es posible que en esta disputa de poder y dominacién® un referencial
tenga incontestable supremacia en el disefio de las politicas. Tanto Jobert
(2004 B) como Surel (2008) destacan la analogia (adelantada mas arriba)
entre la nocion de referencial y la de paradigma cientifico que propone Kuhn.
De acuerdo con esta analogia, cuando la definicibn de un problema de
politica publica es socialmente aceptada, y las discusiones entre actores
versan sobre ajustes graduales de las politicas en curso (es decir, utilizando
el concepto de Lindblom, las discrepancias se dan solamente en una ldgica
incrementalista), podemos hablar de la existencia de un referencial de
politica publica dominante. Esta primacia es paralela a lo que desde el punto
de vista de Kuhn es el desarrollo de la ciencia normal. Sin embargo, se
pueden producir desajustes en alguno de los niveles del referencial de
manera que se ponga en jaque la estabilidad del mismo; por ejemplo, a nivel
institucional, las politicas pueden estar operando para enfrentar un problema
gue ha perdido vigencia; a nivel cognitivo, las hipdtesis causales pueden
verse refutadas; o, a nivel normativo, los principios rectores de la politica
pueden entrar en cuestion. Las situaciones mencionadas pueden posibilitar
una fase de crisis del referencial dominante y posterior reemplazo, tal como
puede ocurrir con los paradigmas cientificos que propone Kuhn.° Ahora bien,
para que un nuevo referencial tome una posicién de dominio, no basta con
que se acusen fallas en el referencial precedente; es crucial también que el
nuevo referencial se apoye sobre un discurso cohesionado y que aglutine
poder en torno a si:

No es suficiente que se plantee un diagndstico de
disfuncionamiento grave para que un referencial reemplace a
otro. Todavia falta que el referencial precedente sea acusado por
actores influyentes capaces de formar una coalicidon discursiva

’ La cita es recogida en Jobert 2004 B, p. 103.
8 Surel 2008, p. 42.

9 Cf. Surel 2008, p. 60.

10 cf. op. Cit.



alternativa alrededor de una nueva vision de las relaciones entre
este sector y la sociedad global.!?

1.2. Dimensiones de calidad en la vivienda

En nuestro trabajo, la operacionalizacion del referencial de politica publica se
hace a partir de las dimensiones de calidad en la vivienda, es decir, de las
caracteristicas y disposiciones que determinan que una vivienda sea de
calidad.

Para describir estas dimensiones de calidad de la vivienda de forma
amplia e inclusiva, nos acercamos al problema desde tres dpticas distintas:
en primer lugar, tomamos en cuenta las disposiciones, maneras de ser, de
estar y de relacionarse con el mundo que afectan la calidad de vida de las
personas en forma global, y que, por lo tanto, pueden ser tomadas en cuenta
en todas las areas de politica publica (para esto nos valemos del enfoque de
las capacidades). En segundo lugar, atendemos a las dimensiones especificas
que hacen que una vivienda sea efectivamente de calidad. Finalmente, nos
acercamos a las caracteristicas necesarias de la vivienda desde una
perspectiva del derecho a la misma.

1.2.1. Capacidades y calidad de vida

El enfoque de las capacidades, desarrollado en primera instancia por
Amartya Sen, subraya la importancia de que exista la posibilidad real de las
personas para determinar y alcanzar libremente sus aspiraciones de vida. Es
decir: la calidad de vida no es solo una derivacién de los logros efectivos que
las personas alcanzan, sino también de las posibilidades previas y la libertad
de eleccidn que conduce a estos logros, respetando los juicios y prioridades
personales.? Sen resume: “El nlcleo del enfoque de la capacidad no es
entonces sélo lo que la persona realmente termina por hacer, sino también lo
que ella es de hecho capaz de hacer.”*?

El Informe de Desarrollo Humano 2012 del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (PNUD), que lleva por titulo “Bienestar subjetivo: el
desafio de repensar el desarrollo”, propone una lista de 11 capacidades,
entendidas en este caso (y en correspondencia con Sen) como “las libertades
reales con que cuentan las personas para definir y realizar sus proyectos de
vida deseados.” * Esta lista de capacidades, que nos permiten
operacionalizar el enfoque de Sen, es la siguiente:

11 Jobert 2004 C, p. 84.
12 Cf. Sen 1996.
13 Sen 2011, p. 265.
14 PNUD 2012 A, p. 21.
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. Tener cubiertas las necesidades fisicas y materiales basicas
. Conocerse a uno mismo y tener vida interior

Poder conocer y comprender el mundo en el que se vive
Poder experimentar placer y emociones

Poder disfrutar y sentirse parte de la naturaleza

Poder participar e influir en la sociedad en que uno vive
Ser reconocido y respetado en dignidad y derechos

. Tener vinculos significativos con los demas

. Sentirse seguro y libre de amenazas

10 Tener y desarrollar un proyecto de vida propio
11.Gozar de una buena salud

CONOUHWNE

Estas capacidades las entendemos como fines transversales a la
generalidad de los ambitos de aplicacién de politicas publicas (salud,
educacién, trabajo, etc.), aunque no por esto todas las capacidades son
relevantes para todos estos ambitos de politica. Visto este enfoque general,
interesa conocer las dimensiones de calidad relevantes para el ambito
especifico de la vivienda, donde muchas de estas capacidades pueden
adoptar una forma mas reconocible y concreta.

1.2.2. Calidad en la vivienda

Entendemos que la vivienda es un espacio multidimensional en la vida de las
personas. Podemos, en efecto, mencionar intuitivamente algunas
experiencias relevantes que se dan en la vivienda: intentamos descansar,
establecemos relaciones intimas con otras personas y relaciones sociales con
nuestros vecinos, nuestros nifios crecen y son educados, su localizacién
determina el tiempo que nos toma llegar a los lugares a los que vamos, etc.
Bratt (2002) enumera una serie atributos o dimensiones de la vivienda que
intentan dar cuenta de la multiplicidad de elementos relevantes. Su listado
es el siguiente:

1. Tenencia de un hogar

2. Recursos econdmicos para pagar y mantener la vivienda

3. Percepcidon de estabilidad y seguridad por parte de las personas que
habitan la vivienda

4. Calidad y seguridad (“seguridad” se entiende aqui como una
consecuencia de la calidad de la construccidn y las instalaciones)

5. Espacio (entendido como personas por habitacidon y/o como metros

cuadrados por persona)

. Autopercepcién positiva y oportunidades de empoderamiento

. Calidad y seguridad del vecindario

. Accesibilidad a empleo, educacidn y otros servicios

0NN O

Ademas de proveer su listado de atributos o dimensiones, Bratt define
tres dambitos que agrupan a cada uno de ellos: 1) ambito fisico; 2) relaciones
11



de la vivienda con el ocupante; y 3) condiciones del vecindario. El ambito
fisico incorpora variables como las condiciones de calidad en la construccién
y amoblado de la vivienda. El segundo ambito incorpora elementos de tipo
social y emocional que se dan dentro del hogar, como las posibilidades de
gue en la vivienda se generen ambientes sanos, la relacion entre cantidad de
personas y metros cuadrados y que el acceso a la vivienda no sea en
condiciones de endeudamiento arduas. En cuanto a las caracteristicas del
vecindario, cobran relevancia elementos externos al perimetro de la vivienda,
como la seguridad del barrio, las areas verdes, el acceso a consultorios y
escuelas, etc.

Sin perjuicio de la validez de la lista de Bratt, existen dos dimensiones
importantes de la calidad de la vivienda que no estan incorporadas en su
listado: 1) autonomia o libertad para la toma de decisiones respecto de la
vivienda; y 2) integracién social. Se trata de dimensiones de alguna forma
“inmateriales”, que exceden la construccion de la vivienda y las disposiciones
de los barrios, pero cuya promocion queda igualmente en manos de la
politica publica.

El hecho de que Bratt se centre en los requerimientos de la vivienda
como “producto final” explica su omisién de la autonomia como dimension
relevante de una vivienda de calidad. Es evidente, sin embargo, la
importancia que tiene esta dimension en la visién del PNUD (piénsese en la
capacidad de tener y desarrollar un proyecto de vida propio) y en el enfoque
de las capacidades que propone Sen. Para éste, como vimos, la calidad de
vida depende en buena medida de nuestra autonomia, entendida como la
decisién individual y efectiva de las personas que conduce a su estado
final: !>

Al evaluar nuestras vidas, tenemos razéon no sélo para estar
interesados en la clase de vida que conseguimos vivir, sino
también en la libertad que realmente tenemos para escoger
entre diferentes estilos y modos de vida.'®

La autonomia en el ambito de la vivienda se materializa como la
posibilidad de las personas de optar por las caracteristicas de la misma de
manera independiente y con las menores imposiciones externas (por
ejemplo, la determinacidon vertical de poderes implicados o las limitantes
econdmicas). Asi, la calidad de la vivienda esta condicionada por la
posibilidad de decisién de que disponemos respecto de sus caracteristicas; o,
dicho de otra manera, la calidad de la vivienda depende en parte de la
incidencia de las personas para elegir autbnomamente aquellas dimensiones
de calidad que se quieren rescatar para su vivienda. Finalmente, no es lo
mismo tener una vivienda habiendo tomado decisiones con respecto a sus

15 Cf. Sen 2011
16 Op. cit. 2011, p. 257.
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caracteristicas que tener la misma vivienda, pero habiéndola recibido de
manera impuesta, sin poder tomar estas decisiones.

Ridgway (1994), revisando una serie de estudios, ha recopilado

algunas conclusiones sobre la importancia de que las personas participen
como co-creadores de sus viviendas y entornos:

Hay suficiente informacién que indica lo inadecuado de situar a
personas en ambientes que ellas no han ayudado a crear y sobre los
cuales no tienen control.

A partir de las disciplinas de la sicologia social y ambiental son
conocidos los efectos negativos que implica el control y disposicion
vertical del medio en que viven las personas. Este control trae como
resultado un debilitamiento de la identidad, la pérdida de motivacion,
pasividad, sentimiento de incapacidad, estrés e incluso sintomas fisicos
y sicoldgicos indeseables.

Una vivienda que provea espacio personal y dominio sobre el ambiente
que la rodea son fundamentales para una vida humana saludable.

Finalmente, bajo una estructura de co-creacion de la vivienda, en la

cual los que la habitan tengan un rango de decisidn sobre sus caracteristicas,
su emplazamiento, las disposiciones del vecindario, etc., podemos esperar

La recuperacion de un sentido de identidad y autoestima, la
recuperacion de un sentido de seguridad y privacidad, un
mejorado estatus social y el sentimiento de que la comunidad le
pertenece a la persona; ésta también ha recuperado la eficacia y
la competencia y ha aumentado la estabilidad residencial como
resultado de un mejor ajuste entre la propia persona y su
ambiente.’

La dltima dimension que consideramos es la integracién social. La

siguiente definicion del opuesto de la integracion social, es decir, la
segregacion social, nos resulta clara para entender el concepto:

(La segregacidon social es) la imposibilidad de que segmentos
sociales de distinto perfil socioecondmico vy cultural, se
encuentren y converjan en espacios comunes, generando por
oposicion un tejido social segmentado en base a diversos
atributos.'®

Bratt tampoco considera en su andlisis a la integracion social. Es

excusable esta omisidon porque la integracion no es en rigor parte de los
atributos propios de la vivienda ni atribuible directamente a ninguna de los

17 Ridgway 1994, p. 6. La traduccidn de este pasaje es nuestra.
18 pPNUD 2012 B, p. 10.
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ambitos generales que él define. Sin embargo, las politicas publicas (tanto de
vivienda social como de desarrollo urbano) inciden en la integracion o
segregacion social, y es una demanda practicamente transversal la necesidad
de tomar en cuenta este problema al momento de disenar e implementar las
politicas.

La integracidn social se puede entender como la integracidn entre
personas de similares estratos socioecondmicos (“integracidon entre iguales”),
o bien como la integracion entre personas de diferentes origenes
socioecondmicos (“integracidén entre distintos”). Es importante destacar que
la segregacién residencial entre distintos estratos socioecondmicos no solo
implica separacién espacial y desconocimiento mutuo entre ricos y pobres,
sino que afecta también los resultados escolares, aumenta desercion escolar,
reduce la accesibilidad al trabajo para los mas pobres, entre otras
consecuencias.!® Debe considerarse, por Ultimo, el hecho de que en Chile
existe una sociedad particularmente segregada en términos
socioeconémicos, culturales, educativos, y ciertamente residenciales.?°

1.2.3. Enfoque de derechos

Para terminar este apartado, revisamos las caracteristicas de la vivienda
desde una perspectiva de derechos. Para esto nos remitimos al Pacto
Internacional de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (ICESCR,
por sus siglas en inglés), firmado y ratificado por Chile, que forma parte de
la Carta Internacional de Derechos Humanos proclamados por Naciones
Unidas.

La cuarta observacidn general?! del ICESCR sefiala que “el derecho
humano a una vivienda adecuada tiene una importancia fundamental para el
disfrute de todos los derechos econdmicos, sociales y culturales”. La vivienda
adecuada es la que dispone de “un lugar donde poderse aislar si se desea,
espacio adecuado, seguridad adecuada, iluminacién y ventilacion adecuadas,
una infraestructura basica adecuada y una situacion adecuada en relaciéon
con el trabajo y los servicios basicos, todo ello a un costo razonable.” Luego,
en la misma observacién se numeran y especifican las caracteristicas de la
vivienda adecuada, sobre las cuales los Estados firmantes deben tomar
acciones que ayuden a su consecucion:

a) Seguridad juridica de la tenencia: es decir, las personas deben contar
con seguridad legal en caso de situaciones que amenacen
juridicamente la tenencia de su vivienda.

19 Cf. Larrafiaga y Sanhueza 2008.

20 Cf. CEPAL 2003.

2l |a observacién puede revisarse en: http://www.escr-net.org/docs/i/428687 (revisado
Ultima vez el 6 de febrero de 2013).
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b)

d)

Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades e infraestructura: la
vivienda debe disponer de servicios de salud, seguridad, comodidad,
nutricion, agua potable, energia para la cocina, calefaccion vy
alumbrado, instalaciones sanitarias y de aseo, almacenamiento de
alimentos, eliminacion de desechos, drenaje y servicios de emergencia.
Gastos soportables: los gastos personales o del hogar que se asocian a
la tenencia de la vivienda no pueden impedir la posibilidad de cubrir
otras necesidades basicas.

Habitabilidad: las viviendas deben proteger del frio, la humedad, el
calor, la lluvia y velar, en definitiva, por la salud fisica de quienes las
habitan.

e) Asequibilidad: la vivienda adecuada debe ser asequible, priorizando el

F)

acceso a personas desfavorecidas (ancianos, enfermos, incapacitados,
ninos).

Lugar: la vivienda debe estar localizada en lugares en que sea facil el
acceso a opciones de empleo, servicios de salud, centros de atencion
para nifios, escuelas y otros servicios sociales.

g) Adecuacion cultural: los aspectos de la materialidad de la vivienda vy la

construccién deben facilitar la expresidon de la identidad cultural y la
diversidad, sin por ello sacrificar los beneficios tecnoldgicos.
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El siguiente cuadro resume la totalidad de nuestra exposicién desde las
tres perspectivas de la vivienda de calidad, asociando cuando corresponde

las concepciones de calidad que dichas perspectivas ofrecen.

Las cinco

columnas del cuadro corresponden a los tres ambitos definidos por Bratt y
las otras 2 dimensiones obviadas por él, pero que inciden en la calidad de la
vivienda: la autonomia y la integracidon. Las tres filas se componen de los
atributos que el propio Bratt le asigna a cada ambito, las capacidades del
PNUD vy las indicaciones de la cuarta observacion general del ICESCR:

Cuadro 1: Resumen y asociacion de las distintas perspectivas para una

vivienda de calidad.
Ambitos de bienestar en la vivienda (Bratt) Dimensiones inmateriales
Caract. Relacion . ..
. Condiciones del Integracion .
fisicas de la ocupante/ . . . Autonomia
. L vecindario social
vivienda Vivienda
Poder Poder disfrutar y | Participar e influir
Cobertura de experimentar sentirse parte de | en la sociedad en Tener
. placer y emociones la naturaleza que uno vive Y
. necesidades desarrollar
Capacidades . . Conocer el mundo
fisicas y , Vivir en un . un proyecto
(PNUD) : Tener vinculos . en el que se vive !
materiales S ambiente seguro , de vida
basi significativos con . Tener vinculos ;
asicas los demas y libre de significativos con propio
amenazas 9
otros
Seguridad juridica
de la tenencia de la Localizacion
Enfoque de vivienda
derechos Habitabilidad - —
N Disponibilidad de
("Vivienda servicios
adecuada” - oo
Gastos soportables materiales,
CESCR) o
facilidades e
infraestructura
. Recursos para Calidad y
Tenencia de :
pagar y mantener seguridad del
hogar . . .
. . la vivienda vecindario.
Dimensiones Autopercepcion
de la vivienda| (jjidad y positiva y
(Bratt) seguridad de empoderamiento Acceso a empleo
la vivienda. Percepcion de y educacion.
estabilidad
Espacio

Fuente: elaboracion propia. Bratt establece explicitamente la relacion entre los ambitos generales
de bienestar y las dimensiones que él propone, con la salvedad de que en nuestro entendimiento,

el espacio es una dimensidon que no solo afecta el ambito

también el de las caracteristicas fisicas de la misma.
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1.3. Voz y salida: participacion en la definicion de las dimensiones de
calidad

En este apartado presentaremos dos marcos de analisis que nos serviran
para comprender algunos mecanismos que pone a disposicién la politica
publica para entregar los bienes y servicios publicos que se propone.
Veremos en pasajes posteriores que los mecanismos presentados son
utilizados en la politica de vivienda social para buscar resultados en torno a
las dimensiones de calidad revisadas. Por el momento, mostraremos que las
politicas pueden ser pensadas o bien jerarquicamente desde la autoridad, o
bien fomentando la participacion de los ciudadanos (o beneficiarios,
dependiendo del caso) mediante distintos mecanismos.

De acuerdo con Peters (Peters 1994), las politicas publicas pueden
separarse en dos tipos, dependiendo de cdémo la autoridad publica capta y
operativiza el mandato de la ciudadania: las que siguen un curso “de arriba
hacia abajo” (o “top down” en inglés) y las que, al contrario, se direccionan
“de abajo hacia arriba” (“bottom up”). Las politicas que se definen de arriba
hacia abajo, son mandatadas jerarquicamente por la autoridad publica,
absteniéndose ésta de incorporar nuevos imputs que puedan proveer los
beneficiarios afectados por la politica. Esta modalidad para ejercer Ia
autoridad obtiene su legitimidad principalmente a partir del voto, las
competencias asociadas a su cargo y la legislacién vigente. En contrapartida,
existe otro tipo de politicas que si contemplan cierta holgura para que las
decisiones sean tomadas no sélo desde las capas mas altas de la autoridad,
sino también por los propios beneficiarios y por implementadores de politica,
con quienes los beneficiarios se relacionan directamente. En estos casos, las
personas pueden incidir directamente en el proceso de elaboracidn o
implementacion de las politicas, y, de esta manera, no solamente
confiriéndoles informacién a las autoridades por medio del voto.

Es perfectamente concebible que una misma politica contemple ambos
tipos de direccionalidad. Por ejemplo, para el caso de la vivienda social,
puede existir un programa donde se determine verticalmente que la
construccion de las viviendas se cefira a itemizados técnicos bien especificos
(asociados a la dimension de calidad en la vivienda), sin tomar en
consideracion excepciones de ningun tipo, ni prestando especial atencidn a
las eventuales diferencias entre beneficiarios. En este caso, se trata de una
definicion de arriba abajo, donde la ley ordena construir de cierta manera y
no existen espacios para flexibilizar este mandato. Ahora bien, dentro del
mismo programa se puede favorecer (atendiendo ahora a otra dimensién de
calidad) la participacién de los beneficiarios en la determinacidon de donde se
va a localizar la vivienda. Es decir, una politica publica compleja, que tiene
diferentes objetivos y que afecta a multiples dimensiones, puede incorporar
en algunos aspectos disefos de arriba abajo, y en otros de abajo hacia
arriba.
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Para efectos de nuestro trabajo, nos interesa particularmente la toma
de decisiones que se direcciona de abajo hacia arriba y que permite la
participacion por parte de los beneficiarios, al margen de las obligaciones
legales que se establezcan. Revisaremos y evaluaremos las disposiciones que
otorga actualmente la institucionalidad para que el resultado final de la
politica sea alimentado de esta manera. Profundizando entonces en esta
forma de direccionar la politica, nos preguntamos écdmo puede la autoridad
permitir participar a aquellos que demandan una vivienda social de calidad a
partir de sus propias motivaciones? Hirschman (1977) propone un marco
analitico para dar cuenta de dos posibles formas de que la demanda se
fortalezca a partir de sus manifestaciones organicas, haga ver su
descontento y se exprese ante variaciones en la calidad del servicio: por un
lado, el mecanismo de voz y, por el otro, el mecanismo de salida.

La salida funciona, en términos gruesos, asi: si la calidad del producto
que ofrece un proveedor cualquiera baja, baja también la demanda de dicho
proveedor, puesto que los usuarios deciden mudarse a otro. Por cierto, el
mecanismo de salida supone la existencia de otros proveedores que ofrecen
el mismo producto o un sustituto cercano y supone también la competencia
entre ellos por captar beneficiarios. En el caso de una politica publica que
considere este mecanismo, la participacién se manifiesta en la posibilidad de
que los beneficiarios opten libremente por aquel proveedor del servicio que
mejor se adecue a su demanda.

Mediante el mecanismo de voz, en cambio, los usuarios participan
haciendo saber al proveedor su disconformidad ante la merma en la calidad,
con lo cual pueden mejorar el servicio sin cambiar de proveedor:

(La voz es) el intento por cambiar un estado de cosas poco
satisfactorio, en lugar de abandonarlo, mediante la peticién
individual o colectiva a los administradores directamente
responsables, mediante la apelacion a una autoridad superior con
la intencién de forzar un cambio en la administracién, o mediante
diversos tipos de acciones y protestas, incluyendo las que tratan
de movilizar a la opinién publica.?

Si bien la voz y la salida pueden ser complementarias, Hirschman
explica que la voz funciona como un residuo de la salida en caso de que no
se cumpla el supuesto de la existencia de competencia: “La opcién de la voz
es la uUnica forma en que los clientes o miembros insatisfechos pueden
reaccionar siempre que no exista la opcion de salida”. Asi, entre menores
opciones de salida hay, la voz ocupa un lugar mas preponderante.

22 Hirschman 1977, p. 36.
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Hirschman, adicionalmente, establece un paralelo entre (1) la salida y
la economia y (2) la voz y la politica, en el sentido de que la opcidn salida es
mas propia del ambito econdmico, y la de voz del politico/democratico. En
(1), entre mas elastica es la demanda (es decir, entre mas reacciona la
cantidad demandada con variaciones en la calidad) mejor funciona el sistema
economico, puesto que la firma estard mas preocupada por mantener la
calidad. En (2), entre mas alerta, activa y expresiva es la ciudadania, mejor
funciona el sistema democratico y, en consecuencia, mas opciones reales
tienen las personas de influir en los bienes y servicios publicos provistos

Riesgos de los mecanismos de voz y salida

En el entendido de que la voz y la salida son mecanismos cuyos resultados
son inciertos (lo cual no ocurre, al menos tedricamente, en el control
jerarquico del Estado acerca de qué dimensiones se deben fortalecer y
cOmo), existen riesgos asociados cuando se opta por uno u otro mecanismo.
Schiavo-Campo y Sundaram (2000) revisan las desventajas y requerimientos
para el buen funcionamiento que tienen tanto la voz como la salida en el
servicio publico:

Cuadro 2: Riesgos de la voz y de la salida en la provision de bienes y
servicios publicos

La incorporacién de una cantidad de visiones mas amplias implican
problemas de costos, o bien, si se quieren reducir los costos, se corre el
Voz riesgo de no incorporar visiones de minorias no organizadas.

Pueden surgir diferencias en la calidad del servicio provisto para
beneficiarios de caracteristicas similares.

Si se desatiende la complejidad del problema y las dificultades de
implementacion de la voz en un servicio publico, este mecanismo puede
terminar por deteriorar los organismos publicos.

Estos mecanismos pueden fragmentar los valores, los estandares y la
operatividad de los servicios.

Salida | Existe el riesgo de que por medio de estos mecanismos se intente
fortalecer deliberadamente al sector privado, en desmedro del
fortalecimiento de la demanda.

Particularmente en paises en desarrollo, la administracién publica tiene
menor capacidad para monitorear la ejecucion del mandato entregado a
servicios privados.

Fuente: elaboracién propia a partir de Schiavo-Campo y Sundaram (2000).

Por su parte, Young (en Dowding et al. 2000) da cuenta de varios
problemas especificos de los mecanismos de salida cuando se aplican a
servicios del Estado:

1. El costo de evaluar alternativas es alto para los consumidores.
2. El costo de cambiar de proveedores también es alto.
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3. Algunos ciudadanos-consumidores pueden costear mas facilmente la
salida que otros.

4. Es dificil evaluar la calidad de los resultados.

5. Es dificil identificar a los consumidores del servicio.

6. Hay economias de escala que se desaprovechan.
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2. Antecedentes

En esta segunda seccidn revisamos antecedentes que dan cuenta de las
dimensiones de calidad incorporadas en la politica de vivienda. Primero
hacemos un breve recorrido histérico a modo de contextualizacién del
momento actual de la politica de vivienda social; luego se presenta en lineas
generales el programa Fondo Solidario de Vivienda, representativo de la
politica de vivienda social para los grupos mas vulnerables. En particular,
ponemos atencidn a la incorporacién de distintas dimensiones de calidad en
este programa y de los modos en que se propone alcanzarlas.

2.1. Dimensiones de calidad en la vivienda social en Chile desde 1990

Déficit y calidad en la construccion como aspectos prioritarios

En la década de 1990, en la que Chile retoma el camino democratico, la
politica de vivienda logra bajar aceleradamente la cantidad de viviendas
necesarias para acabar con el déficit habitacional. Sin embargo, y tal como
se ve en el siguiente grafico, existe un déficit “duro” sobre el cual en la
ultima década no se ha avanzado significativamente:

Grafico 1: Déficit Habitacional 1990 - 2011
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Fuente: Ministerio de Desarrollo Social (MDS), en base a encuesta CASEN 1990 - 2011.23

Cuando ya finalizaba la década de 1990 se comenzd a percibir que los
nuevos desafios en politicas de vivienda social ya no correspondian sélo a la
provision de viviendas, sino también a aspectos como una focalizacion mas
rigurosa en la entrega de subsidios, los servicios que deben estar provistos

23 De acuerdo al Informe de Politica Social 2012 del MDS, el aumento del déficit en la
medicion 2011 posiblemente tiene relacion con el terremoto de febrero de 2010, que
destruyd miles de viviendas en varias regiones del pais.
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en el entorno y la calidad en la construccién de las viviendas.?* La década de
1990 concluyd con una percepcion generalizada de que la calidad de la
vivienda social era deficiente. Esta percepcién fue alimentada por casos
publicamente conocidos de viviendas sociales de calidad inaceptable en su
construccion. El mas mediatico de ellos es el caso de las “casas Copeva”.

El conjunto de viviendas sociales Villa Volcan San José, en Puente Alto,
fue el escenario del caso de las “casas Copeva”. Alli el Programa de Vivienda
Basica del SERVIU entregd en el afo 1996 viviendas sociales a mas de 2 mil
familias. En el invierno de 1997 las lluvias dejaron en flagrante evidencia
fallas en la construccién que terminaron inundando los departamentos. Como
resultado, muchas familias que habian recibido una “solucion” a sus
problemas de vivienda vivieron por afios en condiciones criticas.

Se trata de una situacién emblematica, particularmente por el revuelo
generado en los medios. Segun un directivo del Departamento de Estudios
del MINVU durante el gobierno de Bachelet, este revuelo mediatico fue la
principal causante de la crisis en que cayd SERVIU, y no tanto las fallas
generalizadas en los servicios. Segun el entrevistado, sélo alrededor de un
5% de las viviendas sociales del Gran Santiago habrian tenido fallas
“patologicas” (es decir, con un “deterioro o defecto recurrente, tipico o
caracterizable que afecta a una vivienda, componente o parte de la
misma”?°), cifras que son consistentes con las que reporta Hidalgo.?® Si se
considera este porcentaje de viviendas mal construidas, es plausible que la
fuerte cobertura mediatica haya acelerado un proceso de renovacién que, a
juicio del referido entrevistado, desestimé algunos avances conseguidos:

“La vivienda SERVIU, desde el 95 en adelante, estaba
mejorando mucho, estaba incluso teniendo condominios de
adultos mayores, estaba entregando el nivel necesario de
areas verdes, de parques y equipamientos con subsidios
cruzados, se estaba manejando bien.” (Experto 3)

Sin embargo, el SERVIU de la época reconoce que ante la carencia de
vivienda de una parte importante de la poblacién, se tomaron decisiones
orientadas a proveer de “obra gruesa”, en desmedro de una mayor
preocupacion sobre la calidad de la vivienda construida, que se vio
perjudicada a favor de la cantidad.?’ De acuerdo con Hidalgo 2004, algunas
de las declaraciones realizadas por autoridades gubernamentales de ese
entonces evidencian que la alternativa elegida fue construir la mayor

24 Cf. MINVU 2004 A.
25 Op. Cit., p. 6.
26 Cf. Hidalgo 2007.
27 Cf. Sandoval 2005.
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cantidad de soluciones posible, minimizando los costos para alcanzar el
maximo de beneficiarios.?®

No estd demas mencionar que el proyecto que presentd la empresa
Copeva cumplia con las exigencias técnicas presentadas por el SERVIU a las
empresas licitantes. Esto explica que el SERVIU haya sido declarado (recién
el afio 2009) responsable juridicamente de las fallas en la construccion de las
casas Copeva: “el SERVIU tiene responsabilidad extracontractual al elaborar
deficientemente las bases técnicas apropiadas para la construccion de las
viviendas.”?°

Este caso constituye un hito importante del proceso de incorporacion
de nuevos criterios de Vvivienda social: la superacion del déficit
paulatinamente deja de ser lo Unico que importa. Ademas, no se trata sdlo
de un simbolo de otros casos acontecidos en esos afos, sino también se
identifica como causa directa de que las autoridades de la época tomaran
medidas concretas para el mejoramiento de la calidad, particularmente de la
dimensién asociada a la calidad en la construccién de la vivienda:>°

“"Desde 1997 en adelante, cuando ocurre el problema serio con
las casas Copeva, y con mayor fuerza a partir del 2000, se
hace un esfuerzo fuerte por mejorar calidad de la vivienda
social: las guias técnicas del SERVIU son mas exigentes.”
(Experto 6)

En este contexto, la Ley de Calidad de la Vivienda es representativa de
las prioridades que se levantaron a fines de la década de los 90, orientadas a
mayores exigencias a la calidad de la construccién. Si bien ingres6 al
Congreso antes que colapsaran las casas Copeva, busca remediar problemas
como los que se sufrieron en la Villa el Volcan. Publicada en 1996, esta ley
establece un aumento en los estandares técnicos en la construccidn de
vivienda social, asigha mayores responsabilidades a las constructoras y
también una mayor periodicidad de inspecciones técnicas.

Posteriormente, en 1999, el MINVU decidi6 también aumentar las
exigencias relativas a las terminaciones y equipamiento de la vivienda. Los
nuevos estandares incluyen “lavaplatos de acero inoxidable, calentadores o
‘calefones’, bafios equipados con tina y ducha teléfono, pisos de vinilico y

28 Cf. Hidalgo 2004, P. 236.
2% Articulo de prensa online, revisado por Ultima vez el 3 de marzo de 2013:
http://elperiodistaonline.cl/locales/2009/11/corte-suprema-condena-a-serviu-a-pagar-90-
millones-a-familias-afectadas-por-casas-copeva/
30 Cf. Articulo de prensa online, revisado por Ultima vez el 3 de marzo de 2013:
http://www.cooperativa.cl/serviu-y-casas-copeva-se-cuestiono-un-programa-habitacional-
obsoleto/prontus nots/2009-11-27/211450.html
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cielos terminados, marcos de ventanas de aluminio, logia, canaletas, bajadas

de aguas lluvia”.?!

Desafios

Al final de la década de 1990 las autoridades encargadas de la provision de
vivienda social se enfrentaban a los siguientes desafios: 32

e Agrandar el tamafio de las viviendas.

e Mejorar la materialidad y la tasa de saneamiento.

e Superar la segregacion social y residencial generada a partir de los
lugares de emplazamiento de las viviendas sociales.

e Proponer tipologias de vivienda que permitan llevar a cabo
modificaciones en las construcciones originales.

e Incorporar nuevos criterios para la disposicién de terrenos, ademas de
los valores del suelo.

e Mejorar la focalizacion: a fines de los noventa las familias allegadas se
concentraban en los dos quintiles mas pobres, mientras que los
programas habitacionales en buena medida desprotegian a estas
familias.

e Mejorar el disefio del instrumento de exigencia de crédito, porque
dificultaba que las personas mas pobres acreditaran ingresos, lo que
provocaba que se restaran de la demanda.

A modo de sintesis, el déficit es un problema que se extendié durante
toda la década de 1990 (y es, en realidad, un problema de arrastre hasta
hoy). Durante esa década, a este problema se adicionan nuevas dimensiones
gue debe abordar la politica publica en torno a la calidad de la vivienda. El
FSV muestra que estas nuevas dimensiones se complejizan y se vuelven, por
decirlo de algun modo, mas cualitativas: ya no se trata solo de viviendas,
sino de viviendas bien construidas, e incluso, de viviendas que permitan
grados de eleccion de las personas y donde se asegure su integracion social.

2.2. Fondo Solidario de Vivienda

El afio 2000 asume Ricardo Lagos como Presidente de Chile. Uno de sus
anuncios mas importantes es el de una nueva politica habitacional, dentro de
la cual se enmarca el Fondo Solidario de Vivienda (FSV).

El FSV es un subsidio a la demanda de caracter concursable que tiene
por objetivo contribuir a la superacion de la pobreza, particularmente en el
aspecto de la precariedad habitacional de las familias que viven en esta
situacion. Se trata del programa de vivienda social mas importante de la

31 Hidalgo 2004, p. 236.
32 Cf. Hidalgo 2004 e Hidalgo 2007.
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década recién pasada, y representa de forma paradigmatica la politica de
vivienda social durante los Ultimos afios. > A pesar de algunas
modificaciones, los elementos fundamentales de este programa, expuestos a
continuacidén, se mantuvieron hasta que fue reemplazado en el afio 2012.
Mas aun, el programa que reemplaza al FSV (el Fondo Solidario de Eleccidn
de Vivienda, regulado por el DS 49) expresa una continuidad en la estrategia
general del Estado para enfrentar el problema de la vivienda social.?*

Beneficiarios

Los beneficiarios del subsidio habitacional que otorga el FSV son las familias
mas vulnerables del pais que carecen de vivienda. La vulnerabilidad de la
familia se determina segun los resultados que arroja la Ficha de Proteccion
Social (ex CAS).

Solucién habitacional integral

El FSV reconoce que la oferta de vivienda social que realiza el Estado no
puede restringirse al solo ofrecimiento de un techo. Asi, el programa entrega
a los beneficiarios, ademas del subsidio, un componente asociado a
caracteristicas de la vivienda vinculadas con el entorno fisico y social:

e Componente 1: Solucién de vivienda propia, terminada y financiada a
través de un subsidio.

e Componente 2: Familias habilitadas en los ambitos de su entorno
fisico, social e institucional en el marco de una solucidn habitacional
integral.

Plan de Habilitaciéon Social

En su formulacién, el FSV se plantea como una politica habitacional con
beneficiarios participativos en la toma de decisiones. En este sentido, el Plan
de Habilitacién Social (PHS) adquiere un rol central en el disefo, permitiendo
gue los postulantes decidan a qué tipo de proyecto se ajustan sus
preferencias y sus necesidades (de acuerdo a la ley, el PHS dar “respuesta
de manera eficaz a la compleja gama de necesidades del grupo” 3®,
favoreciendo su participacién desde el momento de generacion de los

proyectos), y ademdas, como su nombre lo indica, el PSH tiene por objetivo

3 En el Anexo 1, se muestra informaciéon que destaca la importancia del Fondo Solidario

como motor de la politica de vivienda en Chile durante la década del 2000.
3 En el Anexo 2 se expone de forma breve el programa que reemplaza al FSV; se aprecia en
su revision la continuidad en lineas generales con su antecesor, particularmente en lo
referido a dimensiones de calidad y el modo de obtener resultados en su favor, que son los
aspectos de nuestro interés.
35 DS 174 (MINVU 2005), p. 49.
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habilitar socialmente a los beneficiarios en sus nuevos barrios. La definicion
de este plan da cuenta de estos dos elementos:

(El PHS es el) Conjunto de actividades para que la familia
participe activamente del proyecto, conozca el programa,
participe en la toma de decisiones sobre las caracteristicas y
calidad de su vivienda, se haga responsable de su mantencion vy
cuidado y se integre a su red social para que alcance una mejor
calidad de vida en su nueva vivienda.>®

Proyectos de Integracidén Social

El programa considera proyectos para la construccidon de complejos de
vivienda compartidos entre los sectores socioecondmicos bajos y medios,
mediante Proyectos de Integracidn Social que consideran porcentajes
minimos (30%) tanto de clases medias como de grupos vulnerables. Esto es:
es combinan y coexisten proyectos destinados a la clase media con proyectos
destinados a los grupos vulnerables, incentivando la inclusion de los primeros
por medio de la entrega de “bonos de integracion social” adicionales al
subsidio base.

Entidades de gestion inmobiliaria social (EGIS)

Las EGIS cumplen, por decreto, una funcién multiple en el programa: se
encargan del disefio y ejecucidon del Plan de Habilitacion Social; del disefio y
elaboracion de proyectos de arquitectura e ingenieria; organizan a los grupos
de familia que optan por una solucidon habitacional conjunta; y realizan la
contratacién de las obras y la inspeccién técnica de las mismas. En términos
de captacion de lo que demandan los beneficiarios, cada EGIS debe ofrecer a
las familias “un proyecto que se adecle a sus necesidades.”*’

Las EGIS perciben ingresos del propio subsidio y del ahorro de las
familias. En algunos casos, estas entidades pueden acceder a recursos
adicionales: subsidio para obras de equipamiento en los proyectos de
construccién, fondo supeditado a un ahorro mayor por parte de las familias y
aportes adicionales provenientes de fuentes publicas o privadas.

Quienes ejercen de EGIS son municipios o empresas privadas. Algunas
de éstas se hacen cargo solamente de la gestién inmobiliaria, otras, ademas
de la gestidon, son también las empresas constructoras que ejecutan el
proyecto.

36 MINVU 2007, p. 69.
37 Op. Cit. p. 29.
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Principales Modificaciones

Los programas de vivienda social quedan reglamentados por decretos
supremos (DS). ElI FSV fue normado inicialmente por el DS 155, aunque
sufrié algunas modificaciones durante su transcurso. El cambio de normativa
mas importante se dio en el marco de la Nueva Politica Habitacional del
gobierno de Michelle Bachelet, que incorpord diversas normativas para
mejorar la politica de vivienda en su conjunto. En ese periodo se amplian las
atribuciones de las EGIS, que pueden ahora, ademas de organizar la
demanda, realizar la construccion de la vivienda. Se incorpora ademas un
subsidio complementario a la localizacion, vale decir, la entrega de recursos
adicionales a proyectos construidos en barrios donde el valor del suelo es
mayor. También, el DS 174 del afio 2006 (que reemplaza al 155) subdivide
el Fondo Solidario de Vivienda en FSV I, FSV II y FSV III. El FSV I busca
cubrir la demanda de las familias mas pobres del pais, y cada familia debe
postular como parte de un comité de vivienda en el caso de que se
construyan nuevas viviendas.

En este trabajo nuestro foco sera el FSV I. Nos interesa porque su
objetivo es subsanar carencias habitacionales de las personas
socioecondmicamente mas perjudicadas del pais (de modo que analizaremos
la participacion de una demanda con bajo poder relativo) y también porque
participan comités de viviendas en la postulacion, lo que permitird evaluar
los intentos de parte del Estado de conseguir una demanda socialmente
cohesionada. El siguiente cuadro muestra la subdivision del FSV de acuerdo
al DS 174:

Cuadro 3. Subdivision del FSV segin DS 174

Fondo | Proyecto Comités de | Crédito | Puntaje
Familia maximo FPS
FSV I Construccidn 0 | Se exigen cuando | No 8.500 (familias
compra de vivienda | se construyen mas vulnerables
nueva o usada casas nuevas del pais)
FSV II | Construccion o | Postulacion Opcional |11.734

compra de vivienda | individual
nueva o usada

FSV III | Construccion vivienda | Postulacidn Opcional | 11.734
en zonas rurales individual

Fuente: elaboracién propia a partir de www.MINVU.cl.*®

38 Esta informacion ha dejado de estar disponible en dicho sitio web.
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2.3. FSV: dimensiones de calidad incorporadas y mecanismos para
alcanzarlas

En este ultimo apartado de antecedentes, damos cuenta de la forma en que
la politica de vivienda prioriza dimensiones de calidad de la vivienda vy
dispone los mecanismos para alcanzar las dimensiones de calidad que se
encuentran dentro de sus objetivos.

En atencidon a su disefio, la politica de vivienda social en Chile tiene por
objetivo enfrentar practicamente todas las dimensiones de calidad
establecidas mas arriba, o al menos todos los ambitos a las que ellas
pertenecen. Si bien con diferente taxonomia y modo de organizacién con que
nosotros hemos propuesto las dimensiones de calidad, el FSV se plantea
como una politica que promueve la construccion de viviendas con las
caracteristicas fisicas minimas para que puedan considerarse de calidad;
integra también la necesidad de que los barrios cuenten determinadas
condiciones (areas verdes comunes, conectividad, acceso a servicios);
promueve y busca la integracion social; y considera importante la autonomia
y la libertad de los beneficiarios. En los siguientes dos apartados mostramos
como la politica busca lograr objetivos en torno a estas distintas
dimensiones.

2.3.1. FSV: dimensiones de calidad “de arriba hacia abajo”

De las dimensiones de calidad, algunas se exigen en el FSV de arriba hacia
abajo. Se entiende que son dimensiones ineludibles y cuya incorporacién no
puede estar sujeta a la participacién ni a la voluntad de los beneficiarios de
la vivienda social. Asi, en la politica de vivienda en general y en el FSV en
particular se consideran itemizados técnicos que dan cuenta de la necesidad
de construir las viviendas con ciertas exigencias determinadas por la ley,
referidas a la condicion del suelo, a la materialidad de la vivienda, a
condiciones topogréaficas, y a condiciones de la techumbre y los muros, entre
otros. Se exige también que las viviendas cuenten con una cantidad
determinada de metros cuadrados como minimo (42 metros cuadrados
ampliables segun la normativa actual), que cuenten con al menos dos
dormitorios y cuatro espacios diferenciados, y que el acceso a ellas no sea
por las areas verdes o los espacios destinados a equipamiento, entre otros.

Por otra parte, se determina verticalmente que los conjuntos de
viviendas deben contar con un acceso adecuado a servicios en los barrios en
gue se insertan (transporte publico, escuelas, servicios de salud,). Ademas,
los complejos habitacionales deben contar con equipamiento publico, como
areas verdes, salas multiuso comunes, plazas con juegos para nifios, entre
otros (la exigencia de estos equipamientos varia de acuerdo a la cantidad de
viviendas que conforman el conjunto habitacional: entre mas viviendas, mas
exigencias). En este caso, las disposiciones barriales no solamente se
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piensan como medidas para mejorar la habitabilidad de los vecindarios, sino
también como medidas que permiten una mayor integracién social mediante
la facilitacién de espacios publicos en que las personas puedan compartir.

2.3.2. FSV: dimensiones de calidad “de abajo hacia arriba”

Hay otras dimensiones de calidad de la vivienda cuyos resultados concretos
no estan exigidos por ley: écdmo podria la ley exigir un grado de libertad
determinado?, éo cuanta integracidn social deben proveer las EGIS? No es
facil, en efecto, determinar por ley “la cantidad” de integracién social de las
personas, o su libertad para tomar decisiones. Estas dimensiones de calidad,
de alguna forma mas “inmateriales” deben promoverse mediante la
facilitacion del Estado de herramientas y escenarios que favorezcan el
desarrollo de ellas. 3 Especificamente, se pretende que los resultados
obtenidos se optimicen mediante formas de participacion de los beneficiarios,
de modo que se juegan en un enfoque “de abajo hacia arriba”. Son las que
revisamos con mayor detalle en este apartado.

Mecanismo de salida en el FSV: eleccién de proveedores

No solo en el FSV, sino que en programas y politicas de diversas areas de
politica social en Chile los privados se hacen cargo de proveer la oferta, en
un esquema de “Estado subsidiario”. El principio de subsidiaridad “significa
que el Estado no se hace responsable de las necesidades generales de los
ciudadanos, sino que estos deben buscar su satisfaccion a través del
mercado”. *° En caso de que los ciudadanos no tengan recursos para
participar en el mercado, el Estado entrega subsidios para su incorporacion.

En este escenario, las EGIS se configuran como un actor central en la
implementacion del FSV. Los comités de vivienda que optan al FSV I (que
como dijimos es de nuestro especial interés), y que no tienen recursos para
comprar la vivienda, postulan por un subsidio estatal. Luego, tienen la
posibilidad de optar por la EGIS que aparezca mas conveniente a sus
pretensiones y necesidades. Se trata de un mecanismo de mercado, en el
cual se contempla la posibilidad de que las EGIS que no tengan demanda
(por no ofrecer servicios de acuerdo a las necesidades de las familias)
desaparezcan del mercado, lo que incentiva la competencia de la EGIS por la
entrega de un mejor servicio.

3 Evidentemente, aun en las politicas que se implementan de abajo hacia arriba, el poder
publico facilitaréd de forma vertical a los beneficiarios las condiciones para que éstos
gestionen los resultados esperados, o los canales para que hagan llegar sus requerimientos.
40 Cf. Senado Universitario Universidad de Chile (s/f), p. 8.
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Mecanismos de Voz en el FSV: eleccion de las caracteristicas de la vivienda e
integracion social

Una vez elegida la EGIS el FSV contempla mecanismos de voz para la
participacion de los beneficiarios. Estos mecanismos de voz requieren
algunas precisiones respecto del marco analitico de Hirschman, expuesto en
nuestro marco conceptual. En el FSV I se busca hacer participes a los
beneficiarios en el proceso de elaboracién de las caracteristicas de la
vivienda. De acuerdo con el Plan de Habilitacién Social (PHS) del programa,
la EGIS (oferta) y los comités de familias en busca de viviendas (demanda)
deciden trabajar en conjunto, buscan alternativas de construccion y llegan a
acuerdos; vale decir, se contemplan mecanismos de voz donde la demanda
tiene la posibilidad de participar e incidir en el servicio ofrecido, lo cual
permitiria la entrega de viviendas diferenciadas de acuerdo a las necesidades
e intereses de los grupos que postulan al subsidio.

Entonces, en este caso el mecanismo de voz no consiste en reclamar
cambios en el servicio porque éste haya empeorado o no cumpla con las
expectativas, sino en la participacion de la demanda durante el proceso
mismo de elaboracién del servicio. Asi, la voz de la demanda en esta
instancia pretende instalar las necesidades de las personas en el transcurso
de disefio de la vivienda por parte de las EGIS, anticipandose a futuros
descontentos sobre el producto final.

La voz no solamente se expresa en la empoderamiento de las personas
para tomar decisiones respecto de su vivienda. El Plan de Habilitacién Social
invita a los beneficiarios a generar instancias de conocimiento mutuo para la
formacién de un grupo socialmente cohesionado cuyos miembros estan
integrados entre si. Asi, el PHS tiene la doble funcién de atender las
opiniones de las familias para incidir en la vivienda (dimensién de
autonomia) y de ayudar a que se inserten socialmente en el nuevo entorno
habitacional (dimensién de integracidn social).

Uno de nuestros entrevistados, directivo del MINVU en el gobierno de
Bachelet, describe el proceso y destaca la participacion de la demanda en el
disefio de la vivienda:

“Ellos (los beneficiarios) tienen la posibilidad de participar en el
disefio de la vivienda. Parte del programa es tener asambleas
para ver el diseno de la vivienda, se participa en como se
quiere que sea la vivienda. La Unica limitacién es el valor (...).
Cuando la gente participa en el disefo estd mucho mas
contenta con el producto, aunque al final sea el mismo”
(Experto 2).
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Por ultimo, hemos visto que el FSV cuenta con Proyectos de
Integracién Social que permiten que personas de estratos distintos (medios y
vulnerables) compartan un proyecto habitacional conjunto. Esto se hace por
medio de incentivos econdmicos a los grupos medios: se trata de un
mecanismo que incita a estos grupos (por medio de subsidios adicionales) a
elegir habitar en conjuntos con mayores grados de integracion entre
distintos”.

Las dimensiones consideradas en el FSV y las respectivas formas de
abordarlas se resumen en el siguiente cuadro:

Cuadro 4: dimensiones de calidad en el FSV y soluciones de politica:

Dimensiones de calidad Soluciones de politica FSV

Proveer acceso a vivienda en propiedad mediante subsidio

Déficit habitacional
a la demanda

Calidad en la construccion

Conectividad y servicios Solucion de arriba a abajo mediante itemizados técnicos y

7 disposiciones obligatorias
Areas verdes P 9

Solucion de abajo hacia arriba (salida) promoviendo la
eleccion de proveedores

Autonomia en la eleccion = - . . -
Solucion de abajo hacia arriba (voz) promoviendo la

eleccion de caracteristicas del proyecto

Solucién de arriba hacia abajo: Construccion de barrios
auto contenidos y con servicios (integracién entre iguales)

Solucion de abajo hacia arriba (voz): Plan de Habilitacion
Social que intenta que los beneficiarios construyan redes
Integracién social sociales (integracién entre iguales)

Solucion de abajo hacia arriba: opcion de participar en
proyectos de vivienda social que integran clases
vulnerables con clases emergentes (integracidon entre
distintos)

Fuente: elaboracién propia.

La descripcion hecha hasta ahora no basta para identificar un
referencial dominante en la politica de vivienda en Chile. Si bien hemos
revisado la dimensién programatica de la politica (esto es, qué dimensiones
se quiere abordar y cémo), no sabemos sin embargo qué principios
normativos generales lideran el disefio de la politica, ni qué implicaciones
causales se desprenden de dichos principios. En otras palabras: no sabemos
cémo se “amarra” la politica a esquemas de pensamiento mas amplios que
constituyen el referencial. Para esto, se debe considerar tanto el disefio de
los programas y los reglamentos asociados, como otros factores ajenos al
disefio que inciden en cdémo se comporta la politica en realidad: la
implementacion del programa, es decir, cdmo opera el programa en la
practica, qué dimensiones realmente son protegidas por el programa y cémo
se protegen; y visiones de instituciones incidentes en el disefio y la
implementacion del programa.
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3. Instituciones y criterios

En esta tercera parte de nuestro trabajo se lleva a cabo una revision de las
instituciones involucradas en el proceso de disefio e implementacion de la
politica de vivienda social, y de sus prioridades en torno a dimensiones de
calidad y de los modos que proponen para alcanzarlas.

Identificamos a cuatro grupos de actores especialmente relevantes: los
pertenecientes al ambito publico, que subdividimos en tres actores
diferentes: el Ministerio de Vivienda, el de Hacienda, y el Parlamento; los
pertenecientes al ambito privado, es decir, la Camara Chilena de Ia
Construccion y las EGIS; los beneficiarios (representados en este caso por
dirigentes poblacionales); y expertos cuyo tema de interés es la vivienda
social (en este grupo incorporamos investigadores, académicos y ex
funcionarios de gobierno).

Para la exposicion de las posturas en torno a la politica de vivienda de
estos actores, combinamos la revision de literatura institucional y de
investigacién, con la realizacion de entrevistas que indagan con mas
profundidad en aspectos de nuestro interés. Hemos procurado que los
actores entrevistados sean efectivamente representativos de los respectivos
grupos de actores que queremos mostrar.** En dos casos (Ministerio de
Hacienda y Camara Chilena de la Construccion) no nos fue posible realizar
entrevistas; para la reconstruccién de las posturas de esos actores nos
centramos en la literatura disponible.

3.1. Aspectos politicos y organizacion de actores

Con excepcion de los expertos, todos los actores mencionados son
reconocidos por el MINVU como incumbentes y parte en la formulacion de la
politica:

“Nosotros tratamos de meter a todos los actores involucrados
en politica habitacional. Por nombrar: pobladores, sin duda,
sobre todo en el andlisis de los grupos vulnerables; a la
Camara Chilena de la Construccidon; al mundo de las EGIS; al
mundo parlamentario.” (Ambito publico - MINVU 1)

Al respecto, los Decretos Supremos, que reglamentan el FSV y el resto
de los programas de vivienda, no pasan por una votacidon parlamentaria, lo
cual, segun algunos entrevistados, no impide un proceso de negociacidn
participativo: “con la gente con la que a mi me ha tocado trabajar

4l | a lista de entrevistados estd en el Anexo 3. De acuerdo a como se identifican en este
anexo los identificamos luego de las citas recogidas.
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transversalmente siempre hemos tenido un acuerdo” (Ambito publico -
parlamentario 1). Un directivo del MINVU complementa:

“(Un DS) no necesariamente tiene que pasar por el parlamento
(...). En estricto rigor tu puedes estar a puertas cerradas, tu lo
promulgas. (Pero) uno entiende que es politica publica y que
hay que tratar de consensuarlo dentro de lo posible.” (Ambito
publico - MINVU 1)

De esta manera, los parlamentarios y los personeros del MINVU
entrevistados, o bien no consideran que el proceso de negociacion sea
particularmente problematico, o bien optaron por no revelar posibles
conflictos o practicas poco participativas y abiertas. Sea cual sea el caso, sus
declaraciones no son suficientes para concluir que la politica se elabora de
forma inclusiva, sopesando e incorporando todas las posiciones. Por lo
pronto, un experto entrevistado se muestra disconforme con la falta de
participacion en el proceso de disefio de politicas de vivienda:

“En Chile la politica de vivienda es la Unica de las politicas
sociales matriciales que no han sido discutidas abiertamente en
el parlamento, y que ha seguido funcionando con un decreto
con fuerza de ley.” (Experto 5)

En este escenario, un camino para evaluar la politica publica, es
discernir qué criterios son los que finalmente se imponen en el disefio y, en
consecuencia, si las posiciones de los involucrados son efectivamente
tomadas en cuenta. Para la exposicién de estas posturas, hemos separado a
los grupos de actores en dos tipos: institucionalizados, y no
institucionalizados.

Las posturas de los actores no institucionalizados no seran descritas en
este apartado de forma unitaria, precisamente porque no pueden ser
aunadas en un solo discurso. Sin embargo, se incorporan esporadicamente
en el analisis de esta seccion y las posteriores, donde su utilidad consiste en
la entrega de informaciéon para modelar y evaluar posturas respecto a la
politica de vivienda y, en definitiva, facilitar el analisis del problema en
general.

En primer lugar, los expertos no conforman un grupo institucionalizado
de actores. En efecto, los expertos pueden pensar de forma heterogénea
entre si y estar formalmente desvinculados. Sin embargo, la realizacion de
entrevistas a expertos nos entrega informacién especializada y de alguna
forma mas objetiva, o al menos no obviamente interesada como la que nos
entregan el resto de los grupos. Esto es mas importante adn en
consideracion de nuestro marco tedrico: los referenciales hacen alusion a
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una mirada abstracta y global, de modo que la visién que entreguen los
expertos puede resultar especialmente util.

Tampoco consideramos a los parlamentarios como un grupo de actores
institucionalizado, por dos razones: 1) la cantidad de entrevistas que
logramos realizar no son suficientes para poder describir una visién unificada
de los blogues parlamentarios; y 2) por la dificultad para identificar a quién
efectivamente representan los parlamentarios (y en particular aquellos que
logramos entrevistar): si bien es cierto que tienen legitima representacion de
sus circunscripciones, paralelamente representan idearios valoricos de sus
partidos o, lo que es en Chile practicamente lo mismo, de las dos coaliciones
mas importantes: la Coalicién por el Cambio y la Concertacion. Algunos
parlamentarios representan, ademas de a sus votantes y a sus partidos, a
intereses econdmicos. Por lo pronto, uno de nuestros entrevistados
parlamentarios tiene participacién econdmica en constructoras, de manera
tal que se vuelve aun mas complejo identificar sus declaraciones como
pertenecientes a un grupo y no a otro. No obstante, sigue siendo interesante
atender a las posiciones de los parlamentarios entrevistados, por cuanto, al
igual que los expertos, entregan elementos adicionales que ayudan a
completar los discursos y los imaginarios que intentaremos describir.

Por Ultimo, las organizaciones de pobladores intentan plantearse como
una contraparte valida del Estado en términos de disefio e implementacién
de politicas de vivienda, al vincular las bases sociales con el propio Estado. Si
bien estas organizaciones cuentan con voces que hablan con propiedad y
legitimidad en nombre y representacidn del resto de los integrantes del
grupo, esto no basta para decir que los pobladores cuentan con un ideario
oficial, totalmente cohesionado y validado internamente. Al menos, no
estamos en condiciones de afirmar eso.

En consecuencia, identificamos a tres grupos institucionalizados; es
decir, grupos que pueden identificarse como una unidad mas o menos
organizada y cohesionada (sin perjuicio de que puedan existir fisuras
internas), cuyos preceptos trascienden la importancia de una persona, y
donde la informacién obtenida es validada por la organizacién en términos
oficiales. Los grupos institucionalizados que identificados son el Ministerio de
Vivienda, el Ministerio de Hacienda y la Camara Chilena de la Construccidn.

3.2. Criterios institucionales

3.2.1. Ministerio de Vivienda y Urbanismo

El Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) es el encargado del disefio de

los programas de vivienda. Dentro del MINVU se instituye un comité de

vivienda que asume responsabilidades exclusivas en la formulacién de los

programas relevantes, conformado por tres actores principales: el encargado
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de la Division Técnica, el encargado de la Divisién de Politica Habitacional y
un representante del Subsecretario. Las politicas de vivienda se originan en
estos equipos técnico-politicos del MINVU.

Para dar cuenta de como han evolucionado histéricamente (si es que lo
han hecho) y cudles son las dimensiones de calidad mas importantes a juicio
del MINVU, revisamos una serie de estudios realizados por este ministerio
entre los afios 1995 y 2010, mediante sus departamentos técnicos y de
estudios. Posteriormente atendemos las prioridades que la actual
administracion define sobre la vivienda social.

Dimensiones de calidad en estudios MINVU 1995-2010

Durante todo el periodo comprendido entre los anos 1995 y 2010, el MINVU
ha estado monitoreando el déficit habitacional, que, como vimos en los
antecedentes, es un problema que persiste. Surgen, sin embargo, nuevas
dimensiones que complementan la mirada del MINVU respecto de la calidad
de la vivienda. Asi, las prioridades instaladas en nuevos estudios muchas
veces se suman a prioridades anteriores, sin necesariamente remplazarlas.
En el siguiente listado, se aprecian las dimensiones histéricamente
consideradas por el MINVU, antecedidas por el afio en que los estudios que
las presentan fueron publicados:

1995: Focalizacidon de recursos / Caracteristicas de la demanda de vivienda
social (Cf. MINVU 1995)

1998: Cantidad de personas por hogar / Condiciones materiales de la
vivienda (Cf. MINVU 1998)

2001: Ciclo familiar (Cf. MINVU 2001)

2002: Capital social / Habilitacidn social pre y post venta de la vivienda (Cf.
MINVU 2002)

2004: Calidad de la construccién (Cf. MINVU 2004 A, MINVU 2004 B)

2006: Caracteristicas de la demanda de vivienda social (especificidades
como grupo originario, discapacidad y ciclo vital) / Barrios inclusivos /
Condiciones materiales de la vivienda (Cf. MINVU 2006 B)

2009: Participacion / Seguridad / Integracién y cohesion social /
Equipamientos y servicios urbanos / Espacio publico y barrio / Servicios
urbanos (Cf. MINVU 2009 A)

2010: Ciudadanos como co-creadores de la vivienda y la ciudad/
Participacién en el desarrollo urbano (Cf. MINVU 2010).

A partir de esta breve lista se pueden advertir algunas tendencias,
particularmente el surgimiento de un interés persistente por aspectos mas
intangibles que determinan una vivienda de calidad, como la cohesidon social
en los barrios, la integracion y finalmente la participacién de las personas en
la co-creacion de la vivienda y el desarrollo urbano. Como dijimos, la
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irrupcion de estos criterios no implica el desplazamiento de otros, anteriores
y de corte mas cuantitativo, como la calidad en la construccion.

En definitiva, al menos desde los sucesivos departamentos de técnicos
y de investigacién del MINVU se aprecia una vision de la calidad
progresivamente multidimensional, y no limitada a la mera provision de
viviendas. Ciertamente, esto no implica que las politicas disenadas por este
Ministerio haran frente a la totalidad de cuestiones que son de interés del
Departamento de Estudios. Este tipo de unidades entregan insumos que, de
acuerdo a otras variables (limitantes econdmicas, intereses de otros grupos,
etc.), pueden o no ser incorporadas en el disefio final de los programas,
planes o politicas del MINVU.

Criterios y prioridades de la actual administracién

Los entrevistados que forman parte del MINVU actual ciertamente no
hablaron a titulo personal, sino de la institucion que representan. Estos
directivos entregan pistas sobre el orden de prioridades de la actual
administracion en cuanto a las dimensiones que deben abordarse desde la
politica de vivienda.

El déficit habitacional es una cuestion prioritaria para la actual
administracion. Después del déficit, se menciona la importancia de la
creacion de redes sociales en los barrios. Solo posteriormente, se menciona
la eleccién de la vivienda por parte de los beneficiarios. Al mismo tiempo, a
partir de las entrevistas se desprende la importancia ineludible, cualquiera
sea el orden de prioridades, de la calidad material de las viviendas que se
construyen o adquieren. En lo que sigue reconstruimos la postura de los
directivos explicando sus prioridades en forma decreciente:

1. Déficit habitacional: Todavia existe un déficit habitacional cercano a las
400.000 viviendas. Solo una vez superado este punto (suponiendo
construcciones de calidad), surgen problemas de “segunda generaciéon”.

“Con un déficit habitacional en Chile, sobre 400 mil familias, en
los sectores mas vulnerables, uno no se puede quedar
tranquilo como autoridad (...). Si bien el déficit ha bajado
fuertemente en las Ultimas décadas, adn hay un ndmero
bastante grande por atender.” (Ambito publico - MINVU 1)

“La demanda sigue siendo critica. Tomando en consideracién el
arrastre y la conformacion de nuevos hogares que se producen
cada ano en ese segmento, entonces el primer gran desafio es
como disminuir el déficit habitacional de una manera
constante” (Ambito publico - MINVU 2)
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2. Integracién Social: uno de los entrevistados argumenta su importancia en
detrimento de la autonomia:

“Cuando tu eres un allegado en La Pintana y estds en una zona
como El Castillo, no me quedan tan claro tus libertades,
entonces, el Estado te tiene que apoyar de otra manera,
entonces te tienen que apoyar con tu red social (...). La red
social, a medida que tu bajas en la piramide social, es mas
relevante, porque tu pierdes libertades.”(Ambito publico -
MINVU 1)

“Mientras mas vulnerable tu eres, es razonable que tu trabajes
en conjunto. Eres allegado, tu vecina te cuida la guagua. No
me queda tan claro que (los beneficiarios del subsidio) se
quieran hacer casas increibles en Colina. La primera semana
vas a estar feliz en tu casa, (pero) tu vida esta en tu red.”
(Ambito publico - MINVU 1)

Esta visidn de integracién social tiende a poner el énfasis en la
generacién de redes entre iguales. Un segundo directivo del MINVU actual
establece la relevancia de la integracion, aunque explicitamente desde la
perspectiva de la integracion entre distintos estratos socioecondmicos:

“(El desafio es) cdmo hacemos la solucién habitacional que se
busca para este segmento de vivienda social del primer quintil,
de una forma integrada con la ciudad y con los otros
segmentos. Es una mirada muy de integracion social” (Ambito
publico - MINVU 2)

3. Libertad y autonomia en la eleccién: Un directivo subraya el hecho de que
las necesidades concretas tienden a variar en la medida en que se cuenta
con mas recursos econdmicos. Asi, el problema de la autonomia en la
eleccion comienza a cobrar importancia cuando se avanza en la disminucion
de la vulnerabilidad:

“La autonomia y la seleccién de la vivienda, evidentemente,
tienen un énfasis mas grande para los (grupos
socioecondmicos) emergentes y medios. Uno entiende que al
ser una decision bastante mas atomizada, uno queda con
mucha mas libertad de eleccion. (Para estos grupos) hay
mucho foco en la eleccién, en que tu tienes un subsidio donde
tienes la libertad de elegir si la quieres dentro de la ciudad,
afuera de la ciudad, en departamento...” (Ambito publico -
MINVU 1)
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El segundo directivo no propone espontaneamente la libertad en la
eleccion como una dimension de calidad relevante, aunque al inquirirle
reconoce su importancia: “A mayor participacion (en la eleccién), mayor
satisfaccién.” (Ambito publico - MINVU 1)

La siguiente figura grafica la posicién de la actual administracion, de
acuerdo con las definiciones de estos dos directivos. Se puede apreciar que
la primera prioridad es superar el déficit, la sequnda procurar la integracion
social y la tercera la libertad en la eleccién por parte de los beneficiarios. La
calidad en la construccién de la vivienda es un objetivo transversal a todos
los anteriores:

Figura 1: Prioridades de la actual administracion
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:
:
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'

calidad en.fa construccion de la vivienda

Fuente: elaboracion propia.

En consonancia con estas apreciaciones de la actual administracién, el
FSV 1 fue disefiado por las administraciones anteriores jerarquizando la
integracion social por sobre la autonomia, al menos en el caso de las familias
mas vulnerables. En efecto, hemos visto que en el FSV I se busca que
distintas familias se constituyan como un grupo unitario, lo que si bien hace
mas dificil la posibilidad de que cada de ellas pueda tomar decisiones
auténomas, facilita la generacion de confianzas y redes entre las familias.

Como conclusidn provisional vemos que en el MINVU actual, si bien la
integracion es un objetivo prioritario, no parece haber claridad ni
coordinacién discursiva en torno a qué tipo de integracidon se debe promover
(entre iguales o entre distintos segmentos). Llama finalmente la atencién
gue a pesar de que los funcionarios de esta administracién consideran mas
importante la integracidon que la libertad para sectores vulnerables, el nuevo
programa que reemplaza al FSV I, disenado justamente durante esta
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administracion, se titule “Fondo Solidario de Eleccion de Vivienda” (las
cursivas son nuestras).*?

3.2.2. Ministerio de Hacienda

El Ministerio de Hacienda controla los presupuestos publicos. Considerando
gue su misién principal es el resguardo de las arcas del Estado, sus criterios
muchas veces pueden diferir de los criterios de las autoridades sectoriales.

Los sectorialistas de Hacienda son empleados de este ministerio y a él
responden, pero al mismo tiempo son especialistas en un determinado sector
(en nuestro caso, vivienda) y realizan las negociaciones interministeriales.
Por lo mismo, a la hora decidir a quién entrevistar en Hacienda, los
sectorialistas de vivienda son funcionarios de nuestro especial interés. Sin
embargo, no nos fue posible entrevistarlos. De acuerdo a conversaciones
informales, la resistencia de estos actores a entregar sus puntos de vista se
debe a la indefinicion de su identidad ministerial: al encontrarse entre dos
reparticiones publicas con distintos intereses, se resisten a exponerse en
solitario sin contar con una definicién institucional univoca que oriente sus
declaraciones. En vistas de esto, para dar cuenta de los criterios de
Hacienda, recurrimos principalmente a 2 insumos: indicadores que utiliza
este ministerio para evaluar el desempefio de los servicios y entrevistas a
otros actores relevantes.

Las definiciones estratégicas de los distintos ministerios y servicios
publicos resultan de un acuerdo entre cada uno de ellos con la Direccién de
Presupuestos de Hacienda (DIPRES). Estas definiciones estratégicas se basan
en buena parte en las definiciones estratégicas presentadas en el
presupuesto del afo anterior y sus resultados, y se dan en el marco general
que proveen las orientaciones programaticas del Gobierno respecto al
ministerio correspondiente. Si bien es cierto que Hacienda asigna los
recursos y toma decisiones técnicas respecto a su entrega, debe tomarse en
cuenta que las decisiones programaticas y de financiamiento en términos
amplios emanan del Presidente: “Obviamente hay un filtro del Presidente,
tiene que concordar mas o menos con las lineas de la administracion.”
(Ambito publico - MINVU 1); “a grandes rasgos las decisiones
presupuestarias son presidenciales” (Experto 2).

De esta manera, Hacienda opera bajo una logica de caracter
incrementalista: una vez definidos los parametros estratégicos de los
gobiernos de turno y fijados los objetivos programaticos, este ministerio
mide los logros y condiciona la entrega de recursos de manera incremental o
marginal, poniendo atenciéon a como se van cumpliendo, afio tras afo, los

2 Cf. Anexo 2.
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objetivos de los programas. Por lo tanto, Hacienda condiciona pero no decide

los destinos de

los fondos publicos (no obstante es esperable una

concordancia entre Hacienda y las prioridades gubernamentales, que permita
acuerdos en torno a los destinos del presupuesto). Para medir el desempeno
de los programas, Hacienda evalla resultados de indicadores disefiados de
comun acuerdo con las reparticiones sectoriales. Estos indicadores miden la
gestién en la ejecucién de programas desde diferentes perspectivas. Los
siguientes indicadores, presentados en una tabla, son utilizados para evaluar
programas mayores de vivienda desde 2002 a 2011.%3

Cuadro 5: Indicadores solicitados por la DIPRES al MINVU (2002-2011)

Programa

Indicador

02

03

04

05

06

07

08

09

10

11

Programa
Chile
Barrio

Porcentaje de asentamientos egresados*

Transferencia de recursos al programa Un
barrio para mi familia

Porcentaje de familias atendidas

Porcentaje de subsidios otorgados sobre
proyeccion del déficit habitacional

Programa
Vivienda
Basica

Grado de satisfaccion de usuarios con la
vivienda

Porcentaje de defectos y deterioros en la
edificacién de viviendas

Grado de satisfaccion de usuarios con el
conjunto y su entorno

FSV

Porcentaje de familias beneficiadas que
se encuentran en los deciles 1 al 3

Porcentaje de familias beneficiadas del
primer quintil

% de familias beneficiadas del ler quintil,
en relacién a compromiso presidencial

Porcentaje de Obras en ejecucion
visitadas por Inspeccion Técnica de Obras

Focalizacion

% de subsidios otorgados en relacion a
proyeccion de déficit habitacional

Supervision de avance de obras

Porcentaje promedio de cumplimiento de
los estandares de calidad técnica de las
obras

Porcentaje de viviendas terminadas
respecto a subsidios otorgados

Fuente: elaboracién propia.
* Las “asentamientos egresados” son aquellos en que “los habitantes que viven en ellos han
mejorado su calidad de vida, mediante la ejecucion de proyectos participativos, destinados a
resolver su precariedad habitacional, han mejorado la calidad del entorno y las oportunidades
de insercidn socio-laboral.”

43 Los

indicadores que se

revisan en esta

parte

se

obtuvieron

desde:
http://www.dipres.gob.cl/574/propertyvalue-16201.html, pagina revisada por ultima vez el

31 de octubre de 2011.
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Estos indicadores de gestion que exige Hacienda son el camino formal
mediante el cual este ministerio controla la gestién y los resultados de las
demas reparticiones. El cuadro anterior muestra que, a pesar de que el
propio MINVU ha comenzado a hacer hincapié en la importancia de
dimensiones de calidad mas complejas, Hacienda ha utilizado escasos
indicadores de ese tipo (solamente utilizd indicadores de satisfaccion de
usuarios en el caso del Programa Vivienda Basica, a mediados de la década
pasada). Mas bien, el foco de Hacienda siguen siendo indicadores
eminentemente cuantitativos, como la rapidez en la construccion, la cantidad
de obras supervisadas o la disminucion del déficit habitacional (ademas de
otros indicadores de gestion administrativa, ciertamente relevantes, pero
ajenos a nuestro objeto de estudio).

Entrevistas realizadas concuerdan con que los intereses de Hacienda
han permanecido siendo de indole cuantitativa. Como se dijo mas arriba, los
sectorialistas de Hacienda se mostraron reticentes a ser entrevistados; sin
embargo, otras personas entrevistadas externas a Hacienda expresaron sus
percepciones respecto de sus relaciones con Hacienda en la formulacién de
politica publica y de los criterios en que se enfoca. Un ex directivo del MINVU
menciona que la preocupaciéon principal de los sectorialistas es la eficiencia
en el uso de recursos:

“El Ministerio de Hacienda es el que te aprueba los recursos.
Los sectorialistas del Ministerio de Hacienda nunca fueron muy
creativos, sino que mas bien iban maximizando eficiencia.”
(Experto 3)

Mas en concreto, otro entrevistado sostiene que las principales
preocupaciones de Hacienda y sus sectorialistas son dos: “el monto total del
programa y el flujo que tu necesitas para pagar el programa, entonces se
discuten el monto total y como se va a pagar ese dinero.” (Experto 2).

3.2.3. Camara Chilena de la Construccion

La Camara Chilena de la Construccién (en adelante CChC o Camara) agrupa
y representa a las empresas constructoras frente al gobierno y la comunidad
organizada, y se autodefine como “una asociacion gremial cuyo objetivo
primordial es promover el desarrollo y fomento de la actividad de la
construccidon, como una palanca fundamental para el desarrollo del pais en el
contexto de una economia social de mercado basada en la iniciativa
privada.”**

44 ¢Qué es la CChC?, revisado por Ultima vez en linea el 3 de marzo de 2013:
http://www.cchc.cl/sobre-cchc/
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Si bien este conglomerado industrial y econdmico no cumple
formalmente un rol en la formulacidn de las politicas, fue reconocido por
todos los entrevistados como un actor relevante en la formulaciéon. En el
proceso de disefio de politicas, la CChC tiene accesibilidad a las autoridades y
a los medios de comunicacion para definir problemas y promover sus puntos
de vista. La mayor parte de las Entidades de Gestion Inmobiliaria Social
(EGIS) estan afiliadas a este grupo, cumpliendo el rol no solo de
inmobiliarias sino también de constructoras.

Tal como nos ocurrid con los sectorialistas de Hacienda, no nos fue
posible entrevistar a integrantes de la CChC. Una manera alternativa de
acercarnos a las dimensiones de calidad que de acuerdo con la Camara
deben considerarse para la elaboracién de politicas de vivienda es recurrir a
las propuestas y documentos de trabajo que este conglomerado pone en
circulacion publica.

La CChC reconoce requerimientos cuantitativos y requerimientos
cualitativos para la vivienda social.*> Los requerimientos cuantitativos se
definen en base a la existencia de allegamiento, es decir, son las viviendas
que se necesita construir en caso de que los allegados deseen una nueva
vivienda, ** mientras que los cualitativos se entienden como necesidades
materiales de la vivienda una vez que las personas cuentan con techo
(caracteristicas fisicas de la vivienda, como saneamiento y materialidad). Es
decir, los criterios cualitativos considerados por la CChC parecen remitirse a
la materialidad de la vivienda.

Mas interesante e incidente que lo anterior es la posicion de la CChC
respecto de la politica que debe ordenar el desarrollo urbano. En mayo de
2011 la CChC entregé directamente al Presidente Sebastidan Pifiera?’ su
documento de trabajo “Bases para una Politica Nacional de Desarrollo
Urbano”. Una politica nacional de desarrollo urbano (en adelante, PNDU)
entrega lineamientos especificos para la planificacion de las ciudades,
estableciendo la intensidad de la intervencién del Estado en diversos temas,
entre ellos: mecanismos de planificacion urbana y su capacidad para
responder a las necesidades de las personas, disponibilidad de suelo,
identificacion de las demandas sociales sobre el desarrollo de las ciudades,

reglamentos y leyes para proyectos publicos y privados en ciudades y

4 Cf. CChC 2011 C.
% La CChC contempla la posibilidad de que los allegados no demanden una vivienda
adicional para su familia.
47 Cf. www.latercera.cl 12 de mayo de 2011. Revisado por Ultima vez en la web el 07 de
marzo de 2013: http://www.latercera.com/noticia/negocios/2011/05/655-364990-9-
presidente-de-la-camara-de-la-construccion-afirma-que-actual-modelo-de.shtml.
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mecanismos para lograr mayores niveles de integracién social, entre otros.*®
El documento entregado por la CChC al Presidente sufrid algunas
modificaciones antes de publicarse como un documento oficial de la Camara.
No obstante, la entrega de este informe a dicha autoridad da cuenta de un
compromiso cierto de la CChC con lo alli estipulado. En cualquier caso, los
principales contenidos se mantienen entre el borrador entregado al
Presidente (CChC 2011 A) y la versién oficial posterior (CChC 2011 B), si
bien el primero es mas extenso e incluye referencias a la integracién social,
posteriormente eliminadas. Usamos ambos documentos como insumos.

La propuesta de la CChC para PNDU nos ayuda a detectar la visiéon que
tiene esta institucion respecto a como se debe afrontar desde el punto de
vista publico la organizacidén urbana de las ciudades y barrios urbanos.En la
vision de la CChC predomina como valor rector el de la libertad. La
predileccién de la Camara por la libertad para orientar el disefio de las
politicas y los programas con los que se desarrolle el tejido urbano se
expresa en dos sentidos: libertad de las empresas para generar y ofrecer
servicios, y libertad de las personas para elegir entre estos servicios.
Respecto a la importancia de la autonomia de los beneficiarios de vivienda, la
CChC estima que “como punto de partida, una PNDU debe propiciar la
posibilidad de eleccién para los ciudadanos: en el cdmo y dénde quieren
vivir”.*® En este esquema, el rol estatal es, por una parte facilitar espacios de
libertad de los privados para desarrollar proyectos, y por otra entregar
libertad a la demanda por medio del subsidio:

Debe existir una clara separacién de roles entre el sector publico
y el privado, de modo que el Estado regule a través de sus
atribuciones normativas y sea el inversionista privado el que
desarrolle efectivamente los proyectos inmobiliarios dentro del
marco normativo (..). En el caso de existir subsidios
involucrados, estos deben ser subsidios a la demanda.®°

El subsidio a la demanda, protagdnico en la Politica Habitacional
de Chile, ha sido impulsado por la Camara Chilena de la
Construccidn, la cual ha estado induciendo y apoyando a las
acciones gubernamentales en tal sentido y ha logrado, con el
correr de los afios, un exitoso y contundente avance.”?

La posicién de la CChC se caracteriza ademas por su intencién de
fomentar la competencia, aumentar el tamafio de mercado y el crecimiento
econdmico. El ultimo de los 12 “Principios especificos para tener mejores

8 |a Gltima PNDU fue derogada en Chile el afio 2000 y desde entonces el pais carece de una
nueva politica que la reemplace; sin embargo, se espera que pronto esté disefado el nuevo
documento.
4 CChC 2011 B, p. 2.
0 Op. Cit., p. 14.
>l cchCc 2011 C, P. 7.
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centros urbanos y mas calidad de vida” del PNDU da cuenta de como se
imbrica esta visidn con el desarrollo de las ciudades, al establecer que:

En un mundo globalizado, la competitividad es un factor clave
para el crecimiento de paises, regiones, ciudades y empresas. A
la escala de ciudad, éstas compiten por atraer inversiones,
negocios, transnacionales, visitantes globales y turismo. Si lo
logran, el resultado es un aumento de las oportunidades, el
empleo, el ingreso per capita y el poder de consumo, lo cual
genera, en definitiva, un crecimiento del tamano del mercado.
Ello, en un circulo virtuoso, aumenta la competitividad de la
ciudad dado que logra una mayor atraccidon de actividades.>?

En consonancia con lo anterior, la propuesta de la CChC para una
PNDU apoya la privatizacién de suelos publicos, el aseguramiento de la
demanda futura y la regulacion para palear las fallas de mercado. Como
limite al principio de libertad, el documento incorpora un principio secundario
de responsabilidad consistente en “no vulnerar los derechos de terceros”, el
cual se materializa mediante mecanismos de internalizacion de
externalidades; de modo que la propuesta se articula en torno a dos
principios: “libertad con responsabilidad.” También en ambos documentos
que muestran la postura de la CChC sobre la PNDU (CChC 2011 A y CChC
2011 B) se encuentran principios de participacion ciudadana, que se siguen
del foco en las personas y su capacidad de elegir como principio general.

Respecto a la integracion social, solamente el informe preliminar (CChC
2011 A) trata el problema (como dijimos, en el informe oficial se eliminan las
referencias a este problema). En su propuesta la CChC identifica 3 causas
para la segregacion social: (1) politicas masivas de vivienda social en suelos
de baja dotacién en equipamientos y servicios, (2) rigidez de los limites
urbanos y (3) densidades restrictivas y alejadas de las demandas
ciudadanas. La CChC pone especial atencion en las causas (2) y (3):

Estos dos ultimos factores no han permitido que el mercado de
suelo funcione normalmente, produciendo una escasez artificial
de la oferta de suelo y una consecuente alza en sus valores, lo
que redunda en sobre-segregacion.>

La CChC propone integracion social a nivel comunal; es decir,
implicitamente la Camara propone integracion social entre personas con nivel
socioecondmico semejante, mediante la construccidn de barrios desde el
punto de vista material completos y auto contenidos. Esta integracion se
logra mediante la construccion de infraestructura de uso publico financiada
por el Estado en estos barrios, complementando esto con la liberalizacion del

2 CChC 2011 B, p. 16.
>3 CChC 2011 A, p. 46.
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uso de suelos, lo que permitiria mayor libertad y acceso a las personas para
vivir en lugares de su eleccion. De esta forma, la CChC contempla un
mecanismo de abajo hacia arriba (en particular, la salida) en el que se
respeten las preferencias ciudadanas, con un mecanismo de arriba hacia
abajo, que contemple obligatoriamente la construccion de ciertas
disposiciones para los barrios que permitan el encuentro y condiciones
materiales para la calidad de vida. Asi, el Estado debe disponer de espacios
fisicos para la integracion social (de arriba hacia abajo) alli donde las
personas prefieran vivir (de abajo hacia arriba).>*

En el mismo documento la CChC rechaza explicitamente y sin ahondar
en razones las cuotas de vivienda social, un mecanismo propio de la
integracion entre personas de distinto estrato socioecondmico: “La CChC
estima que dichos problemas (de segregacion) no se resolverian exigiendo
cuotas de vivienda social (que buscan integraciéon a nivel de proyectos), sino
propiciando la integracién a nivel de comuna.”®> En otras palabras: se trata
de una postura que incentiva la integracion entre iguales, per no entre
distintos.

> Cf. Op. Cit., p. 46.
> Cf. Op. Cit., p. 47.
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4. Diagnosticos sobre el FSV

En este apartado damos cuenta de un diagndstico en torno a la inclusién de
dimensiones de calidad en la vivienda social implementadas de abajo hacia
arriba por la autoridad y de como ha resultado la implementacién de los
mecanismos que intentan asegurarla. Resulta particularmente interesante la
revision de estas dimensiones, que hemos definido como prioritarias en
nuestro trabajo, tanto por su mayor complejidad per se, como también por
su modo de implementacidén, que vuelve los resultados mas inciertos y con
menor maniobra de control por parte de la autoridad publica.

4.1. Mecanismos de salida en el FSV

De acuerdo a nuestra investigacion, este mecanismo presenta problemas de
implementacion en el FSV. La demanda, que el diseho busca fortalecer por
medio de la eleccion de los proveedores de vivienda adecuados, se aprecia
en realidad debilitada en su organizacion, organizacion que, paradojalmente,
es responsabilidad de las EGIS. Las propias EGIS, en contrapartida, se
constituyen como un actor organizado y poderoso. Uno de nuestros
entrevistados estima que cerca del 80% de las empresas pertenece a la
CChC, conformandose de esta manera una asociacién con caracteristicas de
cartel:

“Es una oferta que estd acartelada; es una oferta que se
presenta en grupo, por lo tanto hay un férreo interés de
influenciar sobre las politicas desde la mirada excluyente desde
la oferta.” (Experto 1)

Al final, la oferta no compite como se espera, y la demanda no tiene
verdaderas opciones de incentivar esa competencia amenazando con la
salida (es decir, con la eleccion de una EGIS alternativa):

“La oferta estd organizada y por lo tanto tiene mucho poder
para influenciar en el Ministerio de Vivienda; no asi la
demanda, que es una demanda atomizada, de bajos recursos.”
(Experto 1)

Respecto de esto ultimo, debe consignarse que a las EGIS, en un
momento dado, se les permitié ser las constructoras o, inversamente, se
permitid que las constructoras puedieran constituirse como EGIS (mientras
que, antes de esta modificacién, la EGIS debia contratar una constructora
externa). Esto, de acuerdo con un entrevistado, pervirtido las expectativas
originales respecto al comportamiento de los privados, y permitié fortalecer
el poder de la CChC en la implementacion de la politica:
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“Yo fui bastante responsable en su momento de la idea de
crear gestores sociales de vivienda, las EGIS, pero con otra
aspiracion que la que primo en definitiva (...). El problema fue
que, en el gobierno de Bachelet, le reconocieron a los
constructores, por presion de la CChC, la posibilidad de
organizar ellos las EGIS, con lo cual termind estando la oferta
y la demanda en la misma mano. Y eso termind siendo
bastante siniestro, muy contra toda logica de la politica.”
(Experto 6)°°

La cartelizacidon nos hace a recordar las advertencias de Schiavo-
Campo y Sundaram relacionadas con los peligros de implementar
mecanismos de salida en servicios publicos: estos autores llaman la atencién
sobre la posibilidad de que dichos mecanismos devengan en un
fortalecimiento, a veces deliberado, de los intereses privados, priorizandolos
por sobre el fortalecimiento de la demanda.

Otras fallas de mercado, ademas de la organizacion cartelizada de la
oferta, impiden que el mecanismo de salida opere conforme a lo esperado.
Por una parte, existen también asimetrias de informacidn. Un componente
importante para que la demanda se fortalezca de manera efectiva es que los
beneficiarios conozcan cuales son los minimos (sus derechos) que pueden
exigir al proveedor. Sin embargo, el nivel de informacidon que maneja la
demanda es insuficiente, segun lo confirman entrevistados politicos vy
expertos: “La falta de informacién es brutal, la gente no sabe” (Ambito
publico — Parlamentario 1); “La gente no entiende, no hay un proceso de
ensenanza para comprender el plano, los metros, las necesidades” (Experto
7). Este diagndstico también lo tienen dirigentes:

“(Los reclamos se los hacemos) a la EGIS, se supone. Y esto la
gente no lo sabe. La EGIS es un empleado de la comunidad. Si
la gente manejara cuales son los minimos que tiene que
exigirle a una EGIS, los exigiria (...) (Los comités) no (se
meten con las platas), porque no saben que se tienen que
meter. Se pueden meter y no lo saben” (Dirigente poblacional
1)

Por otra parte, para que el mecanismo de salida funcione bien la
demanda debe estar en condiciones de cambiar de proveedor sin incurrir en
grandes costos de transaccion. En nuestro marco conceptual, Young advertia
que al implementarse mecanismos de salida en servicios publicos pueden

%6 Un articulo del diario La Tercera presentaba el afio 2010 un diagndstico similar (Cf.
http://diario.latercera.com/2010/08/21/01/contenido/pais/31-36138-9-proyecto-de-ley-
busca-regular-asesorias-para-los-subsidios.shtml , revisado por ultima vez el 20 de junio de
2013).
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existir costos demasiado altos para la demanda en evaluar y elegir
proveedores alternativos. En el caso del FSV la demanda no esta en posicion
de elegir y cambiar proveedores con facilidad, precisamente por lo explicado
mas arriba: se trata de una demanda atomizada y poco informada, frente a
una oferta acartelada y con niveles de conocimiento del servicio ampliamente
superiores.

En definitiva, la cartelizacidon, las asimetrias de informacién y los costos
de transaccion debilitan ostensiblemente al mecanismo de salida, y dejan a
la demanda en una posicidon de evidente desventaja respecto a la oferta. En
consecuencia, la autonomia desde el punto de vista de eleccion de la mejor
oferta, a pesar de que esta en el fundamento de la incorporacion de privados
en la provisidon de servicios publicos, tiene resultados sombrios de acuerdo
con los diagndsticos de nuestros entrevistados.

4.2. Mecanismos de voz en el FSV

Recordando lo expuesto en el marco conceptual, uno de los riesgos
advertidos al proveer servicios publicos con mecanismos de voz para el
fortalecimiento de la demanda es no dimensionar la complejidad del
funcionamiento de dichos mecanismos. Esta subestimacién de la complejidad
parece haberse dado en el disefio del FSV, donde los resultados finales
tampoco son los esperados.

A partir de su observacién del funcionamiento real del programa,
algunos entrevistados concuerdan en que los beneficiarios finalmente no
tienen opcion real de intervenir en el proyecto habitacional mediante la voz,
y que las decisiones de los comités de vivienda se ven drasticamente
reducidas en la practica:

“El ciclo real del programa no tiene nada que ver con el ciclo
tedrico del programa (...). Ta deberias formar un grupo, ver un
terreno y después disefar el proyecto que te guste. Pero es al
revés: las inmobiliarias tienen un terreno, que tiene que ser
barato, no hay ningun proyecto: (se preocupan de) que quepa
el maximo grupo de casas y después buscan a los gallos que
meten adentro.” (Experto 3)

Estas opiniones son reconocidas por un gerente de una EGIS:

“La demanda no participa mucho, tampoco hay demasiado
campo de accion que digamos. Basicamente tu lo que haces es
separar los espacios comunes de los intimos, articular bien el
bafio con el dormitorio (...). Por los montos de subsidio (...) el
campo de accion esta bastante limitado en términos de
disefio.” (Ambito privado - 2)
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La falta de informacidon hace que la voz, que busca la participacién de
los beneficiarios para definir el disefio, alternativas de construccion y posibles
localizaciones, se limite finalmente a cuestiones de menor importancia:

“La gente puede decir ‘No, no me gusta la ventana’, porque no
entiende el resto, y el resto es como estd ubicada la casa,
cosas mucho mas técnicas que la gente no tiene por qué
entender, pero que la EGIS debiera decirselo. Y lo otro es que
la respuesta de la EGIS vendria siendo ‘Es que no nos alcanza
con la plata®” y ahi los comités responden ‘Bueno vya'.”
(Dirigente poblacional 1)

“El comité debiera elegir donde va a vivir; (pero la EGIS) tiene
la tipologia, tienen una o dos tipologias, y te dicen ‘Bueno,
écual de las dos te gusta? Ahi quizas no caben porque son
menos casas, pero aqui caben’. Esa decisidn es una decision
guiada.” (Dirigente poblacional 1)

“Te dicen ‘Usted escoja libremente donde ir’. Si, pero las
Unicas casas que yo tengo a ese valor son las que estan en
Paine o en Batuco, entonces me dan a escoger entre Paine y
Batuco.” (Experto 5)

“Cuando el proyecto ya esta hecho, con suerte se los
muestran, y eso cuando participan colectivamente. Si es
individual, nada.” (Experto 7)

Por otra parte, hemos visto que un objetivo del Plan de Habilitacion
Social es la integracién y el empoderamiento vecinal: “Una vez que nos
entreguen el subsidio, va a venir la EGIS a explicar el proyecto (...). Nos van a
ensefar a convivir con las personas” (Dirigente poblacional 2). Este objetivo
central de la politica tampoco se cumple de buena forma. De acuerdo con las
visiones recogidas en nuestras entrevistas, las EGIS no cumplen con el
mandato de garantizar una integracidn social adecuada:

“El gobierno te dice ‘Yo te voy a entregar una casa’, y te pide
ciertas cosas para entregarte la casa, primero que ahorres,
segundo que te organices y tercero que hagas una habilitacién
social (...). Eso lo lleva la EGIS, y lo lleva muy desde afuera
porgue si no es un cacho: meterte en accién comunitaria te
gasta tiempo, plata, y también conocimiento, que no lo tienen
las EGIS."” (Dirigente poblacional 1)

“(Las EGIS) son una empresita con dos o tres personas y una
trabajadora social que a veces sabe menos que cualquiera de las
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personas que estd esperando su casa, y le van a hacer
habilitacion social.” (Experto 7)

Lo cierto es que estas empresas finalmente se encargan de cuestiones minimas
y obligatorias que exige la normativa:

“Le piden (a la EGIS) ciertas cosas que las van a cumplir si o si
(...). Una huevada que todo el mundo hace; porque hacer
asamblea... itienen que hacerlo!, porque cuando se firman las
actas tiene que estar la gente.” (Dirigente poblacional 1)

“El Plan de Habilitacion Social es una formalidad. Pero en
realidad no hay un proceso de formaciéon para la gente.”
(Experto 7)

Una posible explicacion para la escasa incidencia de las EGIS en favor de
la integracion es la falta de definicién clara y decidida en el reglamento
respecto de cdmo se alcanza una integracion social profunda, considerandola
en toda su complejidad y contemplando los recursos necesarios para esta
integracion (aun cuando solo se trate de una integracidon entre iguales).
Mencidn aparte merece el hecho de que en el disefio no hay obligacion legal
para realizar un seguimiento del proyecto o un trabajo de “post habilitacién
social”, lo cual parece necesario si la habilitacion pretende ser real y
sustentable. Esta linea de evaluacién ya habia sido levantada por el informe
final de evaluacién encargado por la Direccién de Presupuestos el afio 2006:

El seguimiento se concentra exclusivamente en el componente 1
del programa,®’ en lo que se refiere a la materializacidon de las
obras, pero no se genera informacidn ni se monitorea el
desarrollo otros aspectos de calidad ni del componente 2 en
términos logros de habilitacion fisica, social e institucional, mas
alld de la realizacién de ciertas actividades (talleres).?®

Estos resultados deficientes en torno a la integracién social se expresan
también en desperdicio de fondos publicos, los cuales, en la politica actual
son elevados, justamente por no considerar una integracidon social real y a
largo plazo de las familias beneficiarias: “La gente efectivamente tiene una
casa, y es propietaria. (Pero) cuanto valen estas viviendas hoy en dia. Menos
de la mitad de lo que le costaron al Estado” (Experto 4). Otro experto
concuerda:

>’/ Como vimos, el FSV tiene 2 componentes el primero es la solucién de vivienda propia,
terminada y financiada a través de un subsidio, y el segundo contempla una habilitacién en
los ambitos de su entorno fisico, social e institucional en el marco de una solucion
habitacional integral.
>8 Saborido, Fernandez y Villena 2006, p. 11.
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“Tu te llevas los riesgos a la periferia; y cuando concentras los
riesgos todas las investigaciones internacionales dicen que
estas exacerbando los problemas. Asi, el costo para la ciudad
de tener los guetos es lo mismo que tener las carceles (...). La
vivienda nunca cuesta lo que dice el papel.” (Experto 5)

Con respecto a los intereses financieros de las EGIS (que son empresas
privadas, salvo los Municipios que ejercen como inmobiliarias de caracter
social), aun evitando los costos asociados a la entrega de un servicio de
habilitacion social real, éstas se pueden ver en problemas financieros. Esto
ocurre sobretodo en el caso de las empresas de menor tamafio, que no
pueden solventar los gastos requeridos para la elaboracion de un proyecto
que finalmente puede adjudicarse otra EGIS (gastos asociados, por ejemplo,
al diseno arquitecténico o a los estudios de suelo). En este escenario, las
propias EGIS reconocen que deben realizar algunas maniobras alejadas de la
legalidad para poder financiar sus proyectos. Por ejemplo, mientras que
segun el disefio del programa los postulantes sélo deben aportar un ahorro
fijo una vez que se han adjudicado el subsidio, ocurre en la practica que
terminan ademas financiando la elaboracién del proyecto de las EGIS, sin la
certeza de que el proyecto se llegara a hacer: “un proyecto de 100 familias
la EGIS cobraba 5 UF o 10 UF a la familias para armar el proyecto” (Jefe de
Administracion y Ventas EGIS).

Recordemos también que los Proyectos de Integracién Social
incorporan incentivos para la integracidn social entre clases de distintos
estratos. Diversas fuentes sefalan que los resultados de estos proyectos son
escasos, particularmente porque son escasos los proyectos que se acogen a
este beneficio. °° Una explicacion para estos resultados insuficientes la
entrega un entrevistado:

“La CChC dificilmente va a trabajar en la integracidon a no ser
que la ley la obligue, porque la Camara reacciona en base al
cliente, y el cliente por lo general no quiere integrarse. Una
persona de clase alta no quiere vivir al lado de una poblacién;
la clase media que viene de un sector popular no quiere vivir al
lado de un sector popular.” (Experto 5)

Estos problemas de implementacion e incluso culturales (no hay una
voluntad generalizada de sectores socioecondmicos mas altos para integrarse
con otros) traen por conclusidn que los programas de vivienda social no

9 Cf. Cocifia 2012; y www.politicaspublicas.uc.cl; (revisado por ultima vez el 10 de marzo
de 2013 desde:

http://politicaspublicas.uc.cl/cpp/static/uploads/adjuntos publicaciones/adjuntos publicacio
n.archivo adjunto.87819a68c8d1da46.3230313230353331204d65726361646f2064656c207
375656¢c6f2c20736563746f7220696e6d6f62696c696172696f20792064656d616e646120686
16269746163696f6e616c2e706466.pdf).
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estan consiguiendo la integracion ni entre personas de diferentes estratos, ni
de iguales estratos. Respecto de esto ultimo, las EGIS no estan capacitadas
para asumir la responsabilidad de llevar a cabo la habilitacidon social entre
iguales, tanto por su linea de trabajo (que no se destaca por competencias
relativas a trabajos de tipo social), como por los costos implicados.

En definitiva, las dos dimensiones para cuya consecucién se disena el
mecanismo de voz en el FSV no se cumplen: por una parte, no se aprecian
en la practica medidas que conduzcan a la construccién de barrios en que las
personas se instalen socialmente cohesionadas y, por otra, no hay tampoco
margen para que las familias incidan con su voz en el disefio.
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5. Referencial dominante y perturbaciones detectadas

El referencial de politica publica, como hemos mencionado, no puede
derivarse Unicamente a partir del disefo de las politicas: la mirada a lo que
esta escrito en el papel puede llevar a concepciones erradas de la politica
cuando no se considera lo que ocurre con ella cuando se implementa. Las
posiciones institucionales y los diagndsticos que hemos presentado
complementan el disefio de la politica en el sentido de que ponen en
evidencia, respectivamente, los intereses en juego y el comportamiento real
gue tiene la politica para enfrentar los problemas de la vivienda. Basandonos
tanto en el diseno como en las posiciones institucionales y el diagndstico de
la implementacion, en esta Ultima seccion identificamos y explicitamos un
referencial dominante de la politica de vivienda social en Chile, que goza de
hegemonia tanto cognitiva como practica. Mostramos también algunos
desajustes entre los problemas que los actores identifican y las herramientas
practicas que posee este referencial para abordarlos.

5.1. Referencial dominante

Las dimensiones de calidad que hemos revisado se incorporan mediante
diferentes mecanismos, con diferente intensidad y en diferentes etapas de la
politica. Hemos visto que el FSV establece verticalmente, mediante
mandatos legales, ciertas exigencias sobre los estandares de calidad en la
construccion, la accesibilidad a servicios y la disposicién de areas verdes. En
lo referente a dimensiones de calidad mas complejas, y que se implementan
mediante mecanismos que van de abajo hacia arriba, hemos dado cuenta de
la integracion social y la libertad.

El FSV busca la integracion social mediante el Plan de Habilitacién
Social, que se plantea como un espacio de conocimiento mutuo entre las
personas para su fortalecimiento como grupo social que cohabitara un
espacio. En este caso, se intenta facilitar, con la coordinacién y organizacion
de las EGIS, la generacion de vinculos sociales no impuestos verticalmente
(aunque ciertamente desde la verticalidad se ponen a disposicion de los
beneficiarios contextos que hipotéticamente permiten la integracion). Esta
integracion entre beneficiarios es, de acuerdo a la distincion hecha mas
arriba, integracion entre iguales. Vimos también que el programa ofrece
incentivos para lograr la integracion social entre distintos grupos
socioeconémicos, aunque solamente entre grupos emergentes y grupos
vulnerables, mediante proyectos con porcentajes de vivienda destinados
especificamente a estos grupos sociales. Es decir, se trata de una integracién
social que agrupa a los primeros quintiles, pero no transversalmente
integradora.

La libertad o autonomia es una dimensidon particular para efectos de
nuestro analisis. En primer lugar, es tanto una dimension de calidad como un
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mecanismo de politica publica para conseguir resultados (mecanismo de
salida para elegir la oferta; mecanismo de voz para incidir en la vivienda).
Mas aun, en la politica se comprende la libertad como valor no solamente
deseable para los beneficiarios, sino para los proveedores privados, y para el
desarrollo urbano es su conjunto. En el caso del FSV, la libertad estd
presente en tres esferas distintas de la politica: libre competencia entre
constructoras e inmobiliarias para llevar adelante los proyectos; libertad de
los beneficiarios para elegir aquella EGIS que ofrezca un mejor servicio
(mecanismo de salida); y finalmente, una vez seleccionada la EGIS, el
beneficiario tiene la autonomia para definir algunas caracteristicas de su
vivienda (mecanismo de voz). En este escenario, el Estado cumple el rol de
activar el mercado mediante subsidios, alli donde la demanda no tiene
posibilidad de pagar por su vivienda. Sostenemos que esta presencia
transversal del principio de libertad lo vuelve un factor articulador de la
politica en general. En otras palabras, se trata de un principio que subyace al
funcionamiento de la politica como un todo y que organiza el modo en que se
enfrentan los problemas de calidad en la vivienda.

Las tres esferas de la libertad recién mencionadas se pueden articular
como hipdtesis que se extraen del principio general de libertad, y que
coordinan y definen las lineas de accidon que debe tomar la politica. Estas
hipotesis son: 1) la competencia entre privados asegura una mayor calidad
de los servicios ofrecidos, puesto que solo aquellos que ofrecen mejores
servicios subsistirdn en esta competencia; 2) es deseable que las personas
puedan elegir un oferente para que desarrolle sus proyectos de vivienda de
acuerdo a la calidad de las opciones disponibles; puesto que solo la libertad
de eleccién de las personas asegura la subsistencia de los mejores oferentes;
y 3) una vez elegido el encargado de desarrollar el proyecto, las personas
deben estar en posicidon de incidir en el disefio del mismo, de acuerdo a sus
deseos y necesidades, puesto que son las personas quienes mejor saben qué
es para ellos una vivienda de calidad.

Finalmente, para facilitar y poner en practica las hipdtesis anteriores,
deben tomarse medidas de politica publica que permitan su concrecion: se
debe liberar el uso de suelo para permitir una competencia amplia; la oferta
privada escoge entre terrenos disponibles de acuerdo a reglas de mercado;
el Estado financia la vivienda para poder incluir a los que no pueden pagarla
en el mercado; el privado es quien desarrolla los proyectos inmobiliarios que
ofrece a los beneficiarios del subsidio; éstos eligen oferentes y se
contemplan mecanismos para que presenten sus prioridades en la
construccién de lo que sera su vivienda (Plan de Habilitacién Social). El
Estado, en este escenario, no interviene en la organizacién de la demanda, lo
cual es coherente con el hecho de que principio general de libertad se
identifica con la confianza en las fuerzas del mercado para organizar las
demandas sociales.
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El siguiente cuadro da cuenta de la estructura que modela al FSV y la
politica de vivienda social en general, en otras palabras, se trata del
referencial de la politica de vivienda dominante que hemos identificado. Por
las razones recién revisadas, lo llamamos “referencial de mercado”:

Cuadro 6: Referencial dominante de la politica de vivienda (referencial de
mercado)

Principio general/

. g ! Libertad de eleccion
dimension normativa

Los privados compiten entre si para entregar mejores
servicios

Dimension cognitiva Las personas pueden elegir entre diferentes oferentes

Las personas pueden elegir dénde y cdmo quieren vivir

Liberacion del uso de suelo

La oferta privada escoge terrenos de acuerdo reglas de
mercado

Dimensiodn institucional —: —— —
' 1on InSHEUC Financiamiento de la vivienda por parte del Estado

El privado desarrolla los proyectos inmobiliarios y escucha a
las personas para incorporar sus pretensiones

Plan de Habilitacién Social: el privado apoya en la

Limites a la aplicacion |, taqracion y generacién de redes

del principio

Estandares de calidad minimos exigidos de arriba a abajo

Fuente: elaboracién propia.
5.2. Perturbarciones en el referencial

Como se lee en la ultima fila del cuadro anterior, esta estructura general del
referencial no incorpora todas las acciones de la politica de vivienda. Esta no
puede abandonar la totalidad de sus objetivos a la libertad de los
beneficiarios 0 a una implementaciéon que se direcciona de abajo hacia arriba
de forma participativa, puesto que deben asegurarse ciertas cuestiones
minimas. Es evidente que en el imaginario sobre vivienda social ha
penetrado la idea de que el techo no basta, y que ciertas disposiciones
materiales y fisicas deben asegurarse como minimos en la tenencia de una
casa. Asi, es de comun acuerdo que situaciones como las sucedidas con las
“casas Copeva” no pueden repetirse, y la ley asi lo asume. Los actores no
cuestionan que dichas disposiciones sean un mandato legal incontestable, y
que funcionen como limite al mercado y la participacion. Ahora bien, vy
precisamente por la unanimidad que suscitan estas cuestiones basicas,
sostenemos que aqui no se juega la preeminencia del referencial de politica.
Mas bien, los puntos de inflexion del referencial se encuentran en
dimensiones mas complejas y controvertidas, tanto por su propia naturaleza
como por los medios para conseguirlas; pensamos, desde luego, en la
libertad y la integracion social, y los modos empleados para alcanzarlas.
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En términos generales, el referencial de mercado se condice con la
racionalizacion de la CChC. En concordancia con las preferencias de la
Camara, el referencial le confiere al Estado principalmente el rol de otorgar
subsidios a la demanda. Por cierto, no puede dejar de atenderse Ila
persistente defensa de la CChC de la libertad como principio articulador de la
politica de vivienda, entendida como libertad de privados para posicionarse
como oferta y como libertad de los beneficiarios para elegir la mejor oferta.

Para algunos entrevistados la libertad tiene menor peso relativo, no
porque la libertad para elegir dénde y como vivir sea una cuestion poco
importante, ni tampoco porque la competencia entre privados sea indeseable
por principio. Mas bien, cuestionan la libertad atendiendo a los paupérrimos
resultados que se obtienen en la implementacién de la politica de vivienda, al
menos desde la perspectiva de quienes reciben el subsidio. Si bien el disefio
de la politica establece que son los beneficiarios quienes deben elegir donde
y cémo vivir, estas determinaciones caen finalmente en los privados,
cancelando la libertad desde la perspectiva de los beneficiarios:

“La libertad es cuando tienes alternativas para elegir, pero qué
alternativas, qué libertad tienes para elegir. No hay eleccién,
es solo esa opcidn. La tomas o la dejas, équé libertad? Es un
discurso mentiroso, oportunista y que degrada mucho a las
personas.” (Experto 7)

“¢De qué libertad habla la Camara? (...). Es una libertad
bastante estrecha, porque la Camara se refiere a qué puedo
comprar en el mercado, pero no de la libertad como un
concepto mas existencial.” (Experto 4)

En lo que concierne a la integracidon social, también existen
discrepancias en torno al rumbo de la politica. A pesar de que la integracién
esta presente en el referencial de mercado, lo hace de manera residual. La
libertad como valor fundamental tiende a limitar la decisién del Estado en
pos de la integracion, por ejemplo, por medio de la imposicion de cuotas
para diferentes segmentos socioecondmicos. Esta medida, como se menciond
mas arriba, es contraria a las pretensiones de la CChC, puesto que este
conglomerado reacciona a partir de sus clientes: al existir un cliente que se
resiste a la integracién, la CChC respalda estas opciones que facilitan el
desarrollo de proyectos de construccién.

La integraciéon social es afectada no solo por los programas de
vivienda, sino también, como vimos mas arriba) por la politica de desarrollo
urbano, que establece las orientaciones generales en que se desarrollaran las
ciudades, fijando el rol que le compete al Estado en cuestiones como la
segregacion y el uso de nuevos suelos, entre otras.
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En la propuesta de la CChC para una PNDU, revisada en el apartado
3.2.3, se aprecia el rol central que cumple para este conglomerado el valor
de la libertad para la politica de vivienda social. La propuesta de PNDU
elaborada por el MINVU en el afio 2009 (cf. MINVU 2009 B) ofrece una
alternativa valdrica a la de la CChC. En primer lugar, este documento declara
tres principios rectores (integracion social, desarrollo econdémico y equilibrio
ambiental), y no uno como la CChC. En lo que respecta a la integracion
social entre iguales, para MINVU 2009, se requiere, entre otras cosas, de la
implementacion de canales participativos que permitan la expresién, decision
y control de la ciudadania, para que finalmente se refuerce su identificacion
con el entorno barrial y la integracién entre los cohabitantes. Respecto de la
integracion entre distintos grupos socioecondmicos, y marcando
explicitamente una diferencia con la Camara, el MINVU 2009 propone cuotas
de vivienda social en proyectos inmobiliarios de viviendas sin subsidio,
buscando integrar familias que adquieren vivienda social con familias que
acceden privadamente a la vivienda, apuntando a una integracién social
transversal. La CChC, por cierto, no incorpora de forma decidida en sus
estudios la integracién social como una cuestién importante, y rechaza
expresamente las cuotas de vivienda para proyectos inmobiliarios. En
sintesis, en su discurso este grupo no desestima del todo el problema de la
segregacion, aunque lo incorpora de forma tibia y tangencial, y en sus
propuestas no se ve una intencion clara por superarlo.

Se advierte que, al contrario de la CChC, el MINVU, tanto durante los
gobiernos de la Concertacion (como lo muestran los documentos de
departamentos de estudio y la propuesta referida sobre desarrollo urbano)
como en la actual administracion (como se desprende a partir de las
declaraciones de sus directivos), ha considerado la integracion social como
una cuestidén clave y de primera importancia, incluso por sobre la libertad.
Resulta llamativo que en este enfrentamiento de posturas entre la autoridad
y la CChC sea la posicion de esta ultima organizacion la que prevalezca.

Sea cual sea la explicacion de la prevalencia de la postura de la CChC,
lo cierto es que los privados son un conjunto organizado y poderoso en la
estructura general de la politica, cuya participacién tiende a producir la
segregacion residencial y social. Reafirmando esto Ultimo, nuestros
entrevistados tienden a situar las fallas asociadas a la participacion privada
no como un mero problema de ajuste en el disefio de la politica, sino como
una falla estructural del sistema, por cuanto la légica de la irrupcion privada
es segregadora:

“Si tu le das la herramienta de decidir donde se va a localizar
la vivienda social a quien hace la gestion inmobiliaria privada,
se la van a llevar al monte. No porque sean malos, sino porque
son logicos.” (Experto 6)
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En este esquema, los avances para mejorar la segregacion, tal como
esta orientada la politica, no solo han sido insuficientes; mas bien, la politica
es segregadora en si misma: “el problema esta cuando las politicas publicas
excluyen, y las politicas publicas de vivienda han sido particularmente
excluyentes.” (Experto 4). Otro entrevistado complementa:

“Comparados con las poblaciones histéricas, son mucho mas
peligrosos los nuevos conjuntos de vivienda social construidos
en los 90 y en los 2000, porque en las poblaciones histdricas
hay redes, la gente se conoce, hubo colaboracion, los vecinos
se reconocen como pares.”(Experto 7)

Ahora bien, debemos notar que la integracidén social es una dimension
de calidad relativamente nueva y que se encuentra en proceso de
maduracion para su inclusion en la agenda de politica publica: comienza a
considerarse en la década del 2000 en los departamentos de estudios del
MINVU y no fue considerada como un objetivo central de la politica
habitacional sino hasta el gobierno de Bachelet en el afio 2006.°%° Sin
perjuicio de esto, es una dimensién que ha cobrado incipiente importancia
discursiva en diferentes politicas sociales, y no solo en la vivienda. Esta
relevancia y el diagndstico negativo respecto del modo en que se enfrenta la
integracion la muestran como un elemento perturbador del referencial
dominante de politicas y las herramientas para solucion de problemas con
que cuenta.

Hemos visto que Surel (2008) destaca que cuando nuevos fendmenos
no encajan en la dimensién cognitiva del referencial o bien cuando nuevos
problemas no pueden ser enfrentados por los instrumentos institucionales
disponibles, se puede producir una crisis del referencial dominante: “Esta
pérdida de referentes e instrumentos legitimos tiene por corolario la
busqueda de nuevas formulaciones de problemas, asi como la puesta a
punto de nuevas soluciones mas apropiadas.”®!

En efecto, el problema de la segregacién no parece ser posible de
revertir en una ldgica incrementalista o de mejoras marginales dentro del
actual referencial. Por este motivo, ajustes programaticos o aumentos en la
asignaciéon de recursos dentro del mismo disefio, no son medidas suficientes
para dar cuenta del problema diagnosticado. En consecuencia, en este caso
el rol que cumple el Ministerio de Hacienda, tal como lo hemos caracterizado
mas arriba, es secundario y supeditado a decisiones politicas mayores. Esta
impresion se sustenta en las declaraciones de nuestros entrevistados, en
cuyas argumentaciones promueven una nueva estructura para la politica de

60 Cf. MINVU s/f.
61 Surel 2008, p. 57.
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vivienda social considerando la inoperancia de la actual para promover
eficientemente la integracion:

“Lo que estamos construyendo con esta politica es
segregacién, mas miseria, mas guetos, mas delincuencia.”
(Experto 7)

“Las graves situaciones de vivienda que tenemos hoy dia en
Chile no tienen que ver necesariamente con la falta de vivienda
sino que con la vivienda que ya tenemos (..). La ciudad
segregada que tenemos requiere de una mirada totalmente
distinta.” (Experto 4)

En nuestra investigacién hemos detectado iniciativas para que nuevas
l6gicas dominen el disefo y la implementacion de las politicas, y que
reemplacen al referencial dominante de mercado. De entre éstas, una ha
aparecido con mas recurrencia, y la esbozamos de forma general a partir de
algunas declaraciones de entrevistados, en particular de expertos. Esta
propuesta ubica como dimensién normativa dominante los derechos de las
personas, y busca poner en practica efectiva los derechos expresados en el
disefio de las politicas publicas y en las convenciones y tratados
internacionales a los que ha adherido el Estado de Chile. En las siguientes
reflexiones, que presentan de forma general esta mirada, se aprecia que no
se trata de una cuestion de ajustes a la nueva politica, sino de un cambio de
vision comprehensiva de la misma:

“(La postura de la CChC) tiene coherencia, tiene légica. (Pero)
el tema es un tema de justicia y un tema de derechos.
(Experto 7)

“El derecho a la vivienda pasa porque la gente tenga dénde
morar, dénde vivir razonablemente con su familia. Se plantea
una cierta tension entre dos tipos de derecho: un derecho
humano que es el derecho a la vivienda, para ocupar y utilizar
la vivienda, y un derecho patrimonial, que significa tener la
propiedad de la vivienda. A veces, desde el punto de vista
tedrico, estos dos derechos colisionan; y hay una solucién
tedrica: los derechos fundamentales siempre van a primar
sobre patrimoniales.” (Experto 4)

“Hay dos formas de medir déficit: con un énfasis en el mercado

estoy midiendo cuantas viviendas le faltan a las empresas

todavia por construir; pero con un punto de vista del Estado y

del ejercicio del derecho de las personas puede ser que no falte

la misma cantidad de viviendas por construir, sino que lo que

se requiere es una mejor distribucion de las oportunidades que
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existen para acceder a las viviendas que ya existen.” (Experto
5)

“La Unica manera de que podamos tener una politica de
vivienda adecuada pasa porque en definitiva coloquemos en el
centro de la politica todos los elementos que efectivamente se
han ido desarrollando por distintas relatorias de los relatores
del derecho a la vivienda.” (Experto 4)
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Conclusiones

Los criterios en el disefio de vivienda social en Chile han sido y siguen siendo
predominantemente de orden cuantitativo o material. Estos criterios, como la
cantidad de viviendas construidas, su metraje y la calidad de la construccion,
son asumidos como desafios importantes por todos los actores registrados
en este estudio y estan incorporados como objetivos en los programas de
vivienda. La consideracion de estos criterios se justifica, pues se trata de
cuestiones fundamentales que no han sido del todo resueltas. El déficit
habitacional, criterio cuantitativo por excelencia, reviste especial
preocupacion para las instituciones referidas: el MINVU (que lo sigue
asumiendo como su principal tarea), el Ministerio de Hacienda (que le otorga
una importancia central al déficit en sus evaluaciones de gestion) y la CChC
(que agrupa a un empresas bien dispuestas para la construccion de nuevas
viviendas).

No obstante, nuevos criterios resuenan crecientemente en la
formulaciéon de la politica publica en general, y de vivienda social en
particular. Estos criterios o dimensiones de calidad (que hemos llamado
“inmateriales”) complejizan y presentan desafios desconocidos para la
politica de vivienda. Para efectos de este trabajo, nos hemos centrado
particularmente en dos de estas dimensiones: la integracién social y la
autonomia o libertad. En virtud de que se trata de dimensiones que se
trabajan preferentemente “de abajo hacia arriba” por la politica publica, las
hemos analizado en torno a los conceptos de voz y salida, entendidos como
mecanismos de participacion activa y de fortalecimiento de la demanda.

Las dimensiones de calidad en conjunto con los mecanismos de voz y
salida nos han permitido establecer un marco para analizar tanto las
posiciones de los actores como la politica de vivienda actual. Estos dos
elementos (las posiciones de los actores y la politica de vivienda) pueden
entenderse como la expresion de un determinado referencial de politica
publica.

La disputa por la instalacién de un referencial en cuanto lucha valdrica
y discursiva hace destacar el rol que cumple la Camara Chilena de la
Construccion. La vision de este conglomerado se condice con la estructura
general de la politica publica de vivienda social en Chile, entendiendo por
esto las definiciones valdricas, las interpretaciones causales y los programas
mismos. Hemos llamado a esta estructura “referencial de mercado”.

De acuerdo a lo revisado, las politicas enmarcadas en el referencial de
mercado no han logrado incorporar de manera efectiva la participacién por
parte de los beneficiarios. Desde el punto de vista de este referencial, la
participacion de los beneficiarios se entiende principalmente dentro de la
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l6gica de mercado: decisiones para elegir oferentes y decisiones sobre las
cualidades de la vivienda. Sin embargo, esta visidén de la participacion se ve
truncada por fallas de mercado: cartelizacion, asimetrias de informacion vy
costos de transaccién. Otro mecanismo de participaciéon (menos transversal y
con menor consistencia discursiva, pero con todo presente en la politica) es
la busqueda de que las familias se integran y construyan redes sociales entre
si. Hemos visto la insuficiencia de este mecanismo de integracion en virtud
de las reducidas capacidades de las EGIS para cumplir los objetivos que se le
plantean.

En un ambiente politico-social activo y expectante en el pais, en el que
se percibe un clima mas o menos generalizado de rechazo a la participacion
de los privados en la provisidon y administracién de bienes publicos, algunas
politicas publicas de areas sociales sensibles han sido puestas en cuestién.
En vivienda, los problemas expresados en el parrafo anterior se asocian, en
efecto, con la participacién de los privados en la politica publica. El principal
problema que deja la participacion privada es la segregacidén residencial y
social devenida de esta participacidn. Se trata de un problema que el
referencial actual no ha solucionado, y que aparentemente su ldgica interna
no permite solucionar. En este sentido, hemos dicho que el problema de la
segregacion es un “elemento perturbador” del actual referencial.

Ahora bien, debemos mostrarnos cautelosos con la posibilidad de que
nuevos referenciales emerjan ante esta perturbacién del referencial
hegemodnico, y puedan dar cuenta de manera acertada de dimensiones mas
complejas de calidad. El surgimiento de un nuevo referencial no solo requiere
que su sucesor sufra perturbaciones al enfrentar nuevos problemas. Se
requiere también que propuestas alternativas para solucionar estos
problemas ganen espacio en la agenda publica, generen consenso entre
partes interesadas y con incidencia, y se construyan teniendo como base un
discurso coherente y comprensible, entre otros posibles factores.
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Anexos

Anexo 1. Importancia del FSV: cantidad de subsidios entregados y UF
gastadas

Los siguientes datos son utiles para hacernos una idea de la relevancia en
cuanto a presupuesto y cantidad de subsidios que entrega FSV en
comparacion con otros programas de vivienda social. El cuadro 7 muestra
datos por afio de la cantidad de subsidios otorgados por el FSV. Hay un
aumento permanente en la cantidad de los subsidios entregados, salvo
algunos afios en que es estable.

Cuadro 7. Subsidios otorgados por aiio FSV I, II y III. Aiios 2001 - 2010

FSV I FSV I1 FSV III | Total
2001 2.225
2002 7.646
2003 19.118
2004 28.372
2005 33.611
2006 35.586
2007 51.730 2.613 54.343
2008 48.829 4.743 53.572
2009 56.997 8.000 64.997
2010 25.689 4.918 33.742 64.349

Fuente: elaboracién propia a partir de MINVU (2011 A).
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El siguiente cuadro compara los montos en UF entregados por el FSV
con los que han entregado otros programas. Debe tomarse en cuenta que no
se trata de la totalidad de las acciones que realiza el MINVU en la materia,
no obstante, son politicas de importancia mayor. La cantidad de UF que
entrega el FSV es significativamente mayor que la del resto. Particularmente
relevantes son los montos de los primeros afos de la administracidon
Bachelet. Desde el afio 2003 en adelante el FSV es el que tiene mayor
participacion porcentual en el presupuesto que contempla el MINVU para
esta area. A pesar de que el afio 2010 el porcentaje (41,8%) que recibe el
FSV es el mas bajo desde 2003, sigue acaparando gran porcentaje de los
recursos.

Cuadro 8. UF pagadas por programas de subsidio a la vivienda. Ailos 2002 -
2010

Total FSV % FSV| PPPM | Ds 40 ::rba'l p:ﬁ’g?;::;s e:t"rza;al:l':as
2002 | 284.909 |18,3% 1.268.682| 81,7% | 1.553.591
2003 | 1.689.897 |55,2% 1.373.283| 44,8% | 3.063.180
2004 | 4.290.027 | 69,9% 43.683 |1.801.653| 30,1% | 6.135.363
2005 | 7.230.111 | 69,6% | 4.714 |1.421.683|1.725.682| 30,4% | 10.382.190
2006 | 9.436.376 | 69,5% | 164.746 |2.489.585|1.495.847| 30,5% | 13.586.554
2007 |12.186.532|71,5% | 437.054 |2.945.887|1.485.435| 28,5% | 17.054.908
2008 |16.105.049|64,0% |4.071.829|4.218.494| 782.356 | 36,0% | 25.177.728
2009 | 8.252.931 | 44,0% |4.765.505|4.076.917|1.655.681| 56,0% | 18.751.034
2010 | 7.468.030 | 41,8% |4.485.580 | 4.050.413 |1.848.498| 58,2% | 17.852.521

Fuente: elaboracion propia a partir de MINVU (2011 A).
Nota: No se entregan datos para el FSV III.

La serie de datos entregados corroboran la importancia que adquiere el
FSV en la politica habitacional sostenida por el MINVU durante la década
recién pasada, tanto en el numero de subsidios otorgados como en la
cantidad de dinero que estos subsidios representan. Esta importancia explica
nuestra decision de elegir el FSV como objeto de nuestra investigacion.
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Anexo 2. Nuevo programa de vivienda social

El Decreto Supremo 49, publicado en abril de 2012, aprueba el programa
Fondo Solidario de Eleccién de Vivienda. Este nuevo programa se destina al
primer quintil de vulnerabilidad social, de modo que reemplaza al FSV 1
(mientras que el FSV II fue reemplazado el afio 2011 por el DS 01). En este
anexo se valoran eventuales cambios relevantes contenidos en el nuevo
programa.

Al igual que el FSV I, el Fondo Solidario de Eleccién de Vivienda tiene
postulaciones colectivas o individuales. Tal como en el programa anterior, las
postulaciones colectivas se dirigen a nuevos proyectos de construccion.
También, mantiene los incentivos para que grupos medios convivan con
grupos vulnerables. Es decir, se mantiene la intencion de integrar
socialmente a familias de distintos estratos, aun cuando se trate solo de las
pertenecientes a los primeros quintiles.

Otro factor que se conserva es la obligacidon que recae sobre las
entidades encargadas de los proyectos de incorporar areas verdes vy
equipamiento, y contar con un Plan de Habilitacion Social (PHS), mediante el
cual los grupos de familias acceden a sus nuevas viviendas. El PHS esta a
cargo de las Entidades Patrocinantes, que en el nuevo decreto toman el lugar
de las EGIS. En términos generales, los objetivos del PHS también se
mantienen: “apoyar la instalacion de las familias en sus viviendas, promover
su involucramiento en el proyecto habitacional en desarrollo, y favorecer la
integracion en el barrio y las redes comunitarias.” Permanece entonces la
pretension de que los distintos grupos de familias colaboren para decidir
sobre las nuevas viviendas: “En el caso de postulaciones colectivas con
proyecto habitacional, la Entidad Patrocinante debera desarrollar la labor de
Organizacién de la Demanda, la que incluird un Diagndstico Participativo
junto a las familias pertenecientes al grupo organizado.”

En concreto, el nuevo decreto presenta un PHS detallado y con
multiples responsabilidades para las Entidades Patrocinantes. ElI PHS se
divide en dos etapas: en la primera se les exige informar e involucrar a las
familias, distribuir las viviendas, asesorar en la mudanza y promover los
derechos que les corresponden a los nuevos propietarios. En la segunda
etapa, que debe durar cuanto menos 9 meses después de entregada la
vivienda, se les exige reforzar la organizacién comunitaria, promover la
identidad barrial y la seguridad del barrio, vincular a las familias con las
redes comunitarias, apoyar al funcionamiento de la copropiedad inmobiliaria
y capacitar acerca del adecuado uso, cuidado y mantencién de la vivienda,
del equipamiento y del espacio publico.

Sin embargo, la revisidn de estas actividades permite pronosticar, a
partir de la experiencia observada en el FSV, que el Fondo Solidario de
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Eleccidon de Vivienda, si bien obliga a las entidades patrocinadoras a ejecutar
actividades de integracién social, el cumplimiento de éstas es meramente
formal, sin garantizar una real habilitacién social. En efecto, “involucrar a las
familias”, reforzar la organizacién comunitaria”, o “vincular a las familias con
las redes comunitarias” se reducen a actividades aisladas cuyo realizacidn
tiene por incentivo “hacer el tramite” por parte de las empresas encargadas.
En este sentido, no se avizora una superacion de los problemas detectados
en el FSV, en el que las EGIS realizaban actividades cuyos efectos no fueron
sustentables ni reales en términos de habilitacidén social.
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Anexo 3. Entrevistados

Para este trabajo se realizaron 15 entrevistas. La lista contempla 16 ante el
doble rol que ha cumplido en su trayectoria un entrevistado: trabaja
actualmente en una EGIS (corresponde al ambito privado), pero también
cuenta sus impresiones a partir de su rol como ex director del SERVIU
(desde este punto de vista, es un experto). Cuando se han citado las
palabras de entrevistados haremos referencia a ellos por medio del grupo al
gue pertenecen y luego al numero asignado en la lista que sigue. Los
entrevistados son de sexo femenino y masculino, pero los adjetivos que se
usan son del sexo masculino. Por ultimo, en dos o tres casos, cuando
quedaron algunas dudas importantes a posteriori, las entrevistas se
complementaron con preguntas via correo electrdnico.

Entrevistas semi estructuradas:

1.Ambito publico - Parlamentario 1: Miembro de la Comisién de Vivienda
Senado periodo corriente.

2. Ambito publico - Parlamentario 2: Miembro de la Comision de Vivienda
Senado periodo corriente.

3. Ambito publico - MINVU 1: Directivo Divisién Politica Habitacional MINVU,
gobierno actual.

4. Ambito publico - MINVU 2: Directivo Dpto. de Atencién a Grupos Vulnerables
MINVU (Dpto. a cargo de programas de subsidio a la vivienda), gobierno
actual.

5.Ambito privado 1: Gerente Empresa Gestionadora de Vivienda con sello
social (el entrevistado explicitamente distancia su empresa de las EGIS.

6. Ambito privado 2: Gerente de Planificacién EGIS

7. Ambito privado 3: Jefe Administracién y Ventas EGIS

8. Dirigente poblacional 1: organizacion a nivel nacional “También Somos
Chilenos”.

9. Experto 1: Ex Director Regional de SERVIU.

10. Experto 2: Directivo Divisidn Politica Habitacional MINVU, periodo
Bachelet.
11. Experto 3: Investigador y directivo Departamento de Estudios MINVU,

periodo Bachelet.
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Entrevistas abiertas:

12. Dirigente poblacional 2: organizacion local, campamento en La Pintana.

13. Experto 4: Directivo Fundacion para la Superacién de la Pobreza.

14. Experto 5: Directivo América Solidaria.

15. Experto 6: Investigador y directivo MINVU 2 gobiernos de la
Concertaciéon (década de 1990).

16. Experto 7: Investigador y trabajador social en conjunto con
campamentos.
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Anexo 4. Pautas de entrevistas

Se confeccionaron diferentes tipos de entrevistas semi estructuradas. Como
mencionamos en la metodologia, se realizaron también una serie de
entrevistas libres y no estructuradas, al modo de conversacion.

En primer lugar se realizd una entrevista indagatoria a un ex directivo del
Departamento de Estudios del MINVU. La pauta fue la siguiente:

Pregunta 1

Esta usted de acuerdo con que hasta hace 10 afios los principales
problemas de la vivienda social en Chile se referian a la cantidad, y
hoy, en cambio, a la calidad de las mismas.

Pregunta 2
Podria identificar algunos actores importantes en la formulacién del
Fondo Solidario de Vivienda.

Pregunta 3

Considera que ha habido alguna reformulacion importante en el FSV, si
es asi: équé actores cumplieron un papel relevante en dichas
reformulaciones?

Pregunta 4

¢Cudles son los criterios que defienden los distintos actores
involucrados?, ien qué convergen y en qué divergen?, iqué criterios
han prevalecido en la formulaciéon del Programa?

Pregunta 5
En torno al Programa de Accién Social que contempla el programa:
ésabe usted qué actores en particular lo propusieron?, iy con qué lo
propusieron?, éconsidera que tuvo éxito tomando en cuenta dichos
objetivos?
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Posteriormente se hicieron ajustes a las pautas. En el caso de los
formuladores de politica (funcionarios del MINVU y parlamentarios), la pauta
fue la siguiente:

Contexto Desafios de la politica de vivienda

Institucion | Rol de la institucion que usted representa en la
formulacién del FSV. Principal preocupacion de su
institucion.
Elementos/criterios/insumos recurre usted para abordar la
negociaciéon de la formulacién del FSV éotros?
Momento politico éPor  qué ¢éRecuerda
si/no? cuales?

A\Y A\Y

Crisis en la vivienda
social en Chile

Presidon por parte de
prensa

A\Y A\Y

Actores Actores con los que se relaciona en la formulacidon (poder
relativo).

¢Cuales con los conflictos mas importantes que percibio en
el proceso? (criterios importantes para otros actores),
écomo influye en el proceso el hecho de que las politicas
de vivienda quedan establecidas por decretos supremos y
no por leyes votadas por el parlamento?

éComo evallua el poder relativo de su institucién con
respecto a las otras instituciones?, éRecuerda usted qué
actor tenia una cuota importante de poder?

Dimensione | ¢Considerd su institucidon los siguientes aspectos?, écdmo
s de la | se incorporan estos criterios? éQué tipo de debates se han
vivienda dado en torno a estos temas?

Autonomia en la eleccién de la vivienda

Eliminacion deuda personas mas vulnerables

Espacios de intimidad en el hogar

Cantidad de metros cuadrados de la vivienda

Distribucién del espacio en la vivienda

Seguridad de la vivienda

Seguridad del vecindario

Accesibilidad a servicios

Areas verdes/Espacios publicos

Facilidades para el transporte

Acceso consumo, recreacion y esparcimiento
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La pauta de entrevista que se aplicd a personas del ambito privado con las
variaciones de los nombres correspondientes, fue la siguiente:

Contexto ¢Como percibe el problema de la vivienda social en Chile
actualmente?
Actores Relacion EGIS / pobladores, écdmo captan sus

demandas?, itienen capacidad para hacer frente a ellas?
Elementos mas conflictivos en este sentido.

Relacion EGIS /MINVU: ¢éSon sobre llevables las
exigencias de la autoridad? elementos mas conflictivos

del DS 174.
Dimensiones | Una vez instalada la vivienda, élas EGIS cumplen algun
de la | rol en el mantenimiento de estandares en la vivienda?
vivienda éCoémo evalla los siguientes aspectos?, équé factores

son mas factibles de atender?, écudles menos? éQué
problemas tienen las EGIS para ofrecerlos a la
poblacidon?

Autonomia en la eleccién de la vivienda

Eliminacion deuda personas mas vulnerables

Espacios de intimidad en el hogar

Cantidad de metros cuadrados de la vivienda

Distribucidon del espacio en la vivienda

Seguridad de la vivienda

Seguridad del vecindario

Accesibilidad a servicios

Areas verdes/Espacios publicos

Facilidades para el transporte

Acceso a espacios de consumo, recreacién vy
esparcimiento
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Por ultimo, la pauta de entrevista que se usd para el dirigente de la
Corporaciéon de Dirigentes de campamentos de Chile fue la siguiente:

Contexto ¢Coémo percibe el problema de la vivienda social en
Chile actualmente?

Actores Incidencia en el proceso de formulacidon por parte de
los comités.
Relacién con las EGIS. éCumplen las exigencias de la
autoridad?

Relaciones con otros actores.

Oferta/demanda | ¢Como se articulan las demandas e intereses de los
comités?, ¢y una vez recibido el subsidio, se sigue
funcionando colectivamente?

Relacion EGIS / pobladores, écomo hacen saber sus
demandas? (demandas relativas a la gestion y al
producto recibido)

Existen familias que, por alguna razén, optan por no
participar del subsidio, épor qué no participan?
Dimensiones de | Cudles son las necesidades de pobladores que no
la vivienda suelen ser cubiertas por el programa y qué opciones
tienen para plantear estas deficiencias

¢Cémo evalla los siguientes aspectos?, iqué factores
son mejor atendidos?, équé opciones ven los
habitantes cuando fallan?

Autonomia en la eleccién de la vivienda

Eliminacion deuda personas mas vulnerables
Espacios de intimidad en el hogar

Cantidad de metros cuadrados de la vivienda
Distribucién del espacio en la vivienda

Seguridad de la vivienda

Seguridad del vecindario

Accesibilidad a servicios

Areas verdes/Espacios publicos

Facilidades para el transporte

Acceso a espacios de consumo, recreacion vy
esparcimiento
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