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Resumen

El acceso a la vivienda es un problema aun presente en nuestra sociedad. El debate acerca
de las condiciones de vivienda, y el rol que ésta juega en el desarrollo de los individuos
estuvo presente a lo largo del siglo XX y, aun hoy presenta una serie de problematicas
que requieren de una intervencion efectiva e integral. Por lo mismo, se hace necesario
identificar las caracteristicas histdricas que presenta el desarrollo de la vivienda en Chile
y las politicas que se han sostenido para la solucion de su déficit, las que a su vez, han
modificado y estructurado geograficamente la ciudad. Esta investigacion, recogera en la
literatura disponible, los elementos necesarios para explicar el desarrollo de la politica de
vivienda y buscara evaluar objetiva y cualitativamente sus caracteristicas, su objetivo, el
rol del Estado, su pablico objetivo, sus resultados y la coyuntura existente, elemento
determinante en la planificacion y ejecucion de las politicas. Posteriormente se
describiran las problematicas detectadas y el impacto de éstas a nivel individual y
colectivo. Si bien la investigacion concluye con mas cuestionamientos que certezas, se
entrega como una invitacion a avanzar hacia una politica habitacional integral, que supere
las probleméticas y que permita tanto el desarrollo de sus beneficiarios directos, como las

del conjunto de ciudadanos que convivimos en una misma ciudad.
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1. Introduccidn

Durante los ultimos afios, la vivienda social ha vuelto a ser un tema de relevancia

publica, aunque desde un enfoque distinto al que tenia a lo largo del siglo XX.

El déficit habitacional, problemética historica a la cual gran parte de los gobierno
buscd dar solucion, parecid haberse subsanado en los gobiernos de transicion post-
Dictadura, y las Politicas Sociales se orientaron al tratamiento de otros problemas, como
la seguridad ciudadana, la falta de espacios publicos, los problemas de acceso a los
distintos servicios de primera necesidad (educacion pre-escolar y escolar, salud,
prevision), transporte y redes de apoyo sociales y econémicas para familias de escasos

recursos.

Sin embargo, parte importante de éstas problematicas esta relacionada con la
situacion de marginalidad social en la que muchos chilenos viven. Situacion que, directa
o0 indirectamente se puede contrastar y relacionar con las condiciones de vivienda de las
personas. El problema de los “guetos residenciales” y la falta de redes sociales en los
barrios hacen causa comdn con las probleméticas antes descritas, a lo que se suma las
condiciones de materialidad que cuentan las soluciones habitacionales. Esto ha llevado al
gobierno a intervenir directamente en éstos barrios, demoliendo casas y blocks, dentro de

una estrategia de intervencion.

Concretamente, se identifica una situacién de carencias materiales, sociales y
personales, en gran parte de la poblacion mas pobre, lo que posiblemente, se ha visto
acrecentado y perpetuado por la forma en la que se llevaron a cabo las soluciones
habitacionales en los ultimos afios, mas especificamente, desde que se cambia el

paradigma en la constitucion de la vivienda a comienzos de los afios 80°.



Por lo mismo, se plantea la necesidad de realizar una investigacion analitica y en
base a la evidencia, de las politicas publicas en vivienda de parte del Estado chileno,
analizando los paradigmas, contextos y objetivos a alcanzar en cada proceso politico. A
Su vez se busca caracterizar el mercado de la vivienda, analizando sus contextos y sus
coyunturas especificas y las problematicas que éste mercado presenta, intentando

responder a si éstas son generadas desde dentro, o son problemas de orden exdgeno.

Finalmente, y en base a las nuevas politicas de vivienda generadas en las ultimas
administraciones, se analizara el panorama actual y las perspectivas que éste presenta a
futuro.

A lo largo del documento se hace referencia constantemente a la poblacion, segln
su caracterizacion socio-econdémica, y como esta ird variando segin cambios en el
ingreso del conjunto de la poblacién, como en la estructura productiva del pais. La clase
alta 0 acomodada, que representa las personas de mayores ingresos y duefios del capital
productivo, no presentan a lo largo del periodo problemas en el acceso a la vivienda, los
que el resto de la poblacion si presenta. Asi desde clase media (obreros mas calificados y
profesionales) hasta la extrema pobreza seran foco de las principales politicas, siendo la
contradiccion de clases un tema recurrente en gran parte del siglo XX, y que si bien no es
abordado en esta tesis, si se manifiesta adyacente a la generacién de politicas de vivienda

desde un comienzo.

Esta investigacion partird con un glosario de los principales conceptos utilizados
(punto 2), para luego analizar la evolucién de la politica habitacional en Chile (punto 3),
recogiendo la coyuntura previa y su desarrollo durante el siglo XX, el cual sera
estructurado por ciclos, segun las caracteristicas comunes de las politicas, en ciertos
periodos. Luego se realiza una sintesis y se destacan las principales problematicas
detectadas (punto 4), las que se explican como causa, pero también consecuencia de la
segregacion habitacional existente. Finalmente se entrega la conclusion y las perspectivas
de politica de vivienda (punto 5). En el final del trabajo esta el material anexo de apoyo

(punto 6), especificado en los puntos utilizados.



2. Glosario

- Canon de Arriendo: Norma o Regla que establece el monto a pagar por el alquiler

de un bien en cuestion. En este trabajo hara referencia a bienes inmuebles vy sitios.

- Caja de Ahorro: Institucion o Instituciones de crédito, sin fin de lucro, definidas
como sociedades limitadas. Desde final del siglo XIX hasta mitad del XX, las
Cajas son la principal institucion encargada del ahorro y del crédito. Las primeras
politicas publicas tenian como principal gestor a las cajas, quienes canalizaban los
recursos publicos y a través del ahorro individual propiciaban créditos
hipotecarios para la adquisicion de viviendas o bien, con capitales propios

edificaban viviendas para que sus acreedores las pudiesen arrendar y adquirir.

- Cités: tipologia de vivienda tipica de fines del s. XIX y comienzos del XX, que
consistia en un conjunto de viviendas, conectadas con un pasaje interior, que

permitia densificar sitios, sin tener que modificar el entramado urbano.

- Cooperativas: Asociacion voluntaria de personas, que de forma autbnoma, buscan
la consecucion del un fin. En términos econémicos, la cooperativa establece como
socios a sus productores, quedando la toma de decisiones y el reparto de la
plusvalia generada en el colectivo. Permitiran, en términos de vivienda, la

postulacion conjunta a programas habitacionales.

- DLy DFL: El Decreto Ley y el Decreto con Fuerza de Ley son normas juridicas
que le permiten a la autoridad suprema (en el caso chileno, al Presidente)
sancionar normas Yy disposiciones sin tener que recurrir a los tramites legislativos.
Este tipo instrumentos es frecuentemente utilizados en periodos de autoritarismo y

centralizacion del poder.

- Valor del Suelo: El suelo o la tierra es de los pocos bienes que no contienen valor

en si mismo, siendo las expectativas las que determinaran su valor de mercado



(2003, Trivelli). Por lo mismo, el valor del suelo, a lo largo del periodo analizado

sera variable y dependiente de las coyunturas.

Poblacién Callampa: O campamento es el nombre que se le da a los
asentamientos irregulares, que empiezan a aparecer espontaneamente desde la
década del 40’ en adelante, en las riveras de los rios y en la periferia de las urbes,

“como si fuesen callampas”.

Estructuralismo/Desarrollismo: Es una teoria econdémica que se basa en la
contradiccion Centro-Periferia, impidiendo el desarrollo econémico de la
periferia, a menos que se asuma una politica de industrializacion. Teoria
ampliamente asimilada por los gobiernos latinoamericanos, posteriores a la Il

Guerra Mundial.

CORFO: Corporacién de Fomento, entidad creada en el gobierno de Pedro
Aguirre Cerda, que se orientaba a la planificacion y fomento de entidades

productivas, encausando un proceso de industrializacién en el marco desarrollista.

Subsidio: Medida de redistribuciéon que le permitird al beneficiario aumentar su
disposicion apagar, pudiendo acceder a un mayor nivel de consumo. En el caso de
la vivienda, se busca aumentar la capacidad de pago, a fin de alcanzar el consumo

de vivienda definido como Optimamente deseable socialmente.

Ficha CAS: Esta ficha de Comités de Asistencia Social (CAS), creada en 1979,
permitia la utilizacion de wun instrumento estandarizado que permitiese
caracterizar prioritariamente a la poblacion objetivo, permitiendo focalizar mejor

los recursos.

Uf: Unidad de Fomento, creado en 1967 como unidad de cuenta que supere los

problemas generados por la inflacion, por lo que su valor es reajustable.



3. Evolucion de la Politica Habitacional en Chile

La politica de vivienda en Chile ha estado al alero de los distintos paradigmas que
han guiado la direccién del Estado y la Economia, comportandose similar al resto de las
politicas publicas basicas de cualquier gobierno, vale decir dindmicas y ajustables a los

idearios hegeménicos de turno.

Si bien se reconoce que las politicas de vivienda se inician con la promulgacion
de la ley de Habitaciones Obreras en 1906, la evidencia nos muestra una labor Estatal que
viene tratando el tema habitacional de manera continua desde el siglo X1X, e incluso se
tienen registros del periodo colonial, que sin embargo son puntuales y de accion acotada.
No obstante es importante destacar que en este periodo las acciones emprendidas no
centran su foco en la solucion del problema de vivienda o de déficit alguno, sino que
buscan diversos mecanismos para tratar el problema de la higiene urbana y la salubridad
de la poblacion, con el fin de contrarrestar la aparicion de pestes y enfermedades
relacionadas al hacinamiento, por lo que bien podriamos catalogar las acciones descritas

a continuacion como parte de las “Politicas de Salubridad e Higiene”.

En efecto, una de las primeras medidas llevadas a cabo en el periodo de
consolidacién juridica del Estado, se crean bajo el Gobierno de José Joaquin Prieto la
Junta Directora de Hospitales y Casas de expoésitos de Santiago (1832), y afios mas tarde
con la creacion de la Universidad de Chile (1842), se crea la Facultad de Medicina, que
por ley debia: “Desarrollar la disciplina médica, mejorar la higiene pablica y doméstica”
(Concha y Giaconi, 2005). Tras los afios se ve una activa participacion conjunta del
Estado y de entidades de Beneficencia, ligadas a la Iglesia y la Burguesia’,
organizaciones que tendran influencia en la gestion de vivienda. Ya en 1987 se crea la
Junta General de Salubridad, encargada de velar por las condiciones de salubridad de la

poblacidn, siendo reemplazada en 1892 por el Consejo Superior de Higiene, dependiente

! Clase social, asociada al manejo del capital activo (contraposicion al proletariado)



del Ministerio del Interior, y que ejercera un activo rol consultivo en el proyecto de ley

1838 (de Habitaciones Obreras) y en su posterior ejecucion.

También es relevante destacar el contexto administrativo en que se encuentra el
Estado, consagrado tras la Constitucion de 1833 a un modelo de Estado Liberal, lo que
implica que “la responsabilidad de los gobiernos estara en asegurar el Estado de Derecho
dentro de la sociedad civil, asegurando el ejercicio del liberalismo en las relaciones
sociales (econémicas), de modo que los agentes internalicen esta estructura y se
comporten de acuerdo a ella” (Salazar, 2011). En este sentido la constitucion

2
“Portaleana””

le confiere al Estado una separacién casi total en las cuestiones
economicas, bogando por la solucién de los problemas sociales a través del libre ejercicio
de sus ciudadanos, y haciéndose parte s6lo de cuestiones de mayor urgencia, como la
salubridad. Por lo mismo muchas de las acciones buscaran ser lo mas indirectas posibles

y el Estado se negara en todo momento a asumir un rol redistributivo.

2 Se le denomina Constitucion Portaleana, en referencia a Diego Portales, principal gestos de ésta.



3.1 Contexto previo a la Ley de habitaciones obreras

Ya hacia el tltimos cuarto del siglo XIX la llamada “Cuestion Social” (concepto

adoptado por la academia y la “clase alta®’

para tratar el conflicto de clases presente)
cubria gran parte de las politicas publicas que el Estado promulgaba, gracias a la
intercesion de los sectores mas progresistas de la Iglesia y la clase politica, que entendian
la necesidad de hacer frente a los problemas generados en el seno del sistema productivo,
y que en palabras de las autoridades eclesiasticas de la época, corria el riesgo de
acrecentar la afinidad de las clases populares con idearios socialistas®, lo que iniciaria un
proceso de “descristianizacion” en occidente. Esta contradiccion, presente en gran parte
de Europa y Ameérica, no era ajena a Chile, que al igual que las deméas sociedades
occidentales, estaba en un proceso de expansion econdémica creciente, influido
principalmente por el boom agropecuario y su creciente demanda por fertilizantes, siendo
el salitre el de mayor eficiencia, convirtiéndolo en el principal producto de exportacion

chilena (y siendo Chile el principal exportador a nivel mundial).

Asi mismo, se podia ver en Chile un crecimiento sostenido de la poblacién en
ciertos sectores, aumentando la cantidad de personas en las ciudades de mas de 20.000
habitantes, principalmente migrantes del campo en busca de mejores condiciones
laborales (expulsados por las recientes transformaciones agrarias que aumentaron las
areas de cultivo, generando cambios en la estructura de propiedad del suelo y la
introduccién de tecnologia que aumenta el uso intensivo de la mano de obra,
racionalizando este factor productivo) que llegaban a copar los puestos de trabajo,
aumentando el contingente obrero de las ciudades, que se repartian en los sectores
mineros (salitre principalmente), obras publicas (promovidas por los ingresos que le
reportaba al Fisco el impuesto a la exportacion del salitre) y un creciente sector comercial

de importaciones, promovidas también, por las exportaciones del Fertilizante. De esta

* Si bien responden a definiciones distintas, burguesia y clase alta se tomaran como sinénimos para hacer
referencia a la capa social duefia del poder econémico (Que en Chile se constituian principalmente de
proveedores de materias prima (minerales y agricultura) y comercio)

* Enciclica Rerum Novarum, Papa Ledn X111 (1891)
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forma, se configuran Valparaiso, Concepcion y especialmente Santiago, como las

principales ciudades en términos de poblacion.

Durante los ultimos 30 afios de éste siglo, se estima en un 1,5% anual el
crecimiento de la poblacion, teniendo las principales ciudades un promedio de
crecimiento del 3% (2.86% Stgo.), lo que en términos absolutos entrega un total de casi
650.000 migrantes a las ciudades, representando casi el total del crecimiento vegetativo
de la poblacién, concentrando la Capital 330.000 habitantes, a comienzos del siglo XX
(2005, Hidalgo). El Cuadro A-1, de Anexos muestra el crecimiento demografico de las

principales ciudades.

Ya desde fines del siglo XVIII, cuando se inicia incipientemente esta migracion,
los nuevos habitantes se empiezan a asentar en la periferia de las ciudades, apoyandose
en la precariedad de sus viviendas que le entregaban facilidad de adaptarse y asentarse
donde se pudiera. Esta situacion, acrecentada por la cada vez mayor afluencia de gente
del campo, genera amplias zonas y barrios, que concentran a la mayoria de los nuevos
pobladores, con importantes carencias higiénicas y materiales, lo que imprime la

necesidad de intervencion de parte del Estado.

Por lo mismo, ya en 1843 el Intendente de Santiago, José Miguel de la Barra,
dicta la ordenanza que busca normar los “Cuartos Redondos”, definidos como cuartos
gue no tienen mas luz y ventilacién que la que proviene por la entrada. Estos cuartos,
seglin estimaciones de Domingo Faustino Sarmiento®, vivian més de tres quintas partes
de la poblacion en condiciones paupérrimas, siendo descritas por el autor como “focos de
corrupcion atmosférica” (1896, Sarmiento). Un afio mas tarde, De la Barra norma el
decreto que define las reglas que determinan la delineacion y el crecimiento de la ciudad,
delimitando las zonas para la construccion de calles, barrio y poblaciones. Estos dos
decretos, representan importantes sefiales desde el Estado en cuanto a responder a la
necesidad de mayor participacion, aunque por el marco legal imperante, de un Estado

Liberal ajeno a cuestiones econdmicas, estos proyectos no alcanzan los resultados

® Ex Presidente Argentino asilado en Chile.
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esperados. El primero se basa en la prohibicion de habitabilidad en cuartos que no
cumplan con una serie de requisitos higiénicos (ventanas, altura de los techos, etc.) y el
segundo, que regula el crecimiento de la ciudad, aun no reconoce el crecimiento “casi

espontaneo” de las rancherias en los suburbios de la capital.

Llegando a la segunda mitad del siglo XIX, se identifican 3 tipos de vivienda

popular en las ciudades.

1. “Cuartos Redondos”, que consistian en las piezas mas basicas de
las casas y construcciones populares, sobre los cuales se cobraba un canon de
arriendo segun las condiciones que éste entregase (ventanas, accesos, superficie,

etc.).

2. “Rancherias”, derivacion de la choza rural, construida en base a
materiales accesibles y de forma muy precaria, contando generalmente con techo
de paja. Su costo no representaba méas que la dificultad de encontrar materiales,
tener el conocimiento para levantar estas fragiles chozas, y encontrar el terreno
idoneo para su construccion, el cual generalmente era cedido mediante un pago de
arriendo, por lo que su ubicacion urbana estaba en la periferia. A su favor, este
tipo de construccién permitia a sus propietarios la tenencia de animales
domésticos, lo que aumentaba los ingresos de la familia, pero degradaba su
condicion de higiene, puesto que los animales convivian dentro de la choza con
ellos. En otros casos, estas viviendas eran levantadas cerca de basurales, lo que
también le permitia a las familias aumentar sus ingresos, pero los exponia a una

situacién de peligro mucho mayor por las enfermedades e infecciones presentes.

3. “Conventillos”, que nacen como respuesta a la creciente necesidad
de vivienda en sectores urbanos y de la escasez de suelo (con su consiguiente alto
valor) necesario para estos propoésitos. Segun el Reglamento de Conventillos
(1899), se define este tipo de vivienda como “la propiedad destinada a

arrendamiento por piezas o por secciones, a la gente proletaria”, lo que generaba
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una vida colectiva dado los espacios comunes y a la utilizacion comun de
servicios. Este tipo de vivienda podia ser concebida como una construccion
realizada exclusivamente para los fines de arriendo y alquiler, asi como también
la adaptacion de viviendas en desuso, ubicadas en zonas centrales, que fueron

subdivididas y acondicionadas para la obtencion de una renta por alquiler.

Afios mas tarde de las ordenanzas dictadas por De la Barra, se crea en la ciudad
de Santiago la ordenanza municipal que busca regular, en la misma linea que la
ordenanza de cuartos redondos, la construccion de Rancherias (1857), prohibiendo la
construccidn de éstas en ciertos sectores y planificando la demolicidn de los ya existentes
(Hidalgo, 2005). En 1854 se habia dictado la Ley de Municipalidades, que le entregaba
atribuciones a los municipios para encargarse de lo relativo a la salubridad,
“encargandose de la salubridad de las ciudades y de su poblacidon, protegiéndola y
prescribiendo reglas de policia sanitaria cuando las circunstancias lo permitiesen” (de
Ramén A. y Gross P. 1982). Esto ultimo es destacable, puesto que gran parte del debate
de las condiciones de vivienda era impulsado por las condiciones insalubres y propensas
a las infecciones a las que estaba expuesta la poblacion, destacandose en la investigacion
y formulacién de propuestas médicos como el Dr. Federico Puga Borne. Por lo mismo,
gran parte de las politicas implementadas hasta el comienzo del nuevo siglo, se enfocaran
a la regulacién de condiciones de higiene y salubridad, asentandose una estructura que
traspasaba las fronteras de la beneficencia y se concretan acciones que logren impactar
todos los estamentos de la sociedad, y con ello generar un correlato en la vivienda, que

significo los primeros acercamientos a una politica concertada (Hidalgo, 2005).

La ordenanza municipal de 1865 establece “la obligacion de cierros de
propiedades y de una altura minima a los 6rdenes citadinos” (Gurovic, 2000), y en 1887
se agrega a la Ley de Municipalidades asuntos de higiene que la de 1854 no considero.
Desde la autoridad se busca a través de la regulacion, impactar positivamente en las
condiciones de vida, frenando la exposicion a enfermedades asociadas a la falta de
higiene. Complementario a éstas normas, se establece desde éstos mismo 6rganos

reguladores, una serie de decretos que dieran solucion a las personas desalojadas de las

13



viviendas “no aptas”, y de paso incentivaban la oferta de vivienda al resto de la

poblacién.

Dentro de estas opciones, se presenta el proyecto del Intendente Benjamin Vicufia
Mackenna (1872) como una de las primeras iniciativas de parte del Estado, creando la
sociedad anénima “Compafiia de Construcciones de Santiago”, cuyo fin era la construir
habitaciones para obreros y gente pobre. Una vez constituia, esta sociedad se disolvio, sin
existir una causa concreta que lo explique (algunos autores plantean los recelos y el

miedo a la pérdida de renta de ciertos sectores, como la causa (Montaner, 1925)).

Posteriormente, en 1883, la Municipalidad de Santiago establece concesiones y
franquicias a los constructores de habitaciones para obreros y en 1888 el municipio
promueve un reglamento para la construccion de conventillos y habitaciones para
obreros, detallando tipo materiales y condiciones minimas de higiene. Y en 1891 se crea
la Nueva normativa de municipios, (Ley de Comuna Auténoma), que entrega mayores
atribuciones a la policia de la salubridad, definiendo sus &mbitos de accion y define el rol
que debe cumplir la policia de la delincuencia. Para la primera se destaca, en el &ambito de
la vivienda, “la prohibicion de construccion de rancherias en ciertos sectores urbanos y el
fomentar la construccion de conventillos y piezas en zonas adecuadas” (Del Fierro,
1919).

Dentro de las instituciones privadas que tuvo mayor eco estas acciones de
fomento, estan las ligadas a la Iglesia. Iniciada desde inicios de 1840 con la Institucion de
Caridad Evangélica, la beneficencia ha estado presente acompafiando la labor del Estado.
Por lo mismo en 1891 (y apoyados en las propuestas “progresistas” provenientes desde el
Vaticano) nace la fundacion Leon XIlII, Sofia Concha y la Union Social de Orden y
Trabajo, a la que se suma més tarde La Sociedad de Instruccion Primaria del Arzobispado
de Santiago, Sociedad San Vicente de Paul, parroquia de la Asuncion y la iglesia de la
Inmaculada Concepcidn, creadas en los inicios del 1900. Estas entidades construian casas
para obreros casados, las que se arrendaban por un valor maximo de 10% del valor del

terreno y lo edificado, de modo que al cabo de 10 afios de pago de renta, el obrero podria
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ser propietario. En este contexto se integra un tipo de vivienda que nace como una
solucion al problema del suelo y del espacio, los Cités, que se integraban sin problemas a
la trama urbana, sin alterarla, densificando el interior de las manzanas y solucionando los
problemas de hacinamiento y falta de higiene existente. Estos conjuntos de vivienda
fueron en un inicio construidos por la Iglesia para obreros y sectores populares, aunque se
especula que el origen de los cités en Chile fueron obra de Melchor Concha y Toro
(fundador de la fundacion Ledn XII1) con el fin de entregarle vivienda a amigos con mala
situacion econdmica (Ortega, 1988).

Dado lo anterior, se hace evidente la necesidad de un mayor involucramiento de
parte del Estado en torno al problema de la higiene, salud publica y vivienda, a través de
politicas puablicas y recursos concretos. Ya sea por la creciente presion de las
organizaciones sociales, sindicatos y asociaciones, y el entendimiento de una serie de
politicos conservadores que comprenden que la UuUnica forma de sostener la
institucionalidad es darle respuesta a las demandas planteadas por las clases inferiores, a
comienzos de 1906 se da a luz a la primera legislacién que da carécter publico al

problema de la vivienda y las condiciones de habitabilidad.
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Cuadro 1, Resumen principales politicas relativas a la Vivienda, Siglo XIX

Politicas en torno a la Vivienda

Propuestas previas a la Ley de Habitaciones Obreras (1906]

chreras

trabajadores asalariados

TR
MNombre Afio Descripeion Ohjetivo Rol del Estado Chjetivo Resultados Resefias
(Urdenanza de 1242 =& pronibe habiar oo cuarts gue |Hegular [a stuacion Fiscalizador, atraves  [Inquilings pobres  |MNo especficado |Se identfica como una
los Cuartos no tenga una ventana, de vara y higignics de los "Cuartos [de la Intendenca. as3lariados o no de |as prmeras
Redondos cuarto de alio y vara de ancho Redondos™ meddas adoptadas por
postige en la puerta de la mitad del a autoridad.
sl y ancho de &sta, a no ser que
=l cuarto esté comunicads franca y
=speditaments con algln coral o
patio”
Ciecreto de 1244 "Reglas para |z coortuna Regular el crecimiznto de|Fiscalizador, 3 traves | Todes los Mo especficado  [Foralece el ariculo 32
D=l neacion y delneacion y nominacion de |as lacudad ysusvias de  |de la Intendenca. habitantes dz la de |a Ley de Caminos.
crecimiznto de 3 nuavas calles. barrio y poslaciones” |transito Capital D los prmeros
(Ciudad ordenamignios wbanos
de |a capital.
(Crdenanza 1867 “Regular y delimitar |3 construccion (Regular |3 construccion | Fiscalizador, atraves  |Familias en Mo especficado  |Las rancherias eran el
rmunicipa de de chozas (rancherias) y determinar |de rancherias, del municipio de condicion de tipo de wiienda de los
Fregulacion de plazos para la demdlicion de las previniendo la Santiago pobreza de la mi&s pobres, con bajas
Rancherias mmegulares” insalubridad y carencia periferia urbana condicionzs de
de higiens salubridad y atos focos
e infeccidn
(Crdenanza 1365 "5z establece (a obligatoredad e [Aumentar |a segundad  |Fiscalizador, atraves  |Familias en Mo especficado [Ondenanza que wisne 3
rmunicipa sobre cigmos en |as propiedades de las Rancherios y del municipio de condicion de complementar (3 de
2 Regulazion de periféricas (rancherias) y de alturas |ordenar |a eonstruccion | Santiago pobreza de la 1857 schbre regulacion
cismos minimas conforme al orden urbana bajo parimesros periferia urbana d= rancherizs.
chligatorios y citading” similares.
altura minima
Fundacion de 3 1872 “Destnada para |3 construccion e (Integrar, a traves de Planificador y Familias pobres y |Mollegaa Se destacan las
(Compania de nigienizacion de Casas para obrenos|soluciones habitacionales | fiscalizador a través de|cbreros concretarss. razones del por gué no
(Construcoiones ¥ peErscnas pobres”. a los sectores excluidos  [la mtendencia asalarizdos lega a concratarse. o
d= Santiago, 5.4 de la capital, dentro de lque dacusntade (3
un plan integral de rmporancia del sector
transformacidn de ésta nmobiiarnio (amiendos)
[y 12 falta de weluntad
ool tica 3l respecto.
(Concesiones y FEEE] "E& otorgaran beneficios trbutarcs |Fomentar la oferta as Asignacor de recursos| Familias con jefes |Bao impacts & =ste ano, ya se
Franguicias para 3 los prvados gue inviertan en |3 (piezas y habitaciones atraws dela de hogar empeza 3 entender la
|3 eonstruccicn construecion de habitaciones higiénicas para ser intendenca asalarizdos (dase necesidad de solucicnal
de habiaciones ohreras y su posteror amienda” utilizadas por los meda baja) =l proolema de |3

unienda y su escasez.

consiruccion de
habitaciones para
obreros

Ley sobre “La responsabldad acercadelas  |Entregarla Fscalizacion atraves [Inquilinos de los  |Mo especficado |Se entience que las
(Cirganizacidn y cuestiones funconales, sanitarias y |responsabidad dela de los municipios distintos tipos de problematicas
Atribucones de segundad scbre su jurisdicoion” (fiscalizacion sanitaria de propiedad en relacionadas ala
rmnizipalss {1854} "Ampliscion de las las habitaciones a los miendo waienda deben ser
atrbucionss administrativas de municipios, a través de tratadas por los
samidad y seguridad” (1887) policias sanitarios. organismos locales.
Reglamento para 1388 "5z detallan los matenales de Regular |a construccion  [Fscalizacion afraves | Inguilinos de Mo especficado [Consensos y
|3 construccicn construcsion a usar y las de conventlios de los municipios conentillos y especificaciones
de Conventillos y condiciones minimas de higiene habitaciones schre cuaros redondos minimas gue debe
Hahitaciones que estos deben cumplir” consensos de higiene requerr un cuarto
(Cbreras habitable
Ley dela 121 “Aumenta y diversifica las Diefine atribuciones y Fiscalizacion e Inquilings de Mo especficado |Cataza un awsnce con
(Coormuna cbligacicnes de los municipios en  |especificacones de la incentivos ala coneentillos y respecio a las politicas
Auténoma (nueva cuanto 3 seguridad & higiens’ policia de seguridad v |construccién através |cuarios redondos de mitad de siglo, y ==
nomnatva de una policia de de los mumicipios manfiesta la necesidad
rriunicipios) salubridad, y fomenta la d= politicss robustas y

com enfoque en
soiucionar & problema
habitacional

Fuente: Elaboracion Propia. Informacion recopilada.
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3.2 Politica Habitacional chilena.

3.2.1 Periodo Inicial, Estado Liberal y foco en la Higiene

La Ley 1.838, mas conocida como “ley de Habitaciones Obreras” no solamente
marca el inicio de las politicas de vivienda en Chile, sino que también es resultado de los
diversos ensayos, proyectos e iniciativas generadas en las postrimerias del siglo XIX.

La realidad nacional de estos afios es de una paulatina exposicion en cuanto a
conflicto de clases se refiere, siendo cuestionada directamente la forma en la que el
Estado, y las relaciones de produccion se manejan. Los conflictos sociales, huelgas,
protestas y paros dan cuenta de ello y a pesar de las resistencias de parte importante de
los congresistas del Partido Conservador, que ven cualquier intromision del Estado en
algin éarea de la economia como una atentado a las libertades que consigna la
constitucion y el Estado Liberal, se llega al consenso de que es necesario generar
soluciones a las probleméticas que més urgen al proletariado® y los sectores més bajos.

En este contexto, el déficit de vivienda no es considerado un problema de
derecho, sino que se asocia mas bien a un problema asociado a la precariedad e
insalubridad que presentan gran parte de los asentamientos urbanos, los que generan
condiciones propicias para el surgimiento y propagacion de enfermedades y contagios. La
gran mayoria de los moradores urbanos viven bajo un régimen de arriendo, y las
soluciones propuestas apuntan a esto. La misma ley, le entrega facultades a los recién
creados Consejos para las Habitaciones Obreras para poder inspeccionar las habitaciones
concedidas en arriendo, mas no presenta atribuciones con las viviendas habitadas por sus
propietarios. Asi mismo, define las condiciones de salubridad minimas, catalogando a las
viviendas como habitables o inhabitables y asesora a los propietarios de las viviendas

inhabitables que pueden ser mejoradas y convertidas en higiénicas. Las que no puedan ser

® Referencia a la clase social que desprovista de capital, obtiene una remuneracién vendiendo su fuerza de
trabajo. Oposicién a Burguesia. Sinonimo: Obreros, clase media en general.
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mejoradas serdn declaradas inhabitables sin posibilidad de mejora y seran demolidas,

para dar paso a pafos urbanos aptos para la construccion.

A su vez los consejos fomentaran las construcciones de habitaciones higiénicas,
aplacando los déficits generados, y entregando beneficios tributarios a sus constructores
privados u organizaciones tales como Sociedades Anonimas, fabricas o cooperativas que
busquen dar solucion habitacional a sus trabajadores/beneficiarios. Este consejo,
fomentaba la construccion de manera indirecta a través de los beneficios mencionados y
el fomento al rol constructivo de las Cajas de Prevision, pero también tuvo un rol directo
en la construccion a través de empréstitos generados por el Presidente de la Republica,

para dar solucién a la falta de oferta generada por las demoliciones.

Las nuevas viviendas son construidas generalmente en la periferia, cercana a
centros industriales y comerciales (fuentes de trabajo) y bajo concepciones urbanas de la
“Ciudad Lineal”, de urbanista Arturo Soria, vision urbana influyente en ese periodo.
Estos conceptos promovian la expansion del entramado urbano, siempre que el acceso de
transporte publico (tranvia y trenes) y disposicién de servicios minimos estuviese

presente, dandole continuidad a la ciudad.

Afios més tarde, en 1910, se crea la Caja Nacional de Ahorro, que viene a apoyar
el rol que ya cumplian las cajas de ahorro privadas y fomenta el ahorro de los sectores
asalariados con menor posibilidad de ahorro, permitiéndoles la posibilidad de acceso a la

vivienda.

Es importante destacar que los beneficiarios directos de las soluciones
habitacionales (via arriendo, y posterior posibilidad de compra) eran los sectores
proletarios con posibilidad de ahorro, lo que el dia de hoy lo podriamos clasificar como
clase media’ (incluso media alta, méas concretamente trabajadores que podian no utilizar
todo su salario en gastos de primera necesidad). Sin embargo en cuanto a definicion de la

ley, podemos inferir que el publico objetivo declarado es la masa de trabajadores, el total

’ Técnicos y operarios de mayor calificacion y especificacion.
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de los obreros asalariados. No obstante los incentivos generados hacia la construccion,
via Cajas de Ahorro, no permitian la edificacion de viviendas econémicas accesibles al
total de los trabajadores, lo que sumado a la ausencia de politicas redistributivas,
imposibilitaba el acceso a la vivienda del obrero promedio. Por lo mismo, los sectores de
clase media, media-baja® se ven mas beneficiados por las fiscalizaciones sanitarias, que
sefializaban al mercado el tipo de vivienda y promovian el cumplimiento de los
requerimientos sanitarios minimos. Por el contrario el grueso de la poblacion en situacion
de pobreza, que habitaba rancherias y cuartos insalubres y que posee empleos precarios y

sin contrato, estaba ajeno a los beneficios de ésta politica.

Se reconoce que esta ley sienta un importante precedente en el ambito de la
higiene, dejando en claro la necesidad condiciones minimas de vivienda, sin embargo su
accion es débil en lo que a edificacién se refiere, puesto que el déficit generado por las
demoliciones ni siquiera es cubierto, e incluso se acrecienta con las constantes
migraciones de la gente a la ciudad. Esto ademéas genera otro importante problema,
puesto que la escasez de oferta, frente a la creciente demanda genera un aumento
sostenido de los precios de arriendo, llegando muchas veces a cobros del canon abusivos

de parte de los propietarios, dificultando el acceso a la vivienda.

Asi mismo el contexto internacional impacta directamente la coyuntura chilena.
Una recién terminada Primera Guerra Mundial deja a Europa semi-destruida, y con ello
disminuye una parte importante de los mercados receptores del salitre (principal
exportacion), lo que genera una baja en el precio y un empeoramiento de los términos de
intercambio, lo que impacta a la industria y principalmente al comercio. Se identifica un
alza sostenida de los productos bésicos, incluyendo un alza del canon de arriendo y el
costo de la vivienda. Ademas los incentivos a la construccion no son suficientes para la
edificacion de viviendas baratas, y el sector privado se mueve hacia la construccion de
viviendas de mayor valor, satisfaciendo a la naciente clase media y aumentando su

margen de ganancias.

® Caracterizados por obreros y jornaleros menos calificados, pertenecientes al grueso de la mano de obra
disponible.
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Esto da pie a que la demanda por acceso a la vivienda y solucién al problema del
arriendo, se sume a las distintas consignas que por esos dias son promovidas por los
movimientos sociales y que, tras diversas huelgas y acciones de los arrendatarios, llega a
su punto mas algido en 1925 en la “huelga de arrendatarios” de conventillos y cités, que a
través del no pago de las cuotas de arriendo como método de presion, piden el
congelamiento de los precios de arriendo, asi como un mayor interés de parte del Estado

en la cuestion habitacional.

El gobierno Civico-Militar que asume tras la dimision de Alessandri en 1924, y
gue promueve una nueva constitucion que de sustento legal a un pacto social que acoja
las numerosas demandas ciudadanas (estudiantiles, obreras y de distinto ambito), crea el
Ministerio de Higiene, Asistencia, Trabajo y Prevision, promoviendo la ley de Prevision
Social, y decretando como medida inmediata el DL 261, mas conocido como “ley de
Arrendamiento”, que decreta la rebaja en un 50% del canon de arriendo de las viviendas
insalubres y crea los Tribunales de Vivienda, entidades facultadas para fiscalizar las
condiciones de higiene, catalogar el estado de las viviendas, supervisar las rentas a cobrar
de las viviendas generadas en el marco de la Ley de Habitaciones Obreras y quizas lo
mas relevante, fijara la renta del suelo, lo que beneficia directamente al sector mas pobre

y que paga una cuota de arriendo para poder levantar las rancherias en la periferia.

Si bien esta ley de es corta duracion y promulgada como solucion inmediata a una
demanda ciudadana, es relevante destacar que marca un precedente en cuanto a atender al
sector mas desprotegido, qué es el que mayoritariamente habita las viviendas y cuartos en
arriendo, y por su puesto las rancherias localizadas en la periferia urbana. Ademas se
destaca como una de las primeras iniciativas promovidas desde el Gobierno Central, para
el control de precios de vivienda y del suelo, asumiendo el Estado un rol mas activo en la
economia, lo que da cuenta del cambio del paradigma estatal que se vera en afios
posteriores. Finalmente es importante mencionar que esta norma permitira, a posteriori

generar politicas que vayan a atender al sector mas vulnerable.
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Seguido a este Decreto, se crea el DL 308 o ley “de Habitaciones Baratas”, que
remplaza al Consejo de Habitaciones Obreras por el Consejo Superior de Bienestar
Social, aumentando sus atribuciones y su capital para encontrar soluciones al problema
de la vivienda, generando una participaciébn mas activa del Estado en cuanto a la
promocion de la construccion a través de la concesion de préstamos, y amplia el abanico
de posibilidades en cuanto al codmo canalizar los recursos hacia los beneficiarios, dandole
mayor importancia a las cooperativas y asociaciones de trabajadores para la concrecion
de proyectos inmobiliarios.

Dentro de los proyectos que vieron luz durante este periodo, se destaca el enfoque
urbanistico de la “Ciudad Jardin” (Ebenezer Howard, 1902), que promueve un disefio
urbano que busque “la sincronia entre la vida saludable y el trabajo, con presencia de
parques y espacios urbanos que promuevan el desarrollo social pleno”, ideas promovidas
por los intelectuales europeos en el desarrollo de sus ciudades, lo que muestra la
influencia que tienen las nuevas concepciones urbanas hegemonicas en el desarrollo

local, similar a lo ocurrido con la vision de Ciudad Lineal de comienzos de siglo.

En términos de resultados se tiene niveles de construccion bastante menores a los
proyectados, con lo que déficit sigue acrecentandose y, lo que es peor, las problematicas
que esta ley buscaba sobrepasar no se logran, principalmente lo que a precios del suelo y

devoluciones de los empréstitos para la construccidn, se refiere.

Complementando lo anterior, es importante resaltar que el foco de las nuevas
viviendas sigue siendo los asalariados con capacidad de ahorro, y en menor medida, se
intenta beneficiar a los pobres de las rancherias con el control del canon de arriendo de
suelo, aunque como se dijo, sin muchos resultados, lo que promueve una nueva busqueda
de politicas publicas que superen esta situacion de carencia, lo que tiene un correlato

directo con la situacion coyuntural que vive el pais.
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Cuadro 2, Resumen principales politicas habitacionales del primer cuarto de Siglo.

(1906-1925)

Politicas Habitacionales

Comienzos del Siglo XX

Baratas (DL
308)

por Consejo
Superior de
Bienestar Social,
con capital y
atribuciones para
fomentar la
construccion

déficit de
Vivienda
existente,
fomentando y
respaldando la
inversion de
privados en
habitaciones
baratas

supervisor de
empréstitos

ahorro o
asociados a
organizaciones
de beneficencia
(cooperativas,
sindicatos, etc.

Poblacion
Nombre Afio Descripcion Objetivo Rol del Estado Objetivo Resultados Resefias
Ley de 1906 |Se crea Consejo|Definir ﬁeguladori Obreros Alto impacto en  |Iniciativa muy
Habitaciones de Habitaciones |higiénicamente a |fiscalizador, asalariados fiscalizacion de  |positiva en
Obreras (Ley Obreras que la vivienda asignadoryen  |(viviendas). higiene y cuanto a
1838) supervise las (higiénica, menor medida Poblacion pobre, Jdemolicion de saneamiento e
condiciones de  |insalubre, proveedor inquilinos de conventillos higienizacian,
higiene y fomente|inhabitable) cuartos redondosJinsalubres (casi |aungue negativa
la construccién  |aumentar el stock] (fiscalizacion) 16.713 piezas). |en cuanto
de viviendas de viviendas Niveles bajolo  Jaumento el déficit]
baratas, para ser [higiénicas, esperadoenla |yconelloel
arrendadas o fomentando su reparacion problema de
vendidas, construccion y (12.339 piezas) y|hacinamiento
reemplazando el |disminuir la tasa construccion de
stock de de insalubridad viviendas (9778
inhabitables un.)
(demolidas)
Caja Nacional de | 1910 |Unificacion de Fomentar el Regulador y Poblacion Institucion Formaba parte
Ahorros. (Ley cajas de ahorro  |ahorro v la asignador, a asalariada sin auxiliar ley de del marco legal
2.356) existentes. Esta |prevision de los  |través delaLey Jaccesoala habitaciones. Fue]requerido para
sera trabajadores, 1.838 vivienda de los principales |implementar las
Administrada por [favoreciendo gestores politicas. Se
el Consejo de la |adquisiciones de inmobiliarios en  |identifica el
Caja de Créditos |primera el periodo. fomento al ahorro
Hipotecarios necesidad como como primordial.
la vivienda.
DL261, Ley de 1925 |Rebajary fijar el |Controlar el Regulador de Inquilinos de Mermados por la |Se da inicio a un
Vivienda (de canon de aumento de los  |precios y de habitaciones, resistencia de los | control del precio
Arrendamiento) arriendo y crear |precios de condiciones de  Jviviendas y sitios |rentistas, se del suelo, dando
un tribunal de arriendo vivienda a través |(poblacion mas |demolieron cerca |sustento a que
vivienda que de los Tribunales |pobre) de 30.000 afios mas tarde
regule en higiene viviendas se promulgasen
y precio de (continuadoras  |leyes a favor de
habitaciones y del Consejo inquilinos mas
suelo. Superior de pobres
vivienda) (rancherias)
Ley de 1925 |Supresion del Entregar una Asignador de Asalariados con |Poca devolucion |Toman
Habitaciones Consejo Superior [respuesta al recursos y capacidad de de préstamos importancia las

mermé el rol de
la Cajay sdlo se
construyen
6.426 viviendas
(bajo las
proyecciones)

cooperativas y
asociaciones de
obreros,
innovando la
entrega de
recursos.

Fuente: Elaboracién Propia,

Informacion recopilada.
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3.2.2 Transicion hacia el Estado Desarrollista y la Planificacion

Con el recientemente instaurado gobierno de Facto de Carlos Ibafiez del Campo
se empieza a consolidar institucionalmente la planificacion urbana, estableciéndose la
Seccion de Urbanismo del departamento de Arquitectura de la Direccion General de
Obras Publicas, lo que les entrega mayor relevancia al rol del los arquitectos y urbanistas
y, por sobre todo, pone al Estado como planificador, en un rol mucho mas proactivo,
materializandose los primeros planes de planificacion general, asesorados por el

reconocido urbanista austriaco Kart Brunner?®.

Tras la crisis de 1930, la economia chilena se sumerge en una recesion que la
lleva a perder cerca del 60% de su PIB, generando una situacion de inestabilidad y
explosion social, reflejado en cambios de gobierno consecutivos, proyectos politicos con
carencias en cuanto a su respaldo popular, ingobernabilidad y desorden en el

establecimiento de politicas de largo plazo.

Esto también se refleja en la concrecion de politicas de vivienda, como el DFL
345 (1931) “Ley General de Construcciones y Urbanizacion”, que dicta los “principios
rectores en el trazado de calles y espacios publicos, las proporciones y los procedimientos
para la incorporacion de esos terrenos al dominio nacional” (2013, Mensaje Presidencial),
obligando la utilizacion de planos oficiales de urbanizacion a las principales ciudades, de
modo que tengan un crecimiento ordenado y planificado. Ademas se dicta la le 4.931,
conocida como “Ley de Habitaciones Baratas”, pionera en fomentar la autoconstruccion,
pero que no logra establecerse con un cuerpo concreto, siendo modificado por el DL 33,
meses después, conocido como “Ley de Fomento de la Habitacion Obrera”, que busca
regular el arrendamiento de piso y la compraventa de sitios a plazo y darle solucion al
déficit, a través de innovaciones como la autoconstruccion. Ademas identifica el
problema del valor del suelo como determinante en cuanto a dinamizar el sector, por lo

que busca regular la especulacion de su valor. Se crea la Junta Central de Habitacion

° Karl Brunner fue contratado por el Gobierno en 1929 como Consejero Técnico de Obras Publicas y
profesor de la Universidad de Chile. En 1934 es contratado por la Municipalidad de Santiago para realizar
el Plan Regulador de esa comuna.
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Popular, dandole a la necesidad de vivienda un caracter mas amplio (no so6lo para el
sector proletario), fomentado principalmente por la autoconstruccién y la regulacion del
valor de suelo e integrandose una nueva modalidad de vivienda llamada huertos obreros,
donde el trabajador podria aumentar sus recursos aprovechando su tiempo libre para
trabajar en una huerta de su hogar. Aunque no tuvo gran masificacion, si establecio
barrios de casas con amplios terrenos que se enmarcaban en soluciones tipo “Ciudad

Jardin” y que perduran hasta el dia de hoy.

En esta ley de fomento, se da protagonismo a las Cajas y a las Cooperativas,
gestionando a través de éstas los préstamos necesarios para poder generar las
edificaciones. Sin embargo al poco tiempo las cajas se vieron desfinanciadas al no recibir
gran parte de los préstamos concedidos, lo que obliga a la creacion de la Ley 5.579
(1935) que emite bonos de Estado para subsanar los problemas financieros que
atravesaban las cajas, y asi ayudar a los procesos de edificacion pendientes y de
subdivision de suelo. Pero la poca regulacion que existe hacia la oferta no impide que
numerosos rentistas se hagan duefio del los suelos, generando rentas a expensas de los
proyectos de viviendas baratas. No obstante se reconoce una mayor disposicion de suelos
para la edificaciobn de proyectos generados por las cajas y para proyectos de
autoconstruccion en la periferia (en ese entonces constituida por comunas como: San

Miguel, Quinta Normal, Maipu, La Cisterna, Nufioa, Renca, Conchali).

ARos después, bajo el tercer gobierno de Alessandri Palma, en 1936 se crea la
Caja de Habitacion Popular, organismo que busca facilitar los préstamos y la concesion
de franquicias a las sociedades constructoras sin fines de lucro, empresas, instituciones de
obreros y sociedades propietarias de terrenos para que construyan viviendas bajo ciertas
caracteristicas y especificaciones. Esta institucion, ademdas construye directamente
viviendas para la venta y arriendo y ejerce como de aval para las solicitudes de préstamos
de varias instituciones. Si bien se propone dinamizar la construccion de manera directa e
indirecta de viviendas baratas y accesibles para los trabajadores, no es capaz de superar
los problemas de agilidad en la entrega de fondos y burocracia en la concreciéon de

proyectos, ademas de no integrar la importante problematica del aumento de la
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migracion, fruto directo de las crisis de comienzo de década y que hard aumentar a un

mayor ritmo el nivel de déficit.

Ya avanzada esta década se hace manifiesto uno de los principales problemas
generados por la crisis, la excesiva migracion Campo-Ciudad, generandose extensas
zonas de nuevo pobladores, que vivian en precarias condiciones y que por su caracter
espontaneo se les empieza a llamar como “poblaciones Callampa”, estimando en mas de
400.000 sus habitantes hacia la década del 40’ (informacion de crecimiento poblacional

urbano en cuadro A-1, Anexos).

Paralelo a esto, las politicas de desarrollo econdémico, posterior a las crisis,
empiezan a tener un viraje “hacia adentro™'®, fomentadas por el cierre de los mercados
europeos, por idearios “nacional-desarrollistas” y por la necesidad de generar un industria
nacional que cree valor y que sustituya las importaciones, ideas que se veran
consolidadas posterior a la segunda guerra por la politica continental del Industrializacion
por Sustitucion de Importaciones (ISI) y las teorias Estructuralistas y Desarrollistas

hegemdnicas en esos afos.

Dando luces de ese nuevo escenario, se crea en 1939 bajo el gobierno del Frente
Popular la ley 6.334, que establece la creacién de un organismo que fomente la
reconstruccion de las zonas devastadas por el Terremoto de Chillan, en una primera
instancia, y que posteriormente impulse el desarrollo productivo del pais, lo que incluye
un fuerte énfasis en el sector constructivo, plantedndose como objetivo reorganizar la
construccion bajo pardmetros de eficiencia y racionalidad espacial. Dos afios mas tarde,
bajo la ley 6.640 se da el sustento definitivo a la CORFO, quien fomentara la
industrializacion de todas las etapas del proceso productivo, lo que ayudara a mejorar la

eficiencia constructiva de los proyectos habitacionales de los afios posteriores.

'° Tanto la produccién como el financiamiento se generaran dentro del pais, cerrandose un ciclo de
comercio exterior e iniciandose uno de comercio interior, teorizado y desarrollado afios mas tarde con el
Estructuralismo.
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Bajo este marco desarrollista, en 1943 se reforma la Caja de Habitacion Popular,
robusteciendo las atribuciones de ésta, permitiéndole la construccion de viviendas
salubres a bajo precio, asi como el fomento a la autoconstruccion y los proyectos de
instituciones. Se establecen especificaciones minimas de vivienda, se aumentan
considerablemente los recursos y se inicia un promedio de construccion de 5000
viviendas por afio entre 1944 - 1953, lo que representa una media superior a la historica,
pero baja a las proyecciones iniciales. Ademés se dicta la ordenanza Especial de
Urbanizacion y construcciones Economicas, que define los estdndares minimos
constructivos que definen a una vivienda econdémica, como la superficie (segun los
requerimientos del postulante podia variar entre 35, 65 hasta 100m2), ademas de
superficies minimas de las dependencias, altura minima, ventilacion, asi como
requerimientos basicos en cuanto a provision urbana (&reas de trazado, pavimentacion,

alcantarillado, etc.)

Para fomentar la participacion de los privados en la participacion de la
construccioén, se genera en 1949 la ley 9.135, conocida como la Ley Pereira. De esta
manera se espera apoyar el rol constructivo que esta sosteniendo el Estado y aumentar la
oferta en post de superar el déficit existente. Si bien no hay cifras de los resultados
generados de esta ley en particular, si sienta las bases para un rol mucho mas protagénico

del naciente gremio privado en el futuro.

Es importante destacar que gran parte de los proyectos habitacionales ejecutados
en este periodo estdn fuertemente influenciados por el Movimiento de Arquitectura
Moderna y las concepciones de vivienda promovidas por LeCorbusier*!, que llevaron a
racionalizar la construccion de la vivienda, concibiéndola a esta como una “Maquina de
vivir”’, o sea toma un caracter central en la concrecion del proyecto de vida de las

personas y de como estas se desenvuelven a diario. Por lo mismo la forma de llevar a

1 Charles Edouard Jeanneret-Gris (Le Corbusier) fue un influyente Arquitecto, ingeniero, Urbanista y
Disefiador, promotor del influyente Movimiento Moderno de Arquitectura el que gener6 lineamientos base
para el desarrollo de la arquitectura y el urbanismo, asimilados en el segundo tercio del s.XX por los paises
latinoamericanos.
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cabo los proyectos sera a través de grandes conjuntos y planificaciones urbanas que

integralmente busquen darle solucién a la falta de vivienda.

Al finalizar esta época, y por iniciativa de la primera Dama, se crea la Fundacion
de Viviendas de Emergencia, que promueve la adaptacion a la ciudad de las familias
provenientes de conventillos o campamentos, a través de la entrega de viviendas en
arriendo o de forma definitiva. Si bien sus resultados son marginales (poco méas de 5000
viviendas en 8 afios de existencia), su experiencia es interesante por ser una respuesta
focalizada al problema de la vivienda social y de como el Estado puede darle solucién a

las personas mas pobres que carecen de hogar.

Finalmente se hace manifiesta la necesidad de generar mayores instrumentos que
permitan superar los exiguos niveles de construccion y poder generar una politica de
largo plazo que dé solucion definitiva a la falta de vivienda, entendiendo las diferentes

dimensiones que se deben abordar para dar curso a este plan.
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Cuadro 3, resumen principales politicas habitacionales del periodo (1930-1950)

Politicas Habitacionales

Comienzos del Siglo XX

Nombre Afo Descripeién Chbjetivo Rol del Estado | Poblacidn Objetive Resultados Resefias
DL 33 1831 Regular valor del piso, Fomentar [a construccion | Asignador de Trabajadores Mo bogra autofnanciarse ni (Se establecs la
[ Modificacion COMPraventa stios a plazo y (de viviendas, para Recursos y comerciales, generar |a edificacion de  |regulacion del precio
Ley4 B831) Ley promaver la trabajadores en general, 3 (regulador de industrisles, o wiviendas (huerios obreros |del suelo, y aparece
de Fomento de autoconstruccion. Se crea la |ravés de préstamos de la |precios. asalariados agrupados. |y viviendas urbanas) la auto-construccion.
la Habitacian Junta Central de k3 Caia
(Obrera Habitacion Popular
JLey5570 1835  |Emisidn de Bonos de Solventar los proyectos de |Asignador de Trabajadores por Ayudd a solucionar Segeneraun
Estado por Parte del fomento a la edificacion recursos. Aval de |posibilidad de adguinr  |deudas. Morma procesos  |importante aumento
Departamento de Hacienda, [obrera y compra de stios a |Préstamos, terenos para [a de subdivision de suelo. La |en & flujo de gente
para subsanar los plazo COnSiruccion de poca regulacion genera campo- ciudad
problemas financieros del wiviendas y huertos beneficios a rentistas, mas |producto de la crisis.
DL33 cbreros que a bensficiarios
Ley 5950 (Caja 1836 |LaCaja yfranquicas Dinarmizar |3 construccion | Asignador de Trabajadores de Se construyen 8180 Una de las
de Habitacion tributarias a instituciones de viviendas por parts del  [recursos, Empresas que wiviendas [58% 3 trawés de |principales
Popular) para fomentar la sector privado y reducir el |fiscalizador y construyan wiviendas.  |la Caia, el resto de forma  |problemdticas es la
construccian. Ademas défick de viviendas productor de asociados 3 indirecta) en 4 afios, bajo lo|falta de fondos. |a
consiruye directamente existentes. wiviendas a institucicnes y inicialmente presupuesiade | disgregacion de
wiviendas, enfregando ravés de la Caja. |asociaciones, y obreros |{13.000 por aho) fimciones y una
bonos a los jefes de hogary de los distintos rubros excesiva burocracia
sirviendo de aval. £ 5U enfrega.
fleydizs 1832 |Crear un organisma que Se crean la Corporacion de | Asignador de Personas afectadas por | Se reconstruys parte de o |Sedestacala
para |a reconstrucsion de las|Reconstmuccion y Auklio y |recursos y el sisma y afectado en vivienda yen  |creacion de la
zonas devastadas por la Corporacion de Fomento | producior de consimucciones urbanas |servicios basicos. Fem CORFO, iniciando la
tememoto y que impuise e |(CORFO), para éstos fines. |viviendas pendientes de queda un imporants politica 151,
desamollo productive del proyectos anteriones. défict.
pais
JLey 3340 1841 Constitucion fnal CORFO,  |Se dota a la CORFO de un |Asignader de Personas afectadas por |A ravés de este proyects | Se refuerza laidea
que permite dinamizar la capital para dar solucion de|recursos. el sisma, privados con  |se crean, durante casi 10 |del nacional
reconsiruccion, reducr wiviendas populares, proyecios afios, un peco mas de desamolismo,
déficit y homobogar las conpricridad a zonas habitacionales .000 soluciones entregands un rol
funciones de asignacion de | devastadas por el habitacicnales mucho mas
la Caja de Habitacion terremodo. protagonico a la
Popular CORFO
Ley 700 1843 Robustece alrbuciones de  |Aumentar los recursos Asignador de Trabajadores Construccion |directa e Se dentfican como
(Reformaala la Caja, construyendo y disponibles de la Caa. con (recursos y independientes, indirectamente), entre 1844 | problemas |a faita de
Caja de formentando la edificacion de |el fin de enfrentar de mejor | producior directo |asaciados y asalariados |y 1853, de 35174 recursos, 3 excesva
Habitacion)) wiviendas salubres, abaje  |manera los planes de de viviendas, en general wwiendas, eso sibajo & burocracia y una
precic (también |a vivienda concertados ademas de promedio esperato de voluntad politica en
autoconstruccion y los reguladory 5000 anuales encontrar soluciones
huertas chreros). Genera fiscalizador ¥ ajustes requenidos.
estandarss minimos. sanitario.
Ley 2135 (Ley 1245 |Estimudo ala construccion  [Fomentar [a participacion | Regulador y Trabajadores Se aumenta levemente Iz |Incipientements los
FPerzia) parte del sector privado, de los privados en la asignador de asalariados con produccion de wiviendas | privados empiszan a
segin Ordenanza de provision de viviendas reGIsos. capacidad de ahomro.  |wia privados a pesar del | constiuir su gremie.
Urbanizaciones y aumento del precie de
Construcciones Econdmicas sugle & insumas.
Fundacicn de 1842 |Iniciativa de la Primera Entregaba vwviendas a las |Asignador de Familias mas pobres Seenfregan, de manem | Complements el ol
I\ﬁ.lien:lasce Dama, que promavia ka famnilias mas pobres a FECUrsos y complementara alrod del | de onganismos
Emergencia readaptacion de famiias canones mas bajos que e | productor Estado, 5030 viviendas en |Esiatales, enfoque

pobres, através de la
CONSTUCCIGN o Fdquisicion
de viviendas

MErcaio

B afios.

relevants afios
posteriones.

Fuente: Elaboracion Propia. Informacion recopilada.
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3.2.3 Desarrollismo y rol directo del Estado.

Entrando a la década de los 50°, asume el gobierno nuevamente Carlos Ibafiez del
Campo, quien con un discurso mucho mas desarrollista, busca darle continuidad a los
planes trazados inicialmente por la CORFO y en el ambito de la vivienda se declara
abiertamente la necesidad de contar con un plan de desarrollo integral, que busque
potenciar las distintas aristas del proceso productivo y que tenga como objetivo superar el
estado de déficit de vivienda, que hasta esos afios se cuantificaba en casi 500.000
hogares.

Por lo mismo en 1953, un afo después de asumido, el Estado desarrolla una serie
de iniciativas que levanten la informacion, que den cuenta del estado actual de la
vivienda, y que permitan planificar politicas publicas de amplio impacto. En este sentido
el XII Censo Nacional de Poblacién de 1952 es fundamental, pues se caracteriza como el
| Censo de Vivienda, lo que entrega informacién contundente acerca de las carencias que

presenta la poblacion y las necesidades que se plantean para poder superarlas.

Un afio después, esta informacion se complementa con el | Censo Especial de
Poblaciones Callampas, que entrega un catastro local de las poblaciones precarias de la
ciudad de Santiago, otorgando mayores detalles de la situacién de carencia que viven a
diario las personas, asi como la cantidad precisa de familias y gente que los habitan, su
tasa de crecimiento y la realidad material y social en la que estan inmersos. Estas dos
experiencias, ademas de generar importantes insumos para la planificacion publica, dan
inicio al seguimiento constante de parte del Estado de las condiciones de vida de las
personas, permitiéndole mayor eficiencia en la identificacion de problematicas y la

posterior focalizacion de recursos para su tratamiento.

Este mismo afio, a través del DFL 126, se crea el Banco del Estado, fruto de la
fusion de las cajas mas importantes como a de Ahorro Nacional, de Crédito Agrario y de
Crédito Hipotecario, entre otras. De esta forma el Estado le entrega un caracter prioritario

al ahorro nacional como principal mecanismo para la inversion productiva, y en el caso
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de los acreedores particulares, para la consecucion de la vivienda propia. Ademas el
Banco flexibiliza las condiciones bancarias, 1o que permite el acceso a un margen mayor
de beneficiarios, incluyendo a las personas con menores ingresos. En una primera etapa
el Banco tendra que someterse a un proceso de consolidacion, por lo que no se destaca en
la entrega de créditos hipotecarios a sus acreedores. Sin embargo si tiene un rol
importante en los préstamos concedidos a organismos privados y publicos, para la
ejecucion de proyectos de vivienda, a través de fondos generados por la venta de Bonos
Habitacionales.

Dentro de los Organismos publicos creados en el mismo afio, se destaca la
Corporacién de la Vivienda, CORVI, fundada por la fusién de la Caja de Habitacién
Popular y de la Corporacién de la Reconstruccion (creada para el Terremoto de 1939), y
que tiene como prioridad unificar los diferentes estamentos encargados de la construccion
de viviendas, coordinar las distintas acciones (construccién, reconstruccion,
remodelacion y reestructuracion de conjuntos habitacionales), complementar los
programas a través de la urbanizacion y ejecutar directamente los diferentes planes de
construccién propuestos. Ademas se le entregan atribuciones para expropiar, comprar,
construir, vender, arrendar y permutar, contratar y conceder préstamos, segun los

requerimientos de los programas ejecutados.

Complementario a lo desarrollado anteriormente, se dicta en el mismo afio el DLF
224, o Ley de Construcciones y Urbanizacién, que modifica la anterior Ley de
Construccion y Urbanizacién, integrando conceptos de Regulacion y Planificacion
Intercomunal, Comunal, Coordinacion en el crecimiento y de Planificacion Urbana. De
esta manera se establece la necesidad de planes de desarrollo urbanos, que afecten al
conjunto de las entidades de la ciudad, estableciendo las directrices que guien su
desarrollo y los criterios basicos con los que se deberia cumplir (transporte y
desplazamiento, acceso a servicios basicos, densificacion e integracion de los distintos
conjuntos, etc.). El resultado directo de esta ley es la promulgacion, en 1960 de Plano

Regulador Intercomunal de Santiago (PRIS), y que supedita la inversion y el mercado a
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la planificacion y la regulacion proyectada centralmente desde el Estado, y que marcara

el crecimiento de la ciudad hasta fines de los 70°.

Por dltimo, y conteniendo a todas estas iniciativas, esta la formulacion del Plan
Nacional de Vivienda, generada por el Ministerio de Obras Publicas, y que contiene los
principales objetivos del periodo, las tareas planteadas y las definiciones que guiaran los
programas de construccién de los afios futuros, basdndose en conceptos de coordinacion
y racionalizacion, promovidos fundamentalmente por el movimiento de Arquitectura
Moderna. Es importante destacar que el grueso de las iniciativas de planificacion del
Estado que contemplan la creacion de aparatos aptos para su desarrollo, son concebidos
como problemas de caracter econémico, y respondiendo al enfoque de desarrollo con el
que se maneja el Estado, se coordina un plan esencialmente econémico de vivienda que

sea fruto y a la vez catalizador de los planes de desarrollo productivo.

En términos de resultados el plan establece la necesidad de generar un promedio
constructivo de casi 25.000 viviendas anuales, del que sin embargo se cumple un cuarto,
construyendo casi 40.000 viviendas en 5 afios, lo que si bien es desalentador en cuanto a
las expectativas del plan, representa un promedio constructivo del doble de lo que se
venia haciendo. Es importante mencionar los diversos problemas econémicos con los que
el plan tiene que lidiar, especialmente con una sostenida inflacion, que aumentd el precio

de los insumos constructivos, frenando muchas veces los proyectos por falta de recursos.

Asi en funcién de los distintos cuestionamientos politicos y econémicos, se llega
nuevamente a los 60° con la necesidad de replantear el como resolver el problema de la
vivienda y su déficit, el cual se profundiza con el aumento masivo de la migracion
campo-ciudad y un aumento de los asentamientos precarios, promovidos por las tomas de
terreno, una nueva medida de presion de los sectores de extrema pobreza que buscan
visibilizarse y exigir a las autoridades su consideracion para la solucion de su problema

de vivienda.
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A fines de la década, en 1959 se crea el DFL 2, decreto que busca la utilizacion de
estandares realistas, aprovechar las ventajas de los ahorrantes y estimular al sector
habitacional més alla de la vivienda social. Se incentiva a través de beneficios tributarios
la entrada de capitales privados en el mercado inmobiliario de construccion de viviendas
economicas, definiendo sus parametros clasicos (segun superficie de vivienda, los
beneficiarios se exentan de pagar el 50% de las contribuciones), aumentando las
tipologias de viviendas existentes y ampliando la red de alcance que puedan tener los
programas de vivienda. Las tipologias descritas entregan superficies mayores a las
generadas por la labor publica, lo que entrega indicios de una focalizacion inicial en la

clase media, media alta.

La entrada a la siguiente década vera una continuidad con respecto a los planes
desarrollistas, aunque se intentara principalmente focalizar los recursos a través de
politicas sociales, dandole atencion primordial a los sectores méas marginados,
representados en las tomas y campamentos, siendo actores relevantes en las politicas que

se emitan de aqui en adelante.

De este modo, se configura en el gobierno de Jorge Alessandri Rodriguez una
reestructuracion al plan de vivienda, llamado Programa Nacional de Vivienda (1961), el
cual se enmarca en el plan Decenal de desarrollo de la CORFO y que busca revitalizar el
sector, dotandolo de un significativo aumento de los recursos para la edificacion y de
nuevas viviendas, integrando las nuevas definiciones en el ambito de la planificacion vy
las prioridades geogréficas, e integrando verticalmente las etapas del proceso, como la
provision de materiales y de mano de obra, intentando soslayar las problematicas
relacionadas con el aumento de los costos y el financiamiento de los programas. A su
vez, se cuantifica el déficit cercano a las 530.000 viviendas, el que debe ser solucionado
mediante nuevas técnicas y soluciones, que incluyan la erradicacion de campamentos,

autoconstruccion y el abaratamiento de los costos.
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Otro elemento a considerar es el importante rol que empieza a jugar el gremio de
los empresarios de la camara, el que aumenta su influencia por medio de una mayor

coordinacion del gremio con el Estado.

De esta forma se identifica un sostenido aumento en la construccion, influido por
la mayor coordinacion, fomento del sector privado, asi como también una mejora en las
condiciones economicas. Si bien no se logran alcanzar las metas propuestas, se
construyen en el periodo méas de 183.000 viviendas, superando los promedios
constructivos anteriores. De esta cantidad es importante destacar que el 57% del total
construido representa edificacion publica, con dimensiones de vivienda promedio de
55m2, que frente al 42% restante de edificacion privada, con superficies de vivienda de
87m2, representa el objeto en el cual se enfocan los esfuerzos de cada sector. Las
mayores dimensiones claramente representan una vivienda por sobre el nivel considerado
“econdémica” y se dirigen para la clase media, media-alta, con mayor capacidad de pago y
con el consecuente aumento de los margenes de ganancia privada. Por su parte las
viviendas construidas por el Estado van hacia los sectores medios, medios-bajos, lo que
ha sido la tdnica en cuanto a las viviendas sociales se refiere, pero se le agregan los
programas de radicacion y erradicacion de campamentos, enfocados directamente a los
sectores mas vulnerables. Se identifican una amplia estratificacion de la demanda, lo que
permite cubrir a un sector importante de la clase media, media alta con la construccion

privada, y satisfacer a los ahorrantes de menores recursos segun su capacidad de pago.

Estos programas transforman diferentes tomas de terreno en grandes
asentamientos urbanos, ubicados en la periferia urbana, pero que se integran a la ciudad
gracias al cumplimiento de las disposiciones de planificacion antes descritas. Se generan
planes de erradicacion (ej.: San Gregorio) y de radicacion (ej.: José Maria Caro), a través
de la auto-construccion, método mas comun con lo que se ejecutan estos programas, los
que modifican la fisonomia de la ciudad y aprovechan los valores de suelo
ostensiblemente mas bajos que los del nucleo urbano. En este sentido el incentivo a la
autoconstruccion representa una tendencia internacional en cuando al como tratar del

problema de la marginalidad, promovido principalmente por las agencias de desarrollo
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Estadounidenses que operan en el pais, y que fomentan la busqueda de soluciones
Optimas e inmediatas al problema de la vivienda y que incluyan a los actores

involucrados en la construccion de su solucion.

Siguiendo esta misma tendencia y reforzando la busqueda de soluciones para los
sectores prioritarios, el gobierno del recién asumido Eduardo Frei Montalva busca
acelerar los procesos de reformas que atiendan las demandas ciudadanas de los crecientes
movimientos sociales y ciudadanos, los que dotados de un mayor nivel de organizacion
bogan por cambios estructurales profundos, que posibiliten la obtencion de un marco
social que favorezca la solucién de sus demandas. En este sentido se destacan los planes
de Reforma Agraria, de Chilenizacién del Cobre y por supuesto de atencion a la falta de

vivienda.

Por lo mismo, un afio después de asumir, una de las primeras medidas es reforzar
el marco institucional sobre el cual se planifican y ejecutan las soluciones, creando
mediante la Ley 16.391 el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, MINVU, concediéndole
a la vivienda la caracteristica de Bien de Primera Necesidad, que busca coordinar y reunir
a las distintas instituciones ligadas a la construccién de viviendas, como: la Caja Central
de Ahorros y Préstamos, la Corporacion de Servicios Habitacionales (Corhabit),
Corporacién de Mejoramiento Urbano (CORMU), la Corporacion de la Vivienda
(CORVI), y Empresa de Agua Potable de Santiago y posteriormente la Corporacion de
Obras Urbanas (COU). Ademas busca planificar fisica y financieramente la politica
habitacional, fomentar la edificacion a través del conjunto de capitales publico-privados y
ejecutar obras de mejoramiento urbano. En la linea de lo anterior, también se busca
fomentar el ahorro para la adquisicion de viviendas, asumiendo el Estado una
bonificacion para los ahorrantes que cubra los diferenciales con respecto al valor de las
viviendas. De esta forma se espera concretar la construccion de viviendas por sobre los
350.000 unidades, siendo el 70% de éstas destinadas a los mas pobres, estratificando su

entrega a través del ahorro y racionalizando la construccion.
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El Plan de Ahorro Popular (PAP), constituido este mismo afio por el gobierno,
fomenta el ahorro de los sectores populares, permitiéndoles acceso a soluciones
habitacionales a través del plan de focalizacion de recursos conocido como “Operacion
Sitio”, que aprovecha las ventajas de la autoconstruccion y fomenta la consolidacion de
soluciones basicas, que en funcion de la capacidad de ahorro y de pago, entrega cuatro
modalidades de solucion: Sitios semi urbanizados., sitios urbanizados, casas
unimodulares y departamentos en edificios de 3 o 4 pisos con promedio de 45m2. Bajo
este programa y los programas de construccion tradicionales, se logran entregar en este
periodo mas de 230.000 viviendas y soluciones habitacionales, lo que permite atender
directamente a los sectores mas desprotegidos, dandole solucién a los moradores de

campamentos y permitiendo una mayor optimizacion de recursos.

Sin embargo el déficit aln sigue siendo alto, y para el proximo periodo se plantea
la necesidad de reforzar ciertas politicas y reformular los métodos de entrega,
aumentando el rol del Estado y disminuyendo la influencia del mercado. Es importante
recalcar que a fines de la década se vive una desaceleracién econémica importante, que
frena parte de los programas de vivienda, disminuyendo el promedio anual de entregas de

soluciones.

Por lo mismo el recién asumido Gobierno de la Unidad Popular, no sélo
profundiza las reformas estructurales e impulsa nuevas, sino que concede a distintos
bienes y servicios el caracter de Derecho?, lo que impulsa al estado a acelerar su
produccion para asegurar su provision. Dentro de estos Derechos fundamentales esta la
vivienda, con lo que se da inicio a un plan de primera etapa llamado “Plan de
Emergencia”, que identifica el déficit de viviendas en 593.000 unidades, y busca darle
solucion en al finalizar el gobierno. La construccion de viviendas es asumida en gran
parte por organismos del Estado (CORMU, CORVI y Corhabit principalmente), y se
asume la tarea de iniciar un proceso planificado que entregue soluciones habitacionales a
los sectores mas pobres, aprovechando la importante capacidad ociosa que presenta la

industria a inicios de la década por la crisis anterior, y la nacionalizacion de empresas

12 . .
Consagrado en la Declaracidn Universal del los Derechos Humanos, art.25, n21.
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estratégicas por parte del Estado, lo que permitia una disminucion importante de los
costos totales, lo que se complementa con la definicion del Suelo urbano como un bien
estratégico en la solucion de los problemas habitacionales, 1o que congelé su precio,
disminuyendo los costos.

Asi de los objetivos iniciales de construir 79.000 viviendas en el primer afio
(1971), se logra un cumplimiento por sobre el 90%, iniciando su construccion 76.000
viviendas, lo que representaba un record en cuanto a construccion. Esta cifra se respalda
aun mas cuando se identifica que el Plan de Emergencia desecha la idea de continuar con
la Operacion Sitio y la entrega de soluciones parciales o via la autoconstruccion, y que la

gran mayoria de los beneficiarios son de sectores pobres.

Paralelo a este proceso, se aumentan la cantidad de tomas de terreno, presionando
al gobierno para que agilice los procesos de solucion habitacional, y asegure el derecho a
la vivienda. Gran parte de estas tomas fueron promovidas por sectores afines al gobierno,
mas radicalizados, que buscan acelerar los procesos de transformacion social a través de
una agudizacion de las problematicas, lo que también se manifiesta en las tomas de
Fabricas para su expropiacion y la consecuente enajenacion de sus duefios, al igual que

en las tomas de terrenos.

Este aumento de la demanda lleva al gobierno consolidar una segunda fase de su
plan de vivienda, conocido como el Plan Habitacional (1972), que busca insertarse en las
poblaciones, fomentando una accion estratégica y conjunta, y a través del apoyo mutuo
construir  soluciones de vivienda, asumiendo nuevamente variantes como la
autoconstruccion. Se plantea la necesidad de construir 42.547 viviendas, ademas de la
entrega de soluciones habitacionales y urbanizaciones en asentamientos precarios, pero
solo se logran concretar un cuarto de lo previsto, principalmente por problemas
coyunturales (paros y huelgas), pero también por problemas de abastecimiento en los
insumos basicos, descoordinacion de plazos y de ejecucion de proyectos. Debido a los
creciente problemas que la administracidon debe sortear, se aterrizan las metas propuestas

y se plantea la necesidad de consolidar el area social del sector de vivienda, encargandose
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de todo lo relacionado con la consecucion de soluciones y asumiendo la tarea de

dinamizar el sector, tanto productivo como las industrias que lo abastecen.

Cuadro 4, Resumen de las principales politicas publicas del periodo (1950-1973)

Politicas Habitacionales

Rel del Estado

Poblacion Objetivo

Resultados

Resefias

aumentando los recursos y
reestructurando & proceso
productive

fomento de |a construccidn,
integrande k3 autoconstruccion
¥ la eTadicacion de
campamentos.

dimensiones) se enfoca en la pobiacion mas.
pobre.

I3 TeOrganza % COOMONa y [ACONAIZA LN | PTDOUCIDr y PIanmeador | 100a 13 Pobacion. Tlan ConMempla | CONGTEcion Oe Una ) UE 3 Taves oe laley 11101, 08
wienda Ministerio de Obras Plitlicas, |plan integral de vivienda, planificacion integral, que dé solucién al facultades extraordinarias para reorganizar 3l
encargandole |a elaboracidn | caracterizado como un plan problema de la wivienda. sector plifico. Se enfiende & acceso a la vivienda)
de un Plan Macional de esencialments econdmic. como un probiema econdmico
Vivienda.
Ley de 1053 de la anterior Ley los planes. Planficador Toda la peblacién. En plazo perentorio, todas las comunas. Se alnan criterios de planificacion, entendiendo
Construcciones y General de Construccibny | reguladores Intercomunas y cuentan con planos 3rri las ciudades, en todas sus
Urbanizacién (DFL Urbanizacion Comunales, coordinando e dimensiones, como parte del problema de la
224) crecimiento y |a planificacion vivienda,
wrbana.
Censo Nacional de 053 |Catastro nacional de viviendas| 5 recoge y clasinea 1a realidad | Productor de estudios, 3 Toda la Poblacion. Balance positivo en terminos de datos. Se | Accion enmarcada dentro del nuevo enfoque de 13|
wienda y Censo y local de viviendas precarias. |material, mejorando los insumos| raves de la Universidad de |Insumos para la regulariza la megicion constante. administracién plblica
Especial de para la ejecucion de politcas. | Chile realizacion de Politicas
Poblacicnes. piitlicas
Callampas
DFL 285, Creacicn de | 1853 |Fusidn de |a Caja de Unificar entidades y entregar | Produccin, planificacion,  |De pobres a clase Se construyen 39765 viviendas entre 1853~ |Se destaca la repencusion de 13 crisis de mitad oel
la Corporacion de la Habitacin y de la afribuciones para su accionar | ejecucion y asignacion de  |media, sin accesoala | 1958, un promedio anual del doble alo que se |decenic en el sector construccion y La amplia
wienda, CORM Corporacion de la recursos. wivienda. venia haciendo, pero casi un cuarto de lo superacion del record historico.
Construccion. propuesto
Esnco del Estado 1953 [Fusion de la Caja Macional de |Institucion bancaria y financiera | Asignacion y mansjo de Todala poblacion. Marginal enfrega de préstamos hipotecarios. 5| La consttucion del Banco del Estado empieza la
(DFL 126) | Anoros, de Crédito Agranio. | gue ayuda a promover el ahormo | recursos. concedid préstamos a la CORVI ya transicidn de las cajas a los bancos como
Cridite Hipotecario y el para la vivienda organizaciones privadas (cooperativas) principales insiituciones financieras.
Instituto de Crédito Industrial
DFL 2, Ley del Plan 1950 |52 adoptan estandares Incentivar a capitales privados 3| Asignacicn, regulacion y | Trabgadores y Se aumenta |a construccion de viviendas para |Base para planes posteriores, pars el ahormo
Habitacional realistas, provechando la construccicn de viviendas promocion. pobladores de menores | sectores medios-altos. Se alcanza mayor hipotecario, focalizacion y soluciones
dineros de prevision, economicas, definiends los IECUNS0s. variedad de tipologias, diferenciando la habitacionaes.
pgenerando exenciones para 13 |pardmetros de superfice y demanda
adguisicion de viviendas. densidad
[Frograma Naconal de | 1981 |5 propone revitalizar & Plan |52 requiers consiruir mas 02| Asignacion, produccieny | De pobres 3 dlase Se consiruyen 183 327 viviendas. L3 [G= asientan nuevas estrategias. planes de ahomo
wienda Nacional de vivienda, 530000 viviendas. a ravés del |regulacion. media alta. construceion pliblica (de mencres y trabajo conjunto con los pobladores crganizados.

coordinacion estratégica que
de apoyo mutue para la
implementacion de una
estrategia econdmica integral,
come solucion a la vivienda.

trabaiadores, mejor
planificacion de las politicas. Se|
busca construir £2.547
viviendas en e afio.

planificador y regulador.

pobres.

Ministeric de Vivienda | 1085 |Para planificar, coordinar Siendo la vivienda un bien de | Asignacion, regulacien Peblacian en Gral.. Bajo este periodo ¢ lograron construir 230000 | Se identifica |a racionalizacian y [ reduccion de
y Urbanismo (Ley instituciones. redistribuir primera necesidad, se identifica | produccion y promocion. viviendas, bajo lo proyectado, pero muy costos desarmollado por el PAP (Plan de Ahomo
16381) recursos. fomentar la como meta la concrecion de superior a los planes anterores. Popular) como fundamentales.
construccion plblico- privada, | 360000 viviendas (213000 para
ejecutar obras urbanas y e 70% mas pobre),
formentar & ahormo estratificando y racionando su
construccion
(Operacion Sitio 1065 |Nacica como solucion alos | 5e crea este plan de desarrolo | Asignacion y Provision de | Poblacion mas pobre | Con poco mas ge 71000 solucones (G5-70). | Muchas mtervenciones quedan inconclusas, o
i deese [de i basicas, con mobiliario urbano siento el 70% de Sgto., repartidas en las que se suma a los cuestionamientos ligado su
afo, entrega viviendas y distintas categorias segin comunas de la periferia precaniedad. Bl plan ser3 revisado posteriormente|
soluciones a bajo costo. ahomo y capacidad de pago,
aportando ala solucién del
déficit en los sectores mas
potres
Plan de Emergencia | 1971 |Asume el Estado como La Unidad Popular reconoce 1a | Asignador, productor. Clase mediazbday | Bl pramer aho se inico |a construccion de [En este periodo. cormienza una gran cantidad de
principal impulsor de las vivienda como un Derecho, por | planificador y regulador. pobres. 78000 viviendas, lo que significa tomas de termeno, apoyandose en la definicion ded
soluciones habitacionales. Se (lo que iniciaun plan cumplimiento ded 00%. ademas de derecho de la vivienda, y demandando al
plantea construir, en una itacional que busca nfraesiructura comunitana y wbanizacion dz | Gobiemo mayor agilidad en La provision de éstas.
primera etapa 7000 viviendas | solucionar completamente & sitios.
por afio. déficit habitacional, estimado en|
523000 viviendas
Pian Habitacional 1972 [Se busca generar una Mayor participacion de los Asignador, productor. Clase media-baay Se logra |a concretar un 48% del plan inicial. | Se identifican problemas coyunturales que

impactan el plan. Se busca crear & drea social de
|3 wivienda, que en parte supere estos problemas.

Fuente: Elaboracion Propia, Informacion recopilada.
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3.2.4 Transicién hacia la Economia Social de Mercado

El Golpe de Estado y la llegada de la Dictadura sin duda marcan un cambio
profundo en cémo se llevan a cabo las politicas publicas, lo que incluye a las politicas de
vivienda. Sin embargo las primeras medidas tomadas por este gobierno, fueron pruebas
de ensayo-error acotadas, como la baja de los aranceles de importacion, ligadas a una
apertura macroeconomica, con ajustes puntuales a los distintos ambitos de las politicas
publicas, siendo fines de los 70’ y comienzos de los 80’ el periodo donde ocurren las
reformas mas profundas que vivio el Estado en areas como Educacion, Salud, Prevision y
Vivienda. Estas Ultimas tendrdn un proceso de reacomodo posterior, quedando a
mediados de los 80’ la organica definitiva que sustentara las politicas de vivienda hacia el
futuro. No obstante es importante analizar e identificar los procesos previos a esa

consolidacion, descritos a continuacion.

La politica desarrollista se considera superada y con ello el concepto de Estado
productor y agente activo en la produccion econdémica reemplazada por un concepto de
Estado Subsidiario, 0 sea un agente pasivo en la economia, que asigna recursos para
aumentar la capacidad de pago de los agentes (demanda) o para aumentar la produccion
(oferta) y con intervenciones acotadas a las areas donde el mercado no pudiese alcanzar
un 6ptimo (produccion de bienes pablicos). El Estado cede paso a la “Libertad” de los
agentes, y los recursos que se provean deben ir focalizados exclusivamente a los sectores
de extrema pobreza, acortando parte de la brecha de oportunidades y permitiéndoles
participar con mayor igualdad del mercado, quien asignard de manera Optima y eficiente

los distintos bienes y servicios necesarios para su desarrollo personal.

Se establece como necesidad superar la extrema pobreza, por lo que se da cuenta
de un catastro de 270.000 familias habitando los distintos asentamientos precarios del
pais y en los terrenos de la Operacion Sitio, los que descritos en el mapa de la Extrema

pobreza, elaborado por la Oficina de Planificacion Nacional, ODEPLAN™ y el Instituto

13 posteriormente se transformara en el Ministerio de Planificacion, MIDEPLAN (1990), y luego en el
Ministerio de Desarrollo Social (2011)
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de Economia de la Universidad Catolica, representaran el publico objetivo de las
primeras medidas del gobierno. Precisamente el DL 519, que Reglamenta las
Disposiciones sobre las Poblaciones de Emergencia define y explicita el caracter urgente
que le otorga el régimen al tratamiento de los asentamientos irregulares, otorgandole
atribuciones a los municipios para tratar la pobreza extrema de manera descentralizada, y
bajo la supervision de la Oficina Nacional de Emergencias, ONEMI, del Ministerio del
Interior. Estos recursos buscan solucionar los problemas urbanisticos, las carencias de los

servicios bésicos y de las Operacion Sitio que no fueron cubiertas.

Posterior a esto, y utilizando un caracter mas largo plazo, se genera mediante DL
458 la Ley General de Urbanismo y Construccion, la cual sigue patrones comunes con las
planificaciones anteriores y define las condiciones generales de edificacion y los distintos
instrumentos de planificacibn urbana a considerar, poniendo énfasis en la

descentralizacién de funciones y un mayor fomento al sector privado.

El mismo afio, también por Decreto Ley, se define el Programa de Viviendas
Sociales, que se ve materializado en la constitucion de los Comités Habitacionales de
Vivienda que buscaban la solucionar los problemas de vivienda a nivel comunal,
identificando correctamente a la poblacion objetivo de éstas politicas y clasificandola
segun el nivel de carencia y las caracteristicas que éstas familias poseyeran, en dos tipos:

. A: los que optarian a soluciones en el mismo sitio donde habitasen,
optando a soluciones definitivas y atencién de emergencia (servicios, agua
potable, alcantarillado, etc.).

. B: quienes deberan ser reubicados en otros sitios para encontrarles
solucion, principalmente por uso reservado del sitio para otros fines, que no tenian
condiciones sanitarias minimas o que contravenian disposiciones del plano

regulador.
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Estos comités se plantearon como objetivo la superacion de las 216.624 viviendas
insalubres en un plazo de 10 afios, entregando viviendas definitivas econdémicas, 0 en su
defecto urbanizaciones y soluciones habitacionales con servicios basicos. Su vigencia fue

hasta 1979, y se contabilizan mas de 50.000 viviendas y soluciones entregadas.

En conjunto con las medidas anteriormente descritas, el MINVU se somete a una
reestructuracién que le permita acomodarse a la estructura del Estado que esta en proceso
de regionalizacion, y que modernice y mejore la eficiencia en cuanto al manejo de
recursos y a la ejecucion de planes y programas. Se crean las Secretarias Regionales
Ministeriales (SEREMI), encargadas de la planificacion y de la concrecion de la politica
de vivienda, que trabajarian en conjunto con los Servicios Regionales de Vivienda y
Urbanismo, SERVIU, responsables de la ejecucion de los programas de vivienda y
urbanismo, creados a partir de la fusion de la CORMU, CORVI, Corhabit y COU. Como
principal objetivo se tiene el disminuir el rol de Estado en el mercado de la vivienda,
fomentando la participacion de los capitales privados y guardandose la provisiéon de

servicios urbanos y de planificacion.

Es importante destacar que hasta esta fecha la planificacion urbana no es
mayormente modificada e incluso se asume una politica de prudencia, congelando los
radios urbanos en su crecimiento, concentrando las inversiones en infraestructura urbana,
aumentando la densificacion en sectores urbanos a través de la fijacion de densificacién
minima y fomentando la rehabilitacién y renovacién de las areas que lo requieran,

fomentando el desarrollo de proyectos dentro del area urbana.

Por lo mismo no es, sino hasta el final de la década, en donde las politicas de
transformacion profunda se llevan a cabo, materializandose en el ambito de la vivienda
en la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, que a través de la premisa “El suelo no es
un Recurso Escaso”, modifica completamente las proyecciones de crecimiento y la
planificacién de desarrollo de Santiago, buscando aumentar el stock de suelo disponible,
aumentando la oferta de suelo para la construccion y generando una bajada en su precio,

“lo que repercutiria positivamente en los costros de construccion, y permitiria aumentar
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la construccion de viviendas en la industria, promoviéndose la solucién al problema
histdrico de déficit de vivienda” (1979, Kast). Asi se define el uso de suelo por el criterio
de mayor rentabilidad en su costo de oportunidad, siendo las restricciones y la
planificacidn invertidas en su concepcién, quedando éstas supeditadas a la interaccion de
los agentes en el mercado. No obstante se identifica que el precio del suelo no bajo, e
incluso el aumento del stock dio pie para que el precio del suelo disponible sufriera una

serie de especulaciones, lo que encareceria los costos de construccion.

Fruto de este plan, esta la modificacion del Plano Regulador Intercomunal de
Santiago, que flexibiliza el concepto de limite urbano, “liberando” a disposicion de uso
méas de 100.000 ha, que representa mas de 3 veces el espacio urbano que contaba la
capital a inicio de los 70°, y que finalmente se acota como potencialmente urbanizable a
60.000ha. Asi mismo se delega nuevamente en los municipios la responsabilidad de
constituir los planes reguladores comunales, aunque con criterio mucho mas flexibles que
en las disposiciones anteriores, permitiéndole mayor movilidad al mercado. Esta reforma
al uso de suelo es el sustento juridico y material para llevar a cabo los Programas de
Erradicacion y Radicacion de Campamentos, a través del DL 2.552, que reemplaza al
antiguo programa de emergencia y a los comités, siendo el MINVU el encargado de
gestionar las acciones pertinentes para atender los problemas de vivienda de los sectores
bajos, entregando una solucién definitiva a los moradores de los campamentos y la de

Operacion Sitio.

Este decreto de Construccion de Viviendas Sociales establece diferentes
tipologias de vivienda, edificadas por entidades privadas y gestionadas por los SERVIU
para su entrega. Esta variedad de tipologia permitia llegar a una alta variedad de demanda
segun su capacidad de pago, segun los requerimientos de los beneficiarios y segun la
utilizacion que se tenga posteriormente del suelo. Para el caso de los Programas de
Erradicacion, se establece en una primera instancia una diferenciacion del tipo de
moradores de asentamientos, segun el uso alternativo que se le puede dar al suelo, asi
como las caracteristicas geoldgicas, devolucién de terrenos, etc.), similar a la

clasificacion que establecian anteriormente los Comités Habitacionales Comunales:
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- En el caso de asentamientos ubicados en la periferia, con un valor
del suelo depreciado, se edifican proyectos sobre los sitios utilizados entregando
viviendas econdmicas y los distintos servicios de urbanizacion y redes de
servicios basicos (agua, luz, alcantarillado), asi como casetas basicas ampliables

por el método de autoconstruccion.

- Para el caso de asentamientos emplazados en sitios con alta
valoracion del suelo y con un uso alternativo, o de rentabilidad bastante mayor, se
decir erradicar a las personas hacia nuevas viviendas tipo, que pueden ser del tipo
unimodulares, o en blocks de departamentos, ubicadas en sitios de menor valor

del suelo, vale decir en las recientemente creadas comunas de la periferia.

Asi en casi 5 afios, que es lo que dura la politica de liberalizacion de suelo, se
logra dar solucion a través de la erradicacion a mas de 40.000 familias, con todas las
implicancias que este traslado conlleva, consolidando definitivamente el procesos de
division urbana segun estrato social, quedando el 70% de estas familias movilizadas,
establecidas en 9 comunas (Pefialolén, La Pintana, San Bernardo, Recoleta, La Florida,
Maipl, Renca, ElI Bosque y Cerro Navia). Al establecerse 3 tipos de vivienda,
unifamiliares o en altura, con estandares de calidad relativamente inferiores a los
utilizados anteriormente, en grandes extensiones de terreno en la periferia urbana, se
crean éstas nuevas comunas de caracter homogénea en términos socioeconémicos, siendo
el caso mas emblematico La Pintana, caracterizada como una comuna de clase baja,
media-baja. Esto ademas generd el explosivo crecimiento de la ciudad y de nuevos
barrios, establecidos en dichas comunas, algo que afios mas tarde se atenderd por la

profunda segregacion fisica generada.

Tambien se reprocho el uso de areas de agricolas de riego, casi sin discriminacion
ni criterios de sustentabilidad, lo que repercutird en la disposicion agricola de la Region
Metropolitana, y la inconveniencia ambiental de transformar esos terrenos en grandes

pafios de vivienda.
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Importante destacar que gran parte de éstas politicas de vivienda contaron con el
respaldo técnico y financiera de organismos internacionales como el Banco Mundial, que
promovia principalmente la consecucion de soluciones de vivienda mediante el trabajo
conjunto con los pobladores, fomentandolo a través del ahorro de los beneficiarios, o
mediante la autoconstruccién supervisada de los organismos Estatales, lo que responde en
parte a las visiones de vivienda y urbanismo que empiezan a tomar hegemonia, y que
hablan de un Estado subsidiario, presente en los sectores de menores ingresos, pero que
fomente la interaccion de los agentes a través de incentivos y minimas regulaciones,
buscando equilibrios en casos puntuales, como la construccién de soluciones

habitacionales para los sectores bajos.

Un afio antes de la formulacion de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano, en
1978, se da a luz una de las politicas de mayor impacto en cuanto a la generacion de
proyectos habitacionales se refiera, el Subsidio Habitacional. Esta medida fue promovida
desde inicios de la dictadura por la Camara Chilena de la Construccion, y que con
experiencias puntuales en gobiernos anteriores, tomaria un rol protagénico en la entrega

de viviendas sociales, consolidando el rol subsidiario del Estado.

Este mecanismo le entrega al beneficiario la responsabilidad en cuanto a la
adquisicion de la vivienda, pidiéndole como primer requisito un ahorro previo, y luego en
funcién de su caracterizacion socioecondmica (a través de la ficha de los Comités de
Asistencia Social, CAS) y su antigliedad de postulacion, se le entregara un voucher o
subsidio que le permita elevar su capacidad de pago, pudiendo adquirir sin distorsiones
(precio de mercado) su vivienda propia. Inicialmente se adopta como una medida de
caracter transitorio, dirigido a solucionar la entrega de viviendas sociales bajo los planes
de erradicacion, pero tras la reformulacion de la PNDU este mecanismo tendra diversas
modificaciones que buscaran consolidar el rol subsidiario, y ampliar su margen de accion

hacia sectores que en un comienzo no llegaba.
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Si bien la complementacion de éstas politicas permitio la erradicacion de méas de
70.000 familias de los campamentos entre 1979 y 1985, al subsidio habitacional como
instrumento de focalizacion de recursos se le reconoces diversas fallas, relacionadas con
los requisitos de acceso y con la no consideracion de las caracteristicas de la poblacion
objetivo en su planteamiento, como por ejemplo la imposibilidad de ahorro del sector
mas pobre. Por lo mismo se llega a que méas del 67% de los beneficiarios de los
programas de vivienda fueron personas de clase media, media-alta, quedando la mayor
parte de las casi 20.000 viviendas anuales construidas en este periodo fuera de la

poblacién objetivo.

Contingente a lo anterior, las distintas crisis que se desencadenan a lo largo del
periodo militar impactan negativamente la construccion y la provision del sector
inmobiliario, por lo que el Estado para dar mayor certidumbre con respecto a la
participacion de los privados y un respaldo que asegure un trabajo en conjunto, nombra a
ministros cercanos a la Camara, como fue la entrada de Ernesto Collados a la cartera.
Este acercamiento busca generar una institucionalidad que dinamice los agentes del
mercado, confiandole la totalidad de la produccion en el sector privado, como la
produccién de la vivienda y sus mecanismos de financiamiento, asumiendo el SERVIU
los costos de urbanizacion 'y certificacion de la materialidad. Este trabajo en conjunto,
fomentara la retroalimentacién de politicas y recomendaciones planteadas hacia la

superacion de las metas impuestas.
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Cuadro 5, Resumen de las principales politicas publicas del periodo (1975-1985)

icas Habitacionales

Comienzos del Siglo XX

188)

redistributivo, que eleva la
capadidad de pago de los
beneficiarios (demanda)

intervizne directamente
en el mercado,
permitiendo el acceso de
la poblacion mas pobre a
un mercado que
respondera con la oferta
requerida

subsidiario

recursos, que dado el
requisito de capacidad
de ahorro, representa
de clase media baja,
hacia arriba.

Nombre Ao Descripcion Objetivo Rol del Estado Poblacién Objetivo Resultados Resefias
Reglamento Disposiciones 1974 |Atacar |la extrema pobreza |Focalizar los recursos Asignador, Sectores mas pobres |No especificado Norma de emergencia
sobre poblaciones de de manera hacia sectores de coordinador y Se identifica la
Emergencia. (DL 519) desceniralizada, bajo extrema pobreza. supervisor necesidad de

supenvision dela ONEMI. [Salucionando de concretizar las
carencia en iniciativas
campamentos y en habitacionales bajo un
Operacidn Sitio plan superiar.
Ley General de Urbanisma 1975 |Define condiciones Esfructura legal para las |Regulador Pablacion en Gral Mo especificado Establece el piso legal
y Construccion (DL 458) generales de edificacion y |iniciativas, fomento a la para las polticas
el marco legal a industria y emprendidas en los
linstrumentos de descentralizacion de afios posteriores.
planificacion urbana. funciones
Comités Habitacionales (DL| 1975 [Elaborar y proporcionar  |Se plantea superar en 10 |Asignador, supenvisor | Sectores pobres y Se entregaron cerca  |En paralelo se observa
1088, Programa de solucionales afios plazo las 212.624 |y producter. clase media baja de 50000 viviendas,  |un mayor
Viviendas Sociales) habitacionales segln las |viviendas insalubres. Los con dimensiones empoderamiento de
necesidades de la comités establecen la entre 35 y 45m2 y un |las autoridades
poblacién ohjstivo y su cantidad vy |a tipologia a numero similar de militares y técnicos
clasificacion (Ao B) utilizar. urbanizaciones y afines con respecto a
senvicios. politicas plblicas.
Reestructuracion del 1975 |EI MINVU se integra al  |Creacion de SEREMIs y  [Asignador, Lo pricritario es En general el MINVU |El ministerio se deslioa
MINVU (DL 1308) proceso de SERVIUs, capaces de  |planificador, regulador]| focalizar recursos, de |no sufre mayores casi completamenie de
Regionalizacion, con el fin |planificar, evaluar, y promator. modo que los cambios organicos,  |la provision de les
de medernizar y mejorar | controlar y promaocionar beneficianos serfan la|mas alla de delegar la |recursos
la eficiencia. las politicas de vivienda poblacién mas mayoria de la habitacionales. La
vulnerable, ejecucion en el sector |disminucién del rol
provado. =statal v el fomento a
los privados marcaran
las politicas venideras.
Politica Nacicnal de 15979 |Se limitan las Se pretende que el Regulador y En un principio es Entre 1350-85 se Politica medificada en
Desarrollo Urbano restricciones de aumento del stock de planificador para subsanar el aumenta la superficie |1985, pemite una serie
expansion urbana, suelo v de su oferta, déficit habitacional del |de 30000ha (1970) a |de programas, como la
generando stocks de genere una caida en su sector mas pobre, 46000 ha. Pero el maovilizacion de familias
suelo disponible para valor, aumentando la aunque esta precio del suelo no erradicadas hacia los
edificacian,, fomentar su |orferta de viviendas a desregulacion impacta|baja y da pie para nuevos terrenos
adquisician, favoreciendo |bajo costo, disminuyendo atoda la ciudad futuras urbanos ubicados en la
la rentabilidad los déficits histéricos de directa e especulaciones en el |periferia
vivienda. indirectamentie. valor del suelo.
Plan Regulador 1579 |Coordina la planificacion  [La ciudad no debe ser Regulador y Pablacion en Gral Se liberan hasta En conjunto, son los
Intercomunal de Santiago intercomunal de Santiago, |estatica e inflexible, coma |planificador 100000h&. De las que |municipios los
(PRIS) para adaptarse a las una planificacion central se definen encargados de jecutar|
nuevas necesidades de  |Sino que debe estar urbanizables sus propios planes
crecimiento urbano. disponible a las 60000ha, lo que reguladores.
necesidades del mercado sostiene Plan
(mercado de suelos) . MNacional de
Desarrollo Urbano,
Programas de Erradicacion | 1979 |Resmplaza a los Comités [Solucian definitiva a los  [Regulador, asignador, | Poblacian en situacion|Entre 1973-85 se Esto se enmarco en un
y Radicacion de Habitacionales campamentos y planificador de pobreza, hahitante |erradicaron 78.820 nuevo ordenamiento
Campamentos (A través Comunales. El MINYVU Operacion Sitio, de campamentos familias (casi 400.000 |territorial administrativo,
del DL 2552) toma las accionespara entregandoles viviendas personas). 36lo en llevado a cabio por la
solucionar problemas de  |sociales basicas, segun Santiago 40.000 COMNARA, donde se
vivienda y marginalidad  |criterios de suelo familiasse destinan a |pasa de 16 comunas a
urbana. viviendas ubicadas en (32
la periferia. {mas de
260.000 personas).
Subsidio Habitacional (DS 1578  |[Medida de caracter Asi el Estado no Regulador, asignador | Poblacion de menores|Acceden al subsidio, |Es importante destacar

no precisamente los
mas pobires (cerca del
67% de los
beneficiarios clase
media, mediz-alia). Se
construyen poco mas
de 20000 viviendas
anuales

que los vaivenes
economicos {como la
crisis del 82') impactan
de lleno al sector
construccion

Fuente: Elaboracion Propia, Informacion recopilada.
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3.2.5 Consolidacién Sistema de Subsidios

A lo largo de la década de los 80°, el sistema de Subsidios experimenta una serie
de modificaciones, que diferencien la demanda y mejoren su focalizacién. En 1982 se
crean las modalidades del Subsidio Rural (Gltima modificacion en 1986, a través del DS
167), el Subsidio Dirigido (0 Vivienda Basica, DS 2.552) y el Subsidio General (DS
188), dirigido hacia personas con mayor capacidad de ahorro y pago (clase media).
Posteriormente se le agregaran las modalidades Subsidio Habitacional Variable
(DO30875), el Programa Especial de Trabajadores, PET (DS 235) y el Sistema de Ahorro
y Financiamiento, SAF (DO 31.781) que fomenta el ahorro de los sectores mas pobres,
bonificandolos con puntos y subsidios. Los primeros tres programas y el SAF, seran los

mas relevantes en términos cuantitativos en ésta década.

Tras los primeros resultados de las politicas implementadas, se realiza una
reformulacion del Desarrollo Urbano, a través del DS 31, constituyendo nuevamente al
suelo como un recurso escaso, estableciendo que el derecho de propiedad privada puede
tener como limite lo que la autoridad defina como bien comun. Se realiza un aumento en
la intensidad del uso de suelo en areas condicionadas (aumento en la densificacion del
suelo), y se condiciona al libre mercado a las disposiciones que el Estado establezca,

politica econdmica que se le denomind Economia Social de Mercado.

Al finalizar la década se simplifican algunos programas, unificando el SAF con el
Subsidio Habitacional en el Subsidio General Unificado, y la mayor estabilidad
economica le permite al régimen aumentar considerablemente la construccion de
viviendas sociales, superando los magros promedios de los afios anteriores. Asi se
contabiliza un total de mas de 550.000 viviendas producidas en los 17 afios de dictadura,
siendo 309.636 obra directa de la accion del MINVU, de los cuales 222.085 fueron
construidas en la década de los 80°, con un promedio de 23.000 viviendas anuales por
accion directa y 55.000 por accion conjunta del sector publico y privado. No obstante las
cifras no logran satisfacer la creciente demanda, aumentando el déficit de vivienda a

niveles historicos y alcanzando a finales del 1988 mas de 1.000.000 de viviendas.
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El régimen, ademas de focalizar sus esfuerzos en la erradicacion de campamentos,
se opuso a cualquier posible toma o instalacién de campamentos en terrenos baldios,
frenando la que era hasta ese entonces la principal fuente de acceso para los sectores de
extrema pobreza a un terreno donde poder asentarse y habitar en la ciudad. Asi, salvo una
veintena de campamentos establecidos en los 80, el grueso de la poblacion sin techo se
radicaria en casas o terrenos de familiares y conocidos, fendbmeno que se conoceria como

el problema de los allegados, el cual sera uno de los focos a tratar en el siguiente periodo.

Con la llegada de la democracia y los gobiernos de la transicion, gran parte de las
politicas publicas mantuvieron los ejes de la administracion anterior, realizando cambios
en el enfoque de las politicas sociales y perfeccionando las instituciones. De este modo el
mercado no se ve cuestionado como productor y asignador de recursos, y el Estado
asume un rol redistributivo mucho mayor. Bajo este paradigma econémico se espera
superar la condicién de pobreza en la que gran parte de la poblacién vivia (casi 40% de
pobres y 13% de indigentes).

Uno de los problemas detectados fue la constante filtracién de recursos publicos
hacia personas que no eran parte del publico objetivo de la politica, generado
principalmente por la incapacidad de ahorro que tenian muchas familias, y que hacia que
los beneficiarios fueran personas de clase media, lo que incide directamente en aumentar
el déficit existente. Por lo mismo la administracién de Patricio Aylwin se propone
realizar cambios en la estructura de financiamiento, en la coordinacion y
complementacion de los programas habitacionales con el fin de ampliar la red de accesos
a los programas, permitiendo superar los déficit historicos de vivienda y la situacién de

precariedad de los méas pobres.
Se aumenta el presupuesto destinado al gasto social, aumentando el alcance de los

programas, coordinando su actuar y definiendo los sectores prioritarios, publico objetivo

al que estaran enfocados los distintos programas, y en concreto la vivienda es definida
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como “un conjunto de servicios y atributos a lograr en un proceso a través del tiempo,

segln la evolucion de posibilidades y necesidades de la familia” (1992, MINVU).

Ademas del aumento considerable del presupuesto destinado para la superacion
de precariedad de la vivienda, se insertan innovaciones como la postulacion a programas
de colectivos organizados, y planes de vivienda progresiva, similares a los planes de
autoconstruccion antes aplicados, pero recogiendo lo positivo del trabajo conjunto y
mejorando aspectos decisivos como una correcta red de respaldo y asesoramiento.
Concretamente se generan innovaciones a los programas existentes como el Programa de
Viviendas Basicas (con el DS 159), permitiendo la postulacion de colectivos de gente a la
consolidacién de villas y poblaciones, aumentar los posibles beneficiarios, en funcion de
la poblacion méas vulnerable, como jefas de hogar y adulto mayor, e incentivar la

renovacion urbana.

Por otro lado, se reimpulsa el Programa Especial de Trabajadores, PET (DS 235)
de bajo impacto en los 80’, canalizando el aporte de las empresas para la consolidacion
de la vivienda a sus trabajadores, y posibilitando que sectores de escasos recursos, pero
con mayores ingresos, puedan acceder a viviendas de mayor calidad y costo. Finalmente
el Subsidio General Unificado, SGU (DS 188), creado en 1988, también se alza como
uno de los instrumentos de mayor impacto en la consecucion de soluciones
habitacionales, sobre todo a los sectores de mayor renta, aplicando flexibilidades como el
acceso a viviendas usadas (hasta 1995 se podia utilizar s6lo para viviendas nuevas). Estos
planes generan la construccion de 122.078 viviendas basicas (de valor maximo 400 UF),
132.094 bajo el formato PET (de valor méximo 400 UF, méas aportes de empresas) y se
pagaron cerca de 150.000 subsidios bajo el programa SGU (con valores entre los 500 y
2000 UF), lo que da cuenta de una estratificacion de la demanda por valor de vivienda y
de un cumplimiento en cuanto a los publicos objetivos, o que es una mejora evidente en

cuanto a la focalizacién de recursos.

Dentro de los nuevos programas generados en la nueva administracion, se destaca

la intencion de ampliar el espectro receptor de ayuda, fomentando la utilizacion de
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herramientas utilizadas en administraciones anteriores, reintegrandolas a los planes
nacionales de vivienda, y coordinando su utilizacion al resto de los deméas programas.
Una de estas innovaciones fue la creacion del Programa de Vivienda Progresiva (PVP,
DS 140), intento por generar un “equilibrio entre necesidades y recursos con los que cada
familia cuenta, en la produccion social de la vivienda y su entorno”. Es un incentivo
especial a las familias de menos recursos, pues no considera el pago de dividendo, pide
un ahorro minimo (de 10UF) que se complementa con un subsidio de hasta 140UF para
el desarrollo habitacional econdémico, que incluye la autoconstruccién como posible

método.

Una importante innovacion fue la creacion del Leasing Habitacional (DS 120), el
cual establece un contrato de arriendo con posibilidad de compra, enfocado a las familias
de clase media, trabajadores de cuenta propia y pequefios empresarios y familias jovenes
con poca posibilidad de ahorro, permitiéndoles optar a viviendas de entre 500 a 2000 UF.
Conjunto con esto, esta el Subsidio de Renovacion Urbana (DS 195), que busca aumentar
la densificacion habitacional de las zonas urbanas, aprovechando pafios y terrenos en
desuso o con posibilidad de acoger proyectos inmobiliarios. Para lo anterior se definen
previamente zonas de renovacién urbana y de desarrollo prioritario, con lo que el Estado
completa parte del ahorro, entregando un Subsidio de 100 a 200UF, para la adquisicion
de viviendas entre 1000 a 2000UF. Estas dos ultimas medidas, destinadas para la clase
media, le confieren al mercado inmobiliario un gran dinamismo, integrando nuevos
capitales y generando un explosivo aumento de proyectos habitacionales de altura, que se
puede observar en Antofagasta, Concepcion y principalmente en la zona centro de

Santiago.

A estos programas, se le suma uno que busca superar las condiciones de
marginalidad y deficiencia habitacional de los moradores de campamento, que segun el
catastro Nacional de Asentamientos Precarios de 1996, llegan a 972, con mas de medio
mill6n de habitantes (117.000 familias). Este programa, llamado Chile Barrio se formula
en el gobierno de Eduardo Frei Ruiz-Tagle, y a través de una mirada multidimensional

del problema, se busca darle solucion desde el problema de la infraestructura hasta el
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mejoramiento del equipamiento comunitario y la insercion social de los beneficiados, de
modo que el campamento en su conjunto cree un nuevo barrio, con sus soluciones
habitacionales y equipamiento urbano. Este plan permite entregar soluciones de vivienda
a casi 50.000 familias de campamentos, y en la década del 2000 sus objetivos son
replanteados, y sus ejecuciones son llevadas a cabo por ONG’s como “Un Techo para

Chile”.

Todos los programas anteriormente descritos toman consistencia urbana en la
PRMS (Plano Regulador Metropolitano de Santiago) de 1994, que reconoce que el
crecimiento desregulado de la ciudad es algo nocivo, por lo que se necesita una
planificacion que determine un crecimiento ordenado, subordinando el rol del mercado a
las directrices planteadas desde el Estado, fomentando la densificacion y el crecimiento
“hacia adentro” del radio urbano, aumentando la densidad de 96,5 a 150hab/ha. Se
impone un nuevo limite urbano, y es el Gobierno Central el encargado de determinar la
zonificacion y la vialidad necesaria para la expansion urbana, regulando el uso del suelo.
No obstante, la densificacion se lleva a cabo en lugares donde existe una poblacion
homogénea en términos socio-econdmicos, lo que fomenta la estratificacion urbana, con
los problemas asociados a éste. Tras éste y otros cuestionamientos, el PRMS se modifica
en 1997, iniciandose un proceso de planificacion por condiciones, que significa regular el
crecimiento urbano, atendiendo las necesidades de urbanizacion de suelo y regulacion en
su uso, mas sera el precio del suelo y su valor de uso el que determine el crecimiento de
la ciudad. Una de las premisas es que el crecimiento de la ciudad es algo inevitable, pero
si capitalizan las oportunidades generadas y se atienden los impactos, puede llegar a ser

algo deseable.

Con todo, se tiene como resultados, al finalizar la década, la construccion y
constitucion de méas de 800.000 soluciones habitacionales gestadas desde el Estado,
donde més de 618.000 corresponden a viviendas entregadas por cualquiera de los planes
de Subsidio Habitacional del Gobierno. Estas cifras sin lugar a dudas corresponden a un
punto de inflexion histérico en cuando a la superacion de déficits habitacional en Chile,

con la consideracion a favor que gran parte de éstos beneficios recayd en la poblacion
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mas vulnerable, lo que da cuenta de una mejora considerable en términos de focalizacion
de recursos y de las metas planteadas con respecto a la superacion de la pobreza material,
con lo que se entra en el nuevo milenio con un déficit estimado de 450.000 viviendas. El
foco de las proximas administraciones esta en superar finalmente este déficit, pero
también, en abordar las distintas problematicas que se generan e identifican en éste

periodo.

Durante el invierno de 1997, tras un intenso temporal de invierno, cerca de un
centenar de casas recientemente entregadas tuvieron filtraciones, siendo denominadas por
la prense como el caso de “las casas COPEVA” (Anexo, Noticia A-1), nombre de la
empresa constructora de dichas obras. Este hecho mediatico, y de amplia difusion en la
opinidn publica, representa el primer gran cuestionamiento a la politica de vivienda que
llevan a cabo los gobiernos de la Concertacion, dejando en manifiesto los problemas
generados por el enfoque ‘“cuantitativo” de la construccién, en donde se privilegio
construir mas por sobre construir mejor, y el cdmo los agentes constructivos presionaban
a la autoridad a la flexibilizacion de las regulaciones de vivienda, a fin de disminuir sus
costos y aumentar los incentivos para participar en la ejecucion de los proyectos
SERVIU.

Si bien el gobierno de la época atiende estos cuestionamientos dictando la Ley de
Calidad de la Vivienda, también surgen otro tipo de cuestionamientos relativos a la
institucionalidad y el como el Ministerio esta gestionando la entrega de recursos. La
Camara Chilena de la Construccion se hace parte de éstas criticas, relacionadas
principalmente con la cartera de morosos que tiene en Ministerio, presionando para que
ésta sea traspasada al sector financiero, fomentando la eficiencia en cuanto a la
devolucion de lo adeudado. Ademas se cuestiona que parte considerable de los recursos
no son capitalizados correctamente a los sectores mas pobres, concretamente los
subsidios de vivienda basica y la vivienda progresiva, son capitalizados mayormente por

el 11 Quintil**, en desmedro del I, que es el foco de la politica (Cuadro A-2 en Anexo).

 Quintil: divisién econémica de la poblacién en 5 partes iguales, siendo el primer quintil el mas pobre y el
quinto el de mayores ingresos.
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Sumado a lo anterior, las politicas pablicas pasan por una revision importante tras
la crisis econdmica de 1997, que impacta a la mayoria de las industrias mas dindmicas de
la década del 90°, generando una baja importante en la produccion de viviendas. Junto
con esto se identifica un aumento sostenido en el valor del suelo, desincentivando la
participacion de las constructoras en algunas licitaciones (problematica que intenta
corregir el PRMS de 1997). Por lo mismo se identifica que el valor de las viviendas debe
ser mayor a 400UF, lo que genera en parte la “desfocalizacion” de recursos hacia sectores

de mayores ingresos, perdiendo la politica social su publico objetivo.

Un punto importante a destacar es que el grueso de éstas criticas son planteadas
hacia el cdmo se esta llevando a cabo la politica de vivienda, no obstante no se cuestiona
las bases de ésta, continuando en periodo el mercado como principal agente asignador de

recursos.

Del 2000 se plantea desde el Ministerio la Nueva Politica Habitacional, que busca
darle solucién a gran parte de las problematicas planteadas, modificando, eliminando y
agregando una serie de programas a la red de subsidios y ayudas que se entrega. Dentro
de los principales ejes de ésta politica esta la rebaja de los montos a entregar por subsidio
y del precio de las viviendas, desincentivando la participacién de éstos programas a los

sectores con mayor capacidad de pago, solucionando el problema de la “desfocalizacion”.

Se abandona el rol constructor del SERVIU, en pos de mejorar la calidad material
de las viviendas y su localizacion, entregandole la responsabilidad de gestion a agentes
privados conocidos como Entidades de Gestién Inmobiliaria Social, EGIS, que coordinan
a las personas, para generar una demanda conjunta por una proyecto inmobiliario
ajustado a sus necesidades, segun su capacidad agregada de pago y se suprimen los
créditos entregados por el SERVIU, reemplazandolos por mecanismos focalizados en los

mas pobres con otras condiciones.
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El Fondo Solidario de Vivienda (DS 174) es la herramienta creada para estos
fines, y que busca financiar la construccion de viviendas, o la compra de viviendas
usadas, de un valor de hasta 470UF. Su foco son los hogares en situacion de pobreza,
registrados a través de la FPS (Ficha de Proteccion Social), donde se exige un ahorro
minimo de 10UF y los proyectos son gestionados por las EGIS.

Solo en éste programa son contabilizan méas de 120.000 subsidios entregados,
entre sus tres modalidades:

1. Construccion o compra de vivienda nueva o usada para familias
més vulnerables (con puntaje de Carencia Habitacional® de hasta 8.500 puntos)

2. Construccion o compra de vivienda nueva o usada para familias
con Puntaje de Carencia Habitacional de hasta 11.734 puntos.

3. Construccion de viviendas en terrenos rurales para familias que

presentes un Puntaje de Carencia Habitacional menor a los 11.734 puntos.

En conjunto con esto, se crea el DS 40, o Subsidio Habitacional, que se presenta
como una politica similar a la realizada por el SGU (y que entrega 50.000 subsidios hasta
el 2008, con tasas de crecimiento de 20.000 viviendas por afio) y el subsidio con
Modalidad de Libre Eleccién de la Vivienda Basica. Opera con dos tramos, segun la
caracterizacion de beneficiario y su capacidad de pago, siendo el primer tramo de
viviendas hasta 600UF y el segundo de hasta 1000UF. Ademas en éste periodo se crean
los programas de Vivienda Social Dindmica sin Deuda (DS 5), orientada a familias de
extrema pobreza, el cual exige un ahorro minimo (10UF), entregandose un subsidio de
280UF para la construccion de una vivienda minima de 25m2, con posibilidad de
ampliacién, segin capacidades econdmicas del beneficiario. Este ultimo programa ha
entregado mas de 17.000 viviendas, aunque a tasas decrecientes, por lo que tenderia a

desaparecer.

Se crea adicionalmente el Programa de Proteccion del Patrimonio Familiar

(PPPF), que entrega subsidios a las familias agrupadas en barrio para la mejora de los

' Seguin las condiciones en que vive la familia, se determina mediante Ficha de Proteccion Social, un
puntaje de Carencia Habitacional, necesario para la postulacién al FSV
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entornos de vivienda, y de manera individual, para las mejoras y ampliaciones en sus
viviendas (en tres modalidades, mejoramiento entorno, vivienda y ampliacion de ésta). Y
el subsidio extraordinario, dictado en el 2009 y que entrega un monto para la adquisicion
de una vivienda econdémica, que forme parte de un conjunto habitacional y que su
edificacion sea anterior al 2009 (aprovechando el stock de viviendas construidas previo a

la crisis).

En términos de resultados, los veinte afios de gobiernos de transicion, han
cumplido gran parte de los objetivos propuesto en término de construccion, siendo
exitosos no solamente en consolidar un modelo de gestion politica, sino en que éste tenga
resultados concretos. Desde 1982, afio en donde las politicas de subsidio se robustecen e
inician su proceso de consolidacién, se estimaba un deéficit cuantitativo de 820.000
viviendas, las que llegaron a su punto mas alto en 1988, con mas de 1.000.000 de
viviendas, segun proyecciones del CENSO 1982, disminuyendo a 888.000 segun cifras
del CENSO 1992, iniciando un despegue que lleva al afio 2010 un déficit cuantitativo de
menos de 150.000 viviendas (MINVU y CChC).

Sin dudas, estos resultados, en términos comparativos, son los de mejor
rendimiento histdrico en términos constructivos, consolidando a la industria inmobiliaria,
con sus distintos mercados, como una de las de mayor dinamismo y valor agregado
producido. Sin embargo, estos resultados, apreciados y alabados en las ultimas décadas,
durante el ultimo tiempo han sido cuestionados y revisados en términos cualitativos,
principalmente por las visibles contradicciones y problematicas sociales que se han
mostrado a la opinion publica. Estudios y publicaciones han centrado el debate en las
carencias cualitativas que adolecen una parte importante de las soluciones creadas, y que
a su vez, podrian ser fuente de carencias cualitativas de los sectores vulnerables, lo que
atentaria directamente a uno de los principios rectores de éste periodo, que es la

superacion de la pobreza, en todos sus aspectos.
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Cuadro 6, Resumen de las principales politicas publicas del periodo (1985-2010)

Politicas Habitacionales

Comienzos del Siglo XX

Nombre

Afo

Descripcion

Objetivo

Rol del Estado

Poblacion Objetivo

Resultados

Reseiias

—
Modificaciones al

los programas
Vivienda Nueva Basica
y Vivienda Social
Dinamica sin Deuda, el
Subsidio Habitacional y
el Fondo Saolidario de
Vivienda |, Iy lll.

sectores pabres (Fondo
Solidario), atendiendo
ademas los problemas
de materialidad y
lozalizacion detectados.

(1082-1988) |JAl sistema de subsidios|Se buscan abarcar Asignador y Manteniendo el focoDesde 19284 en Pese al aumento
sistema de Subsidio se disemina en: mayor cantidad de coordinador de |en la poblacion adelante, se aumenta]cuantitativo, no se
Habitacional Subsidio Rural |, la poblacian y subsanar los |planes de wulnerable, se buscalel promeadio de logra cubrir el

Vivienda basica y el problemas de edificacion atender al total de lajedificacion a 40.000 |crecimiento de la
Subsidio General. focalizacion que se poblacion \iviendas por afio, demanda, y los
Luego se complemente fidentificaron inicialmente| imposibilitada del  |llegando &l 89" a sectores mas pabres
con: Subsidio acceso a la vivienda |60770. Construyendo |son los mas
Habitacional Variahle | sin apoyo estatal 225.085 viviendas afectados.A final del
el SAF y el PET, sociales entre 1980-  |década (1988) el
39 déficit alcanza el
millén de viviendas
Continuidad y 1990-1997 |Necesidad de mejorar |Entrega efectiva de Asignador, Sectores bajos, Se consfruyen Esto permitieron
Perfeccionamiento de el sistema de recursos a sectores mas regulador, bajos asalariados y |122.078 viviendas congelar el déficit
las politicas de focalizacion, innovando [pobres. Aumento de promotor y medios. hasicas, 132.094 bajo |cuantitativo, gracias a
subsidio el Programa de alternativas de fiscalizador. el formato PET, yse |mayores recursos y
Vivienda Basica y postulacion. La variedad pagaron cerca de alternativas de
reimpulzando el PET ylimpacta en disminuir el 150.000 SGU. solucidn.
8GU. déficit.
Plano Regulador 1934 El crecimiento Frenar el crecimiento Regulador Toda la poblacion.  |EI plan original sufre  |Se tiens un
Metropolitano de desregulado de la imponiendo un limite, diversos cambios, los |crecimiento regulado,
Santiago, PRMS. ciudad es algo nocivo, [fomentar la que se especifican en |[mas no planificado.
por lo que debe exstir  [densificacién, regular el el PRMS de 1997, de |Se benefician los
un plan que determine Jsuelo y su uso. un crecimiento urbano|proyectos
su crecimiento en base| condicionado. habitacionales de la
a condiciones que periferia, lo que
generen una aumenta la expansion
densificacion de la urbana
ciudad.
Innovaciones y nueves 1990-1999  |Se destaca el Complementan Asignador, Poblacion de El PVP entrega Tanto el Leasing, y
programas de Programa de Vivienda |programas anteriores y [regulador, extrema pobreza, 56.672 soluciones y elfsobre todo el de
financiamiento Progresiva, el Leasing |permiten mayor promotor pobres y clase Chile Barrio beneficia |renovacion urbana,
Habitacional, el focalizacion, siendo el media a 50.000 familias de  |tomaran mayor
Subsidio de PVF y posteriormente el campamentos. relevancia en los afios
Renovacion Urhbana y el|Chile Bamio, programas posteriores.
programa Chile Barrio, [enfocados en la
enfocadoe en los erradicacicn de la
asentamientos pobreza.
precarios.
Mugva Politica 20002010 |Se ajustan, integran y  |Esfos dos subsidios Asignador, Clase mediay Hasta el 2008 s “a hacia el 2010, s
Habitacienal reestructuran nuevos  [estan enfocados a la regulador y sectores pobres. entregaron 120.000  |tiene un déficit
programas. Se crean  [clase media (DS 40)y  |promotar. subsidies por FSV |, Il |cercano a un 8% de lo

y Il Del DS 40 se
tienen 50.000
subsidios entregados
El DS 5 ha entregado
17.000 viviendas.

que existid a
comienzo de los 907,
pero con un déficit
cualitativo importante

Fuente: Elaboracion Propia, Informacion recopilada.
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3.3 Sintesis y definicion de vivienda

Como se puede observar la Politica de Vivienda en Chile esta indexada a las ideas
hegemdnicas de cada periodo, siendo éstas constructivas, de desarrollo urbano y por
supuesto economicas, caracteristicas de las distintas coyunturas histéricas, lo que ha
definido en gran medida el enfoque que se le confiere a la vivienda, asi como el rol que
juega el Estado, y la forma en la que se materializa la solucion. Realizando una sintesis
superficial del desarrollo historico de la Politica, se puede identificar, a inicios del siglo
XX, a la vivienda concebida como una habitacion con condiciones basicas de higiene y
comodidad, siendo el problema de la vivienda una cuestién de Salud Publica, de la cual el
Estado se hace participe principalmente por la proliferacion de enfermedades y patologias
fomentadas por las precarias condiciones en las que vivia gran parte de la poblacion. Este
enfoque también se puede ver reflejado en las medidas adoptadas, relacionadas con suplir
el stock de cuartos inhabitables, de manera que existiese disponibilidad de habitaciones

higiénicas para su arriendo, de parte de la poblacién.

El cambio de paradigma hacia un bien béasico se relaciona directamente con el
cambio de paradigma en cuanto al manejo del Estado, en donde aparecen las primeras
planificaciones urbanas, y se somete a la vivienda a adaptarse al desarrollo de la ciudad,
en pos de mejorar la calidad de vida del habitante. Estos idearios son fuertemente
sustentados por las corrientes urbanisticas de inicio de siglo en Europa. En una primera
etapa, se desarrollan en Santiago proyectos inmobiliarios bajo la idea de la Ciudad Lineal
de Arturo Soria, con franjas alargadas de vivienda unidas por una avenida central amplia,
para luego desarrollarse proyectos bajo la idea de “Ciudad Jardin” de Ebenezer Howard,
con barrios residenciales asociados a un centro urbano compacto y definido, de tamafio
acotado, que permitiese el desarrollo de una vida saludable. El suelo, bajo este precepto,

se define como propiedad publica, evitando su especulacion.
Luego el aumento del tamafio de las ciudades, la necesidad de enfrentar su
crecimiento, en conjunto con el desarrollo de sus habitantes, lleva a la vivienda a

imaginarse como una “maquina de vivir”, siendo un insumo de primera necesidad sobre
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el cual los individuos se desarrollan y se desenvuelven en su diario vivir. Esta idea,
desarrollada ampliamente por LeCorbusier y el movimiento de Arquitectura Moderna,
llevara el desarrollo de amplios proyectos integrados, promoviendo el uso racional de
espacios para dar solucion al acceso a la vivienda, bajo una planificacion centralizada y

uniforme de crecimiento urbano.

Desde ésta concepcidn racional se llega a definir a la vivienda como un” bien de
primera necesidad” en la década de las 60°, con lo que el Estado se compromete a darle
una solucion proxima a su falta de acceso. Y luego, en los 70’ se puntualiza a la vivienda
como un “Derecho que debe ser asegurado”, vale decir, el Estado le confiere un caracter
urgente e inmediato, lo que si bien en la practica no difiere mayormente de lo realizado
con anterioridad, si permite el desarrollo de mayores exigencias de parte de los sectores

organizados que demandaban soluciones inmediatas.

Luego esta concepcion es matizada como “un derecho adquirido con esfuerzo y
ahorro”, siendo el Estado un “facilitador”, idea que se perfecciona en el Ultimo periodo,
definiéndose a la vivienda como un “conjunto de servicios y atributos a lograr, los que
deben ser dinAmicos segln los requerimientos de sus moradores”, donde si bien el Estado

facilita, la vivienda es resultado de las acciones de sus moradores.

Toda esta mutacion de definiciones, que buscan ser el sustrato sobre el cual se
define la vivienda, es sin lugar a dudas fruto de los procesos histéricos y coyunturas
locales e internacionales, por lo que independiente de que uno tienda a evaluar los
resultados e impactos de los programas de Politica de Vivienda de los ultimos periodos
(que son los mas visibles, ademas), resulta estéril separarlos de su raiz historica, por lo
que considero inherente que evaluar a las politicas méas préximas, se evalUen el resto de

las politicas anteriores.
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4. Problematicas detectadas

En este punto se desarrollaran las principales problematicas detectadas en al
revision histérica de las politicas de vivienda y que han generado impactos directos en la
poblacién objetivo, como también impactos a nivel general de la poblacién, la que no es
ajena a fendbmenos como la segregacion espacial, o el aumento del radio urbano. Las
problemaéticas identificadas se resumen en este punto en 3, el problema de la segregacion
denominado por la literatura como Guetos Urbanos, el Valor del Suelo y la Precariedad
material, en oportunidades y capital social, presente en parte importante de los

beneficiarios de los programas de vivienda.

Si bien se considera que el problema de los guetos puede ser tratado como una
consecuencia de la desregulacion y falta de planificacion, el impacto y la profundidad de
estos barrios, hoy en dia, le confieren un estatus de prioridad, que merece ser tratado
puntualmente, requiriendo de analisis mas profundos, para poder generar planes de
intervencion que permitan superar de manera integral, las deficiencias caracteristicas de

éstos.

Con relacion al precio del suelo, es relevante destacarlo como una problemética
constante, con la que los distintos gobiernos han tenido que lidiar, y que ha sido tratada
de diferentes maneras a lo largo de siglo XX. Lo caracteristico de este recurso, es la
diferencia que puede existir entre su valor real y el valor de mercado, jugando las
expectativas un rol determinante en cuanto a su valor, lo que lo hace permeable a las
variables externas, como por ejemplo, la configuracién socioeconémica de un barrio, 0 su
caracter de exclusividad. Vale decir, el precio del suelo, como elemento determinante
para la construccion en la periferia, es resultado de éstas dindmicas, y los valores que hoy
en dia se identifican, una relacién directa con la segregacion urbana y su composicion

geografica.

Finalmente las carencias materiales y sociales impactan particularmente a la
poblacion méas pobre, lo que se profundiza con la interrelacion de estas problematicas,

impulsando aun maés la disparidad de oportunidades entre los estratos sociales.
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4.1 Guetos

Segln un estudio de la consultora Atisba de Guetos en Chile (2010), se definen

cuatro criterios para poder catalogar un barrio como gueto:

. La Homogeneidad Social (siendo barrios caracterizados con
ingresos familiares de $100.000 a $325.000).

. Concentracion y Tamafio importante (con la gran mayoria de los
hogares pobres en condicion urbana).

. Cobertura de Servicios (oferta de comercio y servicios inferior al
promedio de la ciudad en cuestion).

. Accesibilidad (barrios alejados de los centros urbanos, separados

del entramado urbano por accidentes geograficos y discontinuidad urbana).

Bajo éstos criterio, el mejor ejemplo es sin duda la edificacion del barrio “Bajos
de Mena”, de gran exposicion mediatica en el dltimo tiempo, y que comprende 25.466
viviendas en 49 villas, con un total de 122.278 habitantes, lo que representa mas del 20%
de la poblacién de la comuna donde se establece, Puente Alto, que es a su vez, la
comuna mas poblada de Chile.

Dentro de las villas que componen esta poblacion, se encuentran las conocidas
villas ElI Volcan, que saltan a la fama por su lamentable condicion material de
impermeabilidad, tras las filtraciones que tuvieron en el inverno de 1997. Este barrio,
actualmente intervenido por el Estado con el programa “Plan de Reconversion Urbana de
Bajos de Mena”, presenta segin el diagnostico del MINVU “una ausencia de servicios
publicos y privados, aislamiento y falta de conectividad, carencia de areas verdes y
equipamiento y mala calidad de las viviendas, hacinamiento y densidad” (2012,
MINVU).

Si bien este barrio representa un caso emblematico en cuanto a la conjugacion de

Problematicas Sociales y Problematicas Urbanas, siendo catalogado como “el Gheto mas
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grande de Chile” (2010, Atisba), no es un caso aislado, reconociéndose este fendmeno

presente en otras areas del gran Santiago y de ciudades de Regiones.

Este mismo estudio establece que de un total de 913 zonas urbanas estudiadas, 64
clasifican como guetos, concentrando una poblacion de 1.684.190 personas, habitando el
44% de ellas en la RM y el 56% en regiones. En el caso del area metropolitana de
Santiago, se tiene que 743.223 personas viven en guetos, lo que representa mas del 12%
de la poblacion urbana, siendo los mas representativos, ademas de “Bajos de Mena”: “Lo
Marcoleta-El Maiiio” en Quilicura, con 60.229 habitantes, “Cerro Negro” (San Bernardo)
con 57.189 habitantes y “Santo Tomas”, en La Pintana, con 37.470 personas. Esta
comuna, ademas cuenta con otros 6 barrios con las mismas caracteristicas, albergando un
total de 161.490 personas habitando guetos, lo que representa, segin la poblacién
comunal de la proyeccion del Censo 2012, casi un 80% de sus habitantes, lo que da
cuenta de la magnitud del problema en comunas especificas, siendo el sector sur de

Santiago caracteristico de esta tipologia.

El crecimiento de estos barrios, y el aumento demografico de las comunas que
los contienen, esta directamente relacionado con la expansién urbana generada desde
fines de los 70°, y la migracion de pobladores desde los distintos campamentos y tomas
del nucleo urbano hacia la periferia, Lo que fue continuado por las politicas de vivienda
ejecutadas en el periodo de transicidn, en democracia. En el ejemplo Bajos de Mena se
tiene que la totalidad de las villas que componen este barrio, fueron construidas entre
1990 y el 2006, siendo la mayoria ejecutada entre 1990-1997. No obstante, la posibilidad
de realizar estos grandes asentamientos en la periferia, es gracias a dos elementos
fundamentales, el precio del suelo y la composicidén socioeconémica de los barrios. Lo
interesante de estos elementos es su correlacién e interdependencia, lo que se va
generando de manera dindmica en el tiempo. Sin ahondar mucho sobre rol del precio del
suelo, pues se revisara mas adelante, un tema importante a revisar en otro estudio, es
cdémo la composicién social de un barrio, determina su valor real, y en este sentido, como
la concentracion socio-econdmica de la periferia, fomenta a mas proyectos en ella,

gracias a su impacto en la disminucion del precio del suelo.
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Volviendo al programa de erradicaciones ejecutado entre 1979-1985, este
esquema, realizado por el Arquitecto Alberto Gurovich (1990), muestra el proceso de

trasvasije desde las comunas contenedoras hacia las comunas receptoras:

Mapa 1, Origen y destino de las erradicaciones

ERRADICACION DE POBLADORES DE CAMPAMENTOS
DEL AREA METROPOLITANA.
POR COMUNA DE ORIGEN Y DESTINO. 1979-1985

TRASLADO DE FAMILIAS

NUMERO DE FAMILIAS ERRADICADAS POBLADORAS
- 2000
ERRADICACION
DE POBLADORES

RECEPCION
DE POBLADORES

Fuente: Alberto Gurovich, “La Pintana, ciudad interminable”

Donde se puede ver como de comunas contenedoras de asentamientos precarios,
como Las Condes, Nufioa y Santiago principalmente, se ven “vaciadas” de esos
asentamientos, y sus moradores son trasladados a comunas de la periferia, como
Pefialolen, Renca, Pudahuel, Puente Alto y principalmente La Pintana, explicando asi,

parte de la configuracidn socioecondémica que presentan estas comunas (Anexo Mapa A-

1 muestra la configuracion socio-econdémica de Santiago).
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4.2 Valor del Suelo

Como ya se dejo en manifiesto en la revision historica de la politica publica, el
problema relativo al valor del suelo, como elemento encarecedor de los proyectos

habitacionales ha estado presente a lo largo de siglo XX.

Se reconoce que la politica de construccion de viviendas en la periferia urbana es
un elemento que podria catalogarse como transversal a las distintas politicas. Empero las
condiciones y la forma en que éstas se llevan a cabo difiere. A comienzos de siglo,
conjuntos de vivienda como “El Huemul” o “San Eugenio” pertenecian a la periferia de
la creciente ciudad, pero conteniendo dichas poblaciones servicios basicos (comercio,
escuelas y servicios) a su vez que contaban con una red de transporte (tranvia) ya
instalados, y con fuentes de trabajo cercanas, como maestranzas, industrias y servicios.
Ademas respondian a un incipiente concepto de desarrollo urbano (como la Ciudad
Lineal y la Ciudad Jardin), y sus estandares constructivos se basaban en la vivienda
higiénica (en cuanto a la materialidad) y a las tipologias de vivienda del siglo XIX,
siendo conjuntos de un piso, con alturas por sobre los 3 metros y fachadas de linea

continua.

Posteriormente, cuando el Estado Liberal se ve superado en cuanto a las
posibilidades de responder a las demandas ciudadanas, y fuertemente cuestionado tras las
crisis econdmicas, el periodo desarrollista se apoya en las definiciones arquitecténicas y
urbanisticas del Movimiento de Arquitectura Moderno. En este periodo el Estado
establece la necesidad de empezar a controlar el precio del suelo, poniendo topes
superiores en relacion al cobro de canon de arriendo, y realizando las primeras

planificaciones urbanas, que diferencian usos de suelo, y evitan la especulacion.

En conjunto con lo anterior, los conceptos de racionalizacion de la vivienda, y de
adaptacion de ésta hacia la vida diaria de las personas, entregan una mayor variedad de
tipologias de casas, iniciandose la construccién de viviendas en altura, perfeccionando las

técnicas constructivas y la utilizacion de materiales mas eficientes, y configurando una
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planificacion urbana integral, que busque cubrir todos los &mbitos relacionados con la
vivienda y el desenvolvimiento diario de los individuos. En funcién de la informacion no
se registran mayores cambios durante el periodo desarrollista, profundizandose el control
del precio del suelo en el Gobierno de la Unidad Popular, definiéndolo como prioritario,

y poniéndolo a disposicién del bien comun.

Con la llegada del Golpe de Estado, si bien se modifican parte de estos patrones,
la disposicion del suelo y la regulacion del precio no ven grandes modificaciones hasta
finalizados los 70°, con la promulgacion de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano,
que liberaliza el control del uso y del precio del suelo, desregula el crecimiento urbano, y
plantea el concepto de Ciudad Extensa, 0 sea de un crecimiento extensivo del radio

urbano.

Si bien en un inicio se plantea que este aumento de suelo disponible para la
construccion iba hacer caer el precio (y con ello disminuir los costos de construccion),
ello no ocurrio, manteniéndose los precios del suelo, e incluso aumentando su valor por
acciones especulativas (2005, Hidalgo). Esta desregulacion mas que permitir construir
conjuntos mas baratos, aumento los limites urbanos, lo que entregaba la posibilidad de
movilizar gente desde sitios con alta proyeccion de rentabilidad hacia la periferia,
aumentando el valor de suelo de los terrenos “liberados” y, a su vez, disminuyendo el
valor de suelo de las comunas receptoras de éstos conjuntos, lo que permitio a la larga,

perspectivar esta politica mas alla del fin de la desregulacién del suelo

Finalmente, los gobiernos de transicion a través de la continuacion de las politicas
habitacionales, mantuvieron una politica de uso de suelo carente de planificacién y con
una regulacion subordinada a las rentabilidades generadas en el mercado, lo que

permitiria explicar parte importante de la actual configuracion urbana segregada.
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Mapa 2, Valor del uso de suelo por Comuna.

INTERCOMUNA DE SANTIAGD | VALOR DEL SUELD POR COMUNA n
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4.3 Precariedad Material, en Oportunidades y Capital Social

Otro de las dificultades identificados en los Guetos, pero que representa una
problematica aparte, es la materialidad de las soluciones habitacionales. Esta condicion
de materialidad queda en manifiesto con el bullado caso de las Casas COPEVA (Noticia
descriptiva en Anexos, Noticia A-1), situacion que posteriormente lo confirmarian
diversos estudios, como el de la Cémara Chilena de la Construccion, que analiza
viviendas con y sin subsidios, de similares caracteristicas. Al comparar ambos tipos de
vivienda, se da cuenta que no existen mayores diferencias en cuanto al tipo de materiales
utilizados (albafileria, cemento, cerdmica, zinc, etc.), no obstante las viviendas de
mercado (sin subsidios) exhiben mayor proporcion de materiales de mejor calidad, los
que se correlacionan directamente con la depreciacion de las viviendas (Cuadro

comparativo, por uso de material, en Anexos, Cuadro A-3).

A esta problemética material, ademas de la insatisfaccion que puede acarrear,
viene de la mano con un sentimiento de aislamiento y distancia social, lo que no permite
la generacion del sentimiento de apropiacion del espacio habitado, imposibilitando la
gestacion de capital social y fomentando diversos niveles de insatisfaccion social, como
el miedo, la desconfianza y el malestar. Rodriguez y Sungranyes (2005) explicitan las
problematicas que se generan y sus posibles causas. ElI hecho que los conjuntos
habitacionales carezcan de elementos diferenciadores y sean construidos uno al lado del
otro, configurando grandes villas homogéneas, mas la escasa planificacién vial urbana,
necesaria para articular los conjuntos habitacionales, da cuenta de una falta de coherencia

e interrelacion entre los barrios y villas, adoleciendo una prevision en su crecimiento.

Por un lado esta nula planificacién genera una distancia considerable de los
centros urbanos (en el caso de Bajos de Mena, se cuantifican 20km desde el centro de
Santiago, lo que aumenta si se considera el sector Nororiente, donde se concentran la
mayoria de los puestos de trabajo), y una escasez de servicios basicos, como Salas Cuna,
Consultorios, Colegios y liceos. Ademas esta distancia implica un aumento en los

tiempos de viaje, lo que disminuye considerablemente los tiempos de ocio disponibles a
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ser utilizados en entretenimiento y dispersion personal, como en tiempo para compartir
con la familia e hijos. Si bien esto no se es cuantificado en el estudio, a priori impacta

negativamente en la calidad de vida de las personas.

Con respecto a la escasez de servicios y el aislamiento del entramado urbano, es
pertinente mencionar los impactos que la segregacion residencial produce. En este
sentido, la investigacion de Larranaga y Sanhueza (2007) sobre “Los efectos de la
segregacion residencial en las oportunidades de los pobres en Chile” es bastante
ilustrativa. Definida la segregacién como “la concentracién de un grupo socioeconémico
en determinada zona de la ciudad”, el estudio evalla los efectos de ésta segregacion en
las oportunidades de los pobres en Chile, dimensionados en: La formacién de Capital
Humano y la insercion laboral en el mercado. Para esto se mide, con distintos enfoques
de pobreza, los efectos de la segregacion en 26 ciudades chilenas, con méas de 100.000

habitantes.

Los resultados de las estimaciones muestran que la segregacion impacta
negativamente la posibilidad de asistencia a establecimientos de educacion Pre-escolar de
los nifios provenientes de familias pobres, positivamente en las posibilidades de que los
nifios de familias pobres no concluyan la educacion secundaria y deserten, positiva y
significativamente la probabilidad de que los jovenes de familias pobres se encuentren
inactivos laboralmente y positivamente en la probabilidad de retraso escolar (o
repitencia) de los nifios de familias pobres, aunque el tamafio de este efecto es menor a
los demaés resultados. Estos resultados, ejemplifican de buena manera, el impacto de la
segregacion en las oportunidades de la poblacion vulnerable o pobre, lo que genera una
contradiccion con los objetivos rectores planteados a comienzos del 90°, que era la

superacion de la pobreza.

Volviendo al Estudio de Rodriguez y Sungranyes, y en relacion a los elementos
fisicos de las edificaciones de vivienda social, se le confiere a la inexistencia de
elementos diferenciadores la imposibilidad de que las personas generen una relacion

afectiva y un sentido de apropiacion de su entorno habitacional. Esto, tomando en cuenta
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el caracter de politica focalizada, enmarcada en la superacién de la pobreza, se vuelve un
problema mayor, dado que la inexistencia de ese sentimiento de pertenencia, incide
directamente en sentimientos de aislamiento y distancia social, generando morador una
barrera social que impacta diversos ambitos de la vida en comunidad, generando un

obstaculo insoslayable para la construccién de Capital Social.

Sin profundizar mayormente, el capital social es reconocido desde diferentes
perspectivas como un atributo fundamental dentro de una comunidad, siendo “el conjunto
de los recursos reales o potenciales vinculados a la posesion de una red social de
interconocimiento e interreconocimiento, de agentes que no solamente poseen
propiedades comunes, sino que lazos permanentes y utiles” (1980, Bourdieu), y definido
por el Banco Mundial como “la calidad y cantidad de interacciones sociales que son por

asociatividad vertical como horizontal” (2001, WB).

Estas redes de confianza se convierten en preciados atributos cuando una
comunidad o grupo en cuestién intenta superar su situacion de carencia a través de la
organizacion, elemento que tomoO importancia en las tomas de terreno y en la
organizacion de los campamentos. En términos concretos la existencia de capital social
aumenta la incidencia de un grupo en cuanto al disefio, impactando positivamente la
ejecucion y efectividad de las politicas (2002, MINVU), como también para atacar
dificultades generadas en el barrio, desde planes de seguridad y de proyeccion y mejora
de los espacios, hasta la canalizacion de demandas conjuntas y la integracion de los
sectores con mayor propensién a la exclusion, como los jovenes, lo que podria ser una

posible solucién a la delincuencia o la droga.
Asi los mismos autores destacan la poca operatividad e influencia de las
organizaciones sociales (como las juntas de vecinos) y el escaso uso y aprovechamiento

de los espacios publicos.

El Capital Social, segln la metodologia utilizada por el MINVU para un estudio

de satisfaccion residencial (2002), se puede medir en tres variables: Confianza en los
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Vecinos (seguridad e integracion), la Identificacion Barrial (orgullo y conformidad) y la
Asociatividad Vecinal (instancias de participacion). La sumatoria de estas variables,
segun el puntaje establecido por el estudio a las respuestas de la encuesta, representa el
indice de capital social existente. Los resultados del estudio van de la mano con lo
afirmado anteriormente. Se destaca que la existencia de capital social esta correlacionado
con la percepcion de calidad de vida de las poblaciones SERVIU, asi como la
localizacion, identificindose mayor capital social en las poblaciones establecidas en
ciudades menores a 100.000 habitantes.

Con respecto al capital social asociado a la exposicién de riesgos, se tiene un
porcentaje de capital social alto 3 veces mayor en los hogares que no se sientes expuestos
al riesgo, en relacion a los que sienten alta exposicion al riesgo, lo que estaria relacionado
con el sentimiento de seguridad asociado. Asi mismo, en los hogares con bajo capital
social se registra una demanda mayor por servicios de seguridad, como retenes o
comisarias (uno de cada dos personas), mientras que los que se clasifican con alto capital

social prefieren areas verdes y plazas por sobre servicios de seguridad (casi el doble).

Estos resultados Ilaman la atencion principalmente en lo que a seguridad se
refiere, dado que “el temor a ser victima de algin delito en Chile, supera holgadamente
los niveles de victimizacion y de impacto real de la delincuencia®, siendo un porcentaje
alto la poblacion que presenta temor en Chile.” (2007, Arias y Dammert). En este sentido
la falta de mecanismos de creacion de capital social, como la segregacién, pueden tener
una influencia importante en lo que a seguridad se refiere, tomando en cuenta que el tema
de la seguridad y la delincuencia es relativamente nuevo y contemporaneo con la

conformacidn socio-econémica actual de la ciudad de Santiago.

'® Tanto la tasa de victimizacion como las denuncias permiten estimar las tasas reales de delincuencia, no
siendo necesariamente valores reales
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5. Conclusion

La evolucion de las politicas de vivienda a lo largo del siglo XX y comienzos del
XXI motivan a hacer un andlisis mas acabado tanto de las problematicas que hoy se
pueden identificar, como de las existentes en los periodos anteriores y a integrar el

desarrollo urbano como un elemento inseparable de esta evolucion.

Al inicio de esta investigacion, y motivado por ciertas problematicas como la
distribucion fisica de la ciudad visible a diario y el creciente debate del déficit cualitativo
de vivienda, centré mi andlisis en las diferentes causas expuestas desde la prensa y la
opinidn publica, las que, expuesto los hechos, se pueden caracterizar como mitos de la
politica de vivienda chilena. La construccion de soluciones de vivienda en la periferia
urbana es un elemento que ha estado presente desde el inicio de las politicas de vivienda,
y su sola existencia no es capaz de explicar la segregacion espacial, la que como bien se
expuso, responde a politicas planificadas desde finales de la década del 70°. Sin embargo
también se reconoce la existencia de guetos urbanos en barrios edificados en los 60’ e
inicio de los 70°, que pueden responder a errores en la planificacion, como a una
discontinuidad en su intervencidon (siendo barrios constituidos por planes de

autoconstruccion y Operacion Sito).

Por lo mismo es importante identificar y evaluar no sélo los elementos
cuantitativos de las politicas, sino también los cualitativos, los que responden a las
definiciones de la politica y a las coyunturas histéricas, determinantes en cuanto a si la

politica las integra o no.

En funcion de lo anterior es importantisimo para la superacion de las
problematicas, el entender a la vivienda como un concepto integral, que no solo reviste
definiciones técnicas relativas a servicios y su materialidad, sino que integren los
elementos de la vida diaria de las personas a su constitucion, siendo la solucion

habitacional la sintesis de la discusion relativa a la atencién de estos elementos.
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Por ultimo me quiere referir brevemente a las proyecciones generadas desde
comienzo de década, en politica habitacional. Desde el 2011 el MINVU define a la
Nueva Politica Habitacional, la que promoverd mayor eficiencia, competencia, mejor
focalizaciéon y un aumento de la capacidad de eleccion en los distintos segmentos. Asi
mismo clasifica a las familias en tres grupos, segun su ingreso (Tabla Resumen en
Anexos, Cuadro A-4):

- Vulnerables, correspondientes al Primer Quintil
- Emergentes, correspondientes al Segundo Quintil

- Medios, correspondientes al Tercer Quintil

Lo que mejora la linealidad entre los distintos programas, se propone reatender a
un sector desplazado por un tiempo (emergente) y le confiere mayor dinamismo a los
distintos mercados de solucion habitacional, separdndolos segun los requerimientos de
cada segmento. A esta nueva politica habitacional, se le agregan los planes de
intervencion, como el plan de Reconversion Urbana de Bajos de Mena.

En funcion del énfasis expuesto anteriormente, resulta necesario bogar por una
mayor planificacion e integracion de los programas, algo que, por lo menos en la
definicidn, la nueva politica habitacional adolece, y que el programa de gobierno de la
Nueva Mayoria (coalicion gobernante en el préximo periodo 2014-2018) tampoco
integra. Si bien en vivienda se realizan definiciones mas que politicas concretas, el
énfasis esta dado en el mejoramiento de barrios y de viviendas deterioradas (a través del
Programa de Proteccién al Patrimonio Familiar, PPPF), ademas de revisar los programas
de subsidios a la clase media y la creacion de una linea de atencidn especial para

campamentos y su superacion definitiva.

Por lo mismo, el desafio no solo esta en seguir profundizando los distintos
elementos adyacentes al tema de la vivienda, sino que también propiciar una vision
integral de su concepcién y una propuesta verdaderamente integral y multidisciplinaria

para su solucion.
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6. Anexos

Cuadro A-1, Crecimiento demografico principales ciudades y variacion poblacion

rural — urbana.

Poblaclon | Centros de2mll | Cludades de +20mll habs Poblaclon de Poblaclén

Aiios Rural a20mll hab. (exclulda Santlago) Santlago Total

1865 | 1421.161 212247 70.438 115377 1818223
1875 | 1536.193 291674 97 737 150 367 20755971
1885 | 1750380 354074 173319 1859 332 2507 371
1895 | 1774093 436 5382 225547 256 403 2E95 625
1907 | 2005724 505711 3583.863 332724 3231022
1920 | 2132452 554 717 535.770 507 296 3730235
1930 | 2219253 679927 6592034 6596 231 4 287 445
1940 | 2474593 723585 873286 952075 5023539
1952 | 2455107 801 926 1.184 553 1.350409 58325955
1960 | 2 650326 953232 1863776 18207 378 737472

Fuente: Carlos Hurtado, Concentracion Poblacional y Desarrollo Econémico

Cuadro A-2, Impacto Distributivo de la Vivienda Economica (Autor José Miguel

Simian)
Programa/quintil de ingreso I IT I11 v v
Vivienda Basica 33.1 20.4 23.2 15.5 7.7 100.0
Vivienda Progresiva 26.8 30.4 26.8 10.7 5.4 100.0
Subsidio Vivienda Basica 26.5 33.6 21.2 11.5 7.1 100.0
Subsidio Vivienda Progresiva 40.6 21.0 20.3 13.3 4.9 100.0

Fuente: Elaboracion propia en base a CASEN 2006.

71



Mapa A-1. Geo-referenciacion de las manzanas, segun el nivel socio-econémico
predominante en Stgo.

Fuente: Adimark

Noticia A-1, Revista INVI, 2006, version digital

LA LLUVIA DE 1997

“En tres dias cayeron los milimetros de agua que habitualmente precipitan en un mes. El
conjunto El Volcan 2, ademas, sufrié un viento de accion horizontal tipico del Cajon del
Maipo, conocido como Raco, que mojé las viviendas por todos sus costados, provocando
un drama humano que impactdé a la mayoria de los chilenos.
Las soluciones parche, cubrir las casas con nylon, sélo aumenté el problema y lo dejé aun
mas al descubierto.
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Se trataba de casas construidas de acuerdo al programa de Viviendas Basicas, tipologia
C, en copropiedad con 24 departamentos por bloque, de aproximadamente 40 metros
cuadrados en tres pisos y que fueron levantadas, algunas por mandato de Serviu y otras
por empresas privadas, con subsidio del Estado, entre 1994 y 1995.

La primera reaccion, apenas el temporal termin6 y los nylon se retiraron, fue
implementar diversas medidas para reparar las viviendas dafiadas, mejorar los edificios y
especificaciones técnicas, con el fin de resolver las carencias que provocaron las fallas.
Se trataron los muros exteriores, se puso techumbre sobre las escaleras, canales y bajadas
de aguas lluvias. Se trabajo en el terreno y se crearon plazas, un colegio y un consultorio.
Pero no fue suficiente. El problema era mayor, y requeria entonces, cirugia verdadera. La
cubierta, en la techumbre, era defectuosa y los traslados de los planchas eran cortos. El
tratamiento de proteccion contra el agua de los muros era insuficiente y la losa del piso,
en todas las viviendas, estaba deformada al centro. Problemas estructurales. Por ello,
Copeva, la constructora que hoy se Ilama PY, debera pagar una indemnizacion al Estado
cuando termine el proceso de 1997 y que, de acuerdo a estimaciones, podria llegar a los 3

millones de ddlares.

“Las construcciones estaban mal hechas y sus terminaciones eran peores, ademas, por ser
viviendas bésicas, los artefactos eran primarios: por ejemplo, en el bafio, la ducha tenia
un receptaculo de pizarrefio, poco profundo y gris. ElI acumulador era un estanque de
pizarrefio, daba la impresion que se pasaba y ademéas humedecia la pared. El lavamanos
era una budinera, un lavamdltiple, que se abria una llave y salpicaba agua para todos
lados. La red de cafieria era plastica”, sefiala una fuente del Serviu. y agrega: “el reclamo
de la gente tenia que ver con las fallas que mostraron los temporales, pero especialmente,

por la insatisfaccion por la mala calidad de las terminaciones y artefactos™.’
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Cuadro A-3, Materiales predominantes en muros, pisos y techos.

Material predominante en muros

Material predominante en pisos

Cf subs.  5) subs. Cf smbs. 5/ sube.
Hormigin armado 10% 16% Parquet, madera, 10% 16%

Albafiileria (cemento. 65 % AT R piso fAotante
piedra o ladrillo) Cerdmica. fléxit o similar 5 7t AT
Tabigue forrado 24% 2% Alfombra o cubrepiso 4% 2%
Tabigue sin forro 1% 2% Baldosa de cemento 1% %
Adobe, barro, quincha 0% 1% Radier 0% 3%
Material desecho 0% 0% Enchapado de cemento 0% 0%

Tierra

Material predominante en techos

Cf suba. 5/ snbs.

Teja o tejuela % 15%

Losa hormigdn % 10%

Planchas metilicas aT% 5%

Fonolita o plancha fieltro 0% 0%

Paja. coirdn, totora o cafia 0% 0%

Materiales precarios o desecho 0% 0%

Sin cubterta 0% 0%

Fuente: Camara Chilena de la Construccion., en base a la CASEN 2009.

Cuadro A-4, Resumen Nueva Politica Habitacional

Segmento

Vulnerable: DS N° 49 [ex FSV I

Emergente: DS Ne01 Titulo T (ex FSV II)

Medios: DS N°01 Titulo IT (ex DS 40)

Modalidad
/ Etapa

Provectos de construecidn
Adguisicidn de viviendas construidas

Nuevos provectos habitacionales

Nuevos provectos habitacionales

Monto
del
subsidio

Subsidio base: entre 350 v 500 UF'
Valor tope de la vivienda: 300 UF
Subsidics complementarios: incentivo
al ahorro adicional, grupo familiar,
discapacidad v densificacidn
Ahorro minimo: 10 UF
FP5 hasta 13484 pumtos

Subsidio decreciente: de 500 a 300 UF®
Permite adguirir viviendas
entre GOO y 1000 UF
Se exige preaprobacidn de erédito
hipotecario
Ahormo minimo: 30 UF
FPS hasta 13434 puntos

Subsidio decreciente: de 300 a 100 UF~
Permite adquirir viviendas
entre LOOO v 2000 UTF
Se exige preaprobacidn de erédito
hipotecano
Aborro minima: 50 UF
FP5 no es requisito

Operatoria

Postulacion individual o colectiva
Proyectes DEBEN ser calificados en Servin
(para conformar oferta disponible
v solicitar anticipos)

Familias eligen en provectos calificados
o viviendas usadas

Postulacidn individual o colectiva
Provectos PUEDEN ser calificados en Servin
(para conformar oferta disponible
v solicitar anticipos)

Familias eligen en proyectos calificados
o viviendas nmevas o usadas

Postulacidn individual o colectiva

Familias eligen en provectos calificados
o viviendas nuevas o usadas

Fuente: Camara Chilena de la Construccion.
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