UNIVERSIDAD DE CHILE
UNIVERSIDAD

DE CHILE

FACULTAD DE DERECHO

DEPARTAMENTO DERECHO PUBLICO

LOS NIVELES DE INTERVENCION PUBLICA

EN EL DESARROLLO DE LA POLITICA HABITACIONAL CHILENA ENTRE 1906 Y 1936

MEMORIA PARA OPTAR AL GRADO DE LICENCIADO EN CIENCIAS JURIDICAS Y SOCIALES

Cristian Esteban Serey Gaggero

PROFESOR GUIA:
Luis Cordero Vega

SANTIAGO
2017



Para Roberto y Julio.



INDICE

INTRODUCCION. LA POLITICA HABITACIONAL COMO POLITICA PUBLICA: PROPUESTAS PARA UN

ANALISIS SISTEMATICO........cvveeersmmeeeessssnseessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 2
EL PROBLEMA HABITACIONAL COMO PROBLEMA PUBLICO DE CARACTER COMPLEJO .....c.cuvvieieieriiieieieieeesesieienenas 2

LA EVOLUCION DEL PROBLEMA HABITACIONAL. .....c.vuvvteteresiistetaseseeessesesesesessssssasesesessssssesesesessssssesesesessssnsesasens 5

EL PERIODO DE 1906 A 1936. ELEMENTOS PARA UNA MATRIZ DE ANALISIS ...ttt 9
CAPITULO 1. LOS NIVELES DE INTERVENCION PUBLICA EN LA LEY DE HABITACIONES OBRERAS......12
1.1. EL PROBLEMA HABITACIONAL: EL PROBLEMA PUBLICO BAJO EL IDEARIO HIGIENISTA ......cvvviiieieiereeeisieienenes 12
1.2. LOS PROGRAMAS HABITACIONALES BAJO LA LEY DE HABITACIONES OBRERAS ........coveveririiiererereneisienesenas 16
1.2.1. El sistema de financiamient............cccouiriiiieiiic e 22

1.2.1.1. Fondos publicos aportados por la Caja de Crédito Hipotecario y los municpios para la
construccion de nuevas habitaCiones ODIEras............ccoviciriiiiieeeee e 23
1.2.1.2. Fondos publicos aportados por el Fisco y los municipios para la ejecucion de obras de
urbanizacion y equipamiento COMUNIEATIO ..........cvrveirireeeeeee et 29
1.2.1.3. Fondos publicos aportados por el Fisco para la constuccion de viviendas obreras para
empleados de las administraciones industriales del EStado...........ccccoovoviiiciciiciiccccccceee e 32
1.2.1.4. Fondos privados aportados por sociedades de derecho privado destinados a la construccion de
NUEVAS habItaCIONES ODIEIAS..........iueiiieeice ettt neenas 33

1.2.1.5. Fondos privados provenientes de donaciones y asignaciones que se dejaren con el fin de

ejecutar la construccion de habitaCiones ODIEras.............cccoiiiiiieieiiiire e 35
1.2.2. El sistema de diSefio y €JeCUCION dE ODIaS..........coviiiiiiiiiiiiciciee e 38
1.2.2.1. Sistema de disefio y CONStruCCioN direCta...........ccoviriuiurieirieirireir e 38
1.2.2.2. Sistema de disefio y construcCion INAIFECta ...........ccviurieirieiiree e 40

1.2.3. El sistema de fiscalizacion y la realizacion de labores de reparacion o demolicion del Consejo de

HaDItACIONES ODIBIAS. ...ttt ettt ettt ettt et et et et et e et e et e e et e ee e et e et eeeeeneeeneeeneeenneenneennes 42

CAPITULO II. LA REDEFINICION DEL PROBLEMA PUBLICO. CAMBIOS EN LA NORMATIVA. .........coevvne... 46
2.1. LA ADAPTACION NORMATIVA AL CAMBIO. LA REDEFINICION DEL PROBLEMA PUBLICO Y LOS NUEVOS ROLES DE LA
ADMINISTRACION . .. .. ettt ettt ettt et e et et e et e et e e et e eeteeaeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeteneeeneeeneeenteeneeeneeenteeneeenneeneeeens 48



2.2. EL DECRETO LEY 261 DE 1925. LALEY DE LA VIVIENDA ......cviuiieiiieieieeieeseeie et seen e 52
2.3. EL DECRETO LEY 308 DE 1925. LA LEY DE HABITACIONES BARATAS ......oiiiieienieieierieeieieesee et seenn 55

B 0y 1 OSSR S SRS 64
3.1.ELDFL 33 0 LEY DE FOMENTO A LA HABITACION OBRERA. CONSIDERACIONES GENERALES ........cocveverirennnee. 66
3.2. LA JUNTA CENTRAL DE LA HABITACION POPULAR (JCHP) ...ttt 67
3.3. ANALISIS DEL PROGRAMA HABITACIONAL DE FOMENTO A LA HABITACION OBRERA. .......c.cvveivveiicrereisieeieinans 68

3.3.1. El sistema de finanCiamiento............c.ceiieiiiiiicce e 68
3.3.2. El sistema de disefio y €JeCUCION A8 ODFaS..........cciiiiiiiciiiiiccieeie e 75
3.3.3. El sistema de fISCAlIZACION .........ccocuiiiiiiiieiicicecee ettt 79
L0010 £ 0] = OO 82

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..........coimrretumsessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssessssssssssss 91



RESUMEN

La politica publica es un espacio complejo donde interactian distintas visiones y disciplinas sobre un
problema al que se intenta dar una respuesta. Sin embargo, en el caso de la politica habitacional el asunto
reviste un caracter aun mas complejo, pues se estructura sobre la base del ‘problema urbano’, que se gesta en
la interaccion entre dos elementos muy dificiles de abordar: por una parte, los procesos sociales que tienen

vida en la ciudad y, por otra, la configuracién espacial de la misma.

Dado lo anterior, retornar al momento en que este problema motivé la promulgacion de la primera
legislacion de caracter nacional (Ley de Habitaciones Obreras, en 1906) es un ejercicio necesario para revisar
cual ha sido el conflicto urbano que ha motivado la construccion y constante redefinicion de esta politica a lo

largo de un siglo de existencia.

Sin embargo, desde el Derecho Administrativo, retornar es un ejercicio que reclama al mismo tiempo
dotar el andlisis con las herramientas que permitan evidenciar, con toda la transparencia que sea posible, el
vinculo entre el problema publico y la politica publica que se ha construido. Para esto, la revision critica desde
una adecuada descripcion del problema urbano, el sistema de financiamiento y el marco institucional que se
estructurd a partir de 1906, pareciera ser la matriz mas adecuada para mostrar que la politica habitacional
chilena se estructuré normativamente sobre un criterio econdémico que persiguio segregar espacialmente a los

sectores populares de la poblacién, construyendo habitacional en las afueras del centro urbano.

A partir de esta matriz y las conclusiones que ha arrojado la presente investigacion, la historizacién de
la politica habitacional se propone desde una nueva periodificacion, basada en la evolucion que el ‘problema’
urbano ha ido sufriendo a lo largo del siglo XX 'y no, como se ha hecho hasta ahora, a partir de una recopilacién

de antecedentes normativos mas o menos ordenados de forma cronoldgica.



INTRODUCCION. La politica habitacional como politica publica: propuestas para un analisis

sistematico.

El problema habitacional como problema publico de caracter complejo

Tradicionalmente el problema habitacional en Chile ha sido comprendido como un conflicto
caracterizado por el déficit en el nimero de viviendas disponibles para los sectores populares. Esta concepcion
ha predominado gracias a la creacidn y fomento de un auténtico mercado habitacional en materia de viviendas
sociales, el que ha operado mediante el sistema de endeudamiento de los beneficiarios (principalmente
mediante créditos hipotecarios en durante el siglo XX) y por la via de la compra y venta al mejor postor del suelo

disponible para la edificacién.

Este mercado, asi como también aquel que se desarrolla en torno al suelo disponible para su
construccion, ha impedido la consideracion de otras variables propias del problema habitacional y que estan
directamente vinculadas a problemas urbanisticos, tales como el transporte, el acceso a la salud, educacion,
seguridad, medioambiente libre de contaminacion y, en general, todo aquello que pueda ser considerado dentro
de la forma de vida y habitabilidad de las y los ciudadanos. En este sentido, se han creado barrios sumamente
segregados en las zonas periféricas de la ciudad, con serios problemas de planificacién, que han terminado por

impedir el acceso de cada persona a los beneficios (reales o prometidos) de la urbe.

Ademas de lo anterior, ha terminado por prescindir de la planificacion urbana como elemento
ordenador de las relaciones humanas que se desenvuelven en el marco de la ciudad, olvidando —ademas- que
el mismo problema se presenta con similar 0 mayor fuerza en las zonas rurales ubicadas en la geografia que
prescinde de grandes edificios y pavimentos. En definitiva, el problema habitacional ha sido escindido, a lo largo
de todo el siglo XX y lo que va del XXI, de toda variable urbana, como también de los procesos sociales en los

cuales la demanda por una vivienda digna se ha desplegado con toda su intensidad.

En este contexto, la sistematizacion de las normas que hoy regulan los niveles de intervencion con
que el Estado ha de hacerse cargo de esta problematica no puede ser realizada solamente por referencia al
déficit numérico entre la oferta y la demanda de viviendas para los sectores populares, pues ello constituye
solamente una descripcion de uno de los problemas relacionados con la habitabilidad de la ciudad. Por el

contrario, frente a esta simplificacion del problema, la posibilidad de sistematizar verdaderamente la politica



habitacional exige, al mismo tiempo y de forma inseparable, la necesidad de levantar una nueva mirada del
problema habitacional incorporando todas las variables que forman parte de este. Es solo bajo esta
comprension que el analisis de los niveles de intervencién administrativa cobra sentido, pues permite responder

a la pregunta del lugar en que se ha decidido dicha intervencion.

Es justamente por lo anterior que es tan frecuente que las investigaciones sobre el derecho a la
vivienda y el desarrollo de la politica habitacional, desde una perspectiva juridica, sean abordadas a partir de
las obligaciones que el Estado de Chile tendria que cumplir en funcién a los pactos internacionales ratificados
por el mismo. Asi, citando los articulos 25.1 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos (en adelante,
‘DUDH") y 11 del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (en adelante, “PIDESC”),
en relacién al articulo 5° de la Constitucion Politica del Estado (en adelante, “CPE”), se ha sostenido que la
vivienda es un derecho social que tiene reconocimiento en la carta constitucional y que, en consecuencia, debe

ser provista por el Estado a todo quien ain no la posea (Nash y Paredes 2011; Navarro 2012; Gil 2015y 2016;).

Todos estos trabajos, si bien logran justificar el marco normativo en el cual es posible hablar del
derecho a la vivienda, no se han pronunciado sobre las consideraciones materiales que le entregan a la vivienda
el caracter de derecho social propiamente tal. En este sentido, hablar de los niveles de intervencién
administrativa en la materia es una importante oportunidad para dar cuenta del por qué el Estado ha de hacerse
parte en el desarrollo de las prestaciones que aseguran la provision de este derecho, ya sea contra el mercado
0 a pesar de éste. Asi, Luis Cordero ha sostenido que

[l]os titulos de intervencion responden a la pregunta por qué y dénde interviene la
Administracion y, en definitiva, a la justificaciéon de su intervencion. Su anclaje
necesitara siempre de un principio de cobertura constitucional. La Administracion
actlia mediante el ejercicio de potestades previamente atribuidas por una norma
de rango suficiente y en eso reside la justificacion o el porqué de su actuacion. Sin
embargo, tal explicacion no es suficiente para aclarar donde intervenir en la
Administracion (Cordero 2015, 458).

Asi las cosas, el presente trabajo constituye un esfuerzo importante por intentar dotar a la
sistematizacion normativa de un marco de referencia conceptual que incorpore permanentemente el desarrollo
del problema publico que motiva la construccion, ejecucion e innovacion de una politica publica para estos fines.
Y en esta tarea, la consideracion del problema de la vivienda, en el marco del problema urbano propiamente

tal, es una de las principales directrices.



A la luz de lo anterior, la determinacion del problema publico en el cual se desenvuelve el complejo
sistema institucional en materia habitacional es esencial si se quiere evidenciar las tensiones y transparencias
entre este y la forma en que la politica publica ha querido darle respuesta. Para ello, David Harvey ofrece una
buena caracterizacion del marco de referencia desde el cual es posible evidenciar como la problematica de la
vivienda puede estar directamente relacionada con el problema urbano, en la medida que

[e]! tinico marco conceptual adecuado para comprender los fenémenos urbanos es
aquel que toma sus fundamentos tanto de la imaginacion socioldgica como de la
geografica. Hemos de relacionar las conductas sociales con la manera en que la
ciudad asume cierta geografia, cierta forma espacial. Hemos de darnos cuenta de
que, una vez que ha sido creada una forma espacial determinada, tiende a
institucionalizarse y, en ciertos aspectos, a determinar el futuro desarrollo de los
procesos sociales. Necesitamos, sobre todo, formular conceptos que nos permitan
armonizar e integrar las distintas estrategias para adentrarnos en la complejidad
de los procesos sociales y de los elementos de la forma espacial (Harvey 1977,
XX).

La cita de Harvey es especialmente importante pues entrega la posibilidad de un punto de partida en
el andlisis y que ha de considerar permanentemente el vinculo, sus tensiones y armonias, entre los procesos
sociales y la constitucién de espacios geograficos. Como se revisaré a lo largo de la presente investigacion, la
relacion entre el problema publico y el sistema normativo que se sistematizara evidencia permanentes conflictos
entre los procesos sociales y la forma en que la politica habitacional se ha modelado para darles cabida, forma

y —eventualmente- una respuesta.

Esta compleja relacién también queda en evidencia en el reciente discurso presidencial de Michelle

Bachelet, presidenta de Chile, la que ha sefialado que

[e]l avance hacia el desarrollo tiene que expresarse también en que vivamos mejor
juntos, en ambientes de calidad y amables. Y en esto Chile tiene temas pendientes
que estamos enfrentando con decisién.

¢ Por qué un trabajador debe viajar dos horas para llegar a su lugar de trabajo?
¢ Por qué hay tantos que no tienen un entorno amable alrededor de sus casas y no
tienen espacios para hacer vida de barrio y encontrarse con los vecinos? ; Por qué
debemos limitar nuestras posibilidades de vida al aire libre y deporte por los altos

indices de contaminacion?



Son preguntas que nos sefialan que como sociedad no nos hemos hecho cargo
adecuadamente de nuestra convivencia ni de la forma en que crecen los territorios.
Por eso estamos abordando las politicas publicas en vivienda, transporte, deporte,
cultura, medio ambiente, con una vision de conjunto. Por eso estamos convirtiendo
los espacios urbanos en oportunidades para reducir las brechas de desigualdad y
no agudizarlas; es decir, planificar con un equilibrio social, econdmico y ambiental
(Cuenta Publica Michelle Bachelet, 2016).

Como se observa en la cita, los problemas propios de los territorios, entendiendo a éstos como un
espacio complejo donde confluyen personas diversas, con proyectos de vida e intereses comunes, y que tienen
una forma y ubicacion geografica determinada, son al mismo tiempo los problemas evidenciados por los
procesos sociales que los han forjado como espacios de convivencia, arraigo y pertenencia. Es justamente esta
tensién la que precipita la decision de edificar viviendas en un lugar definido y acotado, lo que constituye la
génesis del problema urbano que hoy enfrenta el pais y que hoy, lamentablemente, se encuentra determinado

en las manos del mercado del suelo disponible al mejor postor.

La evolucién del problema habitacional

Habitualmente la literatura ha diferenciado los periodos del desarrollo de la politica habitacional chilena
segun los cambios normativos que se han implementado. A partir de este elemento, Rodrigo Hidalgo ha

diferenciado los siguientes momentos:

1) Periodo de ensaye legislativo (1906-1939)

) Periodo de institucionalizacién del desarrollo (1939-1964)

N

3) Periodo de participacion popular (1964-1973)

) Periodo del Gobierno Militar

5) Periodo de gobiernos de la Concertacion en la década de los noventa (1990-2000)
6) Periodo de la Nueva Politica Habitacional (2000-2006)

(Hidalgo, 2004)

N

Mas alla del contenido especifico de cada uno de estos periodos, resulta interesante atender e/ criterio
bajo el cual se ha estructurado esta forma de distinguir las etapas de la politica habitacional. Esta periodificacion

intenta abordar los momentos desde los cambios normativos que crearon y modificaron la estructura



institucional en materia de viviendas sociales, sin considerar el problema publico presente en la base, sino
solamente aquellos inconvenientes que se derivaron directamente de lagunas legislativas y problemas
regulatorios. En este sentido, los problemas sociales y el conflicto urbano derivado de aquél no se han
considerado a la hora de describir los niveles de intervencién Administrativa, limitindose a responder la
pregunta sobre la forma de intervencién y dejando en el olvido los fundamentos materiales de esta, es decir, la

pregunta del lugary el porqué de dicha intervencion.

En este sentido, pareciera ser que el solo cambio normativo no evidencia de forma absoluta ni
suficiente la evolucién del problema habitacional en toda la complejidad que se ha mencionado recién. Si bien
es probable que los cambios institucionales evidencien la evolucién (o involucion) del problema habitacional
desde un punto de vista meramente descriptivo, nada permite al lector concluir cuales han sido los procesos
sociales que han decantado en los cambios normativos, sus implicancias, ni el grado de éxito o fracaso que la

politica publica ha tenido en funcion de los objetivos declarados al momento de su adopcién.

Asi, al contrario de los elementos que ha considerado Hidalgo en su investigacion, en el presente
trabajo se ha propuesto como elemento diferenciador /a evolucién del problema publico, pues permite al mismo
tiempo dar cuenta de los procesos sociales que le han entregado la connotacion publica al problema
habitacional y, al mismo tiempo, distinguir cuando un cambio normativo ha de entenderse como relevante. Asi,
en armonia con el propio concepto de politica publica desarrollado por Mauricio Olavarria, la politica
habitacional debe ser caracterizada desde “{la] intervencion del Estado [que se desarrolla] en un determinado
tema sobre el cual hay una idea de que las cosas no marchan como seria deseable”, 10 que no es sino una

referencia directa y explicita al concepto de problema publico (Olavarria 2007, 11).

Por su parte, la connotacion publica del problema viene dada por la muestra de ciertas carencias
observables en la sociedad de manera objetiva y que los actores de poder que se desenvuelven en dicho
contexto califican como un conflicto tal (Becker, 1995). Este problema, ademaés, esta caracterizado por ser
interdependiente de otros fendmenos de la vida social, por tener una cierta subjetividad en su identificacion (en
la medida que coincide con visiones, aspiraciones e intereses particulares de los ciudadanos) que lo impulsan
e incorporan a la agenda publica, muchas veces por medio de una demanda social; y —finalmente- esta

caracterizado por su dinamismo, producto de la constante evolucion que implican los cambios en el

L El propio Olavarria ha caracterizado una politica publica en torno a los siguientes elementos: (i) el actor privilegiado en
ellas es el Estado; (i) involucran una decision fundamental sobre hacer o no hacer algo; (iii) tiene una finalidad publica: los
destinatarios son los ciudadanos; (iv) se activan a través de decisiones de autoridades investidas con poder publico; (v)
involucran un conjunto de decisiones interrelacionadas; (vi) afectan -positiva o negativamente- intereses, y; (vii) requieren
instrumentos, definiciones, instituciones, organizaciones y recursos para ser implementadas (Olavarria, 2007).



conocimiento, la tecnologia, la cultura, la aparicién de nuevos fenémenos sociales y por las propias

intervenciones de la politica publica (Olavarria 2007, 12).

Asi las cosas, es posible evidenciar una caracterizacion diferente de las etapas por las cuales ha
atravesado la politica habitacional chilena, segun la forma especifica en que el problema publico ha impactado

en la configuracién urbana y, a través de esta, en la politica habitacional.

Dado lo anterior, es posible ubicar las primeras manifestaciones del problema habitacional como
problematica publica a partir de la década de 1880, momento en el que la aristocracia chilena comienza a
plasmar en el analisis, discurso y adopcidn de medidas politicas, economicas y sociales, el ideario higienista
(Folchi, 2007). Este se mantuvo en pleno auge hasta el afio 1936 y permed la totalidad de las normas que se
promulgaron en dicho periodo, cuestién que fue determinante pues impuso los términos en los que deberia
organizarse la ciudad, dado el calamitoso escenario que diagnosticaba la clase politica y social dominante. Asi

lo mencionan con mas detalle Hidalgo y Caceres, quienes sostienen que

[e]l higienismo tuvo una influencia significativa en el nacimiento del urbanismo
moderno del siglo XIX, los principios de una reforma social higiénica sustentaron
numerosas intervenciones urbanas de importantes ciudades europeas. En Chile
desde el punto de vista institucional, el higienismo propiciado por algunos médicos,
estuvo presente en la formacion de algunas agencias estatales. En la década de
1880y 1990 se promulgaron una serie de normativas que intentaron regular variados
aspectos de la salubridad en las ciudades, desde aquellos relativos a la edificacion
de viviendas hasta los servicios de urbanizacién, como el agua potable y el
alcantarillado (Hidalgo y Caceres, 2003).

Esta cita es especialmente significativa pues sustenta la nocién de que el urbanismo, fundamentado
en el problema sanitario presentado a comienzos del siglo XX producto del hacinamiento de obreros y
campesinos viviendo en cuartos redondos, ranchos y conventillos y que la aristocracia chilena postulé como
una verdadera crisis en la escena nacional, se relaciona de forma directa con la legislacién en materia de
vivienda, mostrando asi la transparencia que hay entre los tres conceptos (problema publico, urbanismo y
politica de vivienda).

Este escenario justific la promulgacion de una ley abiertamente discriminatoria, que buscé erradicar
a los sectores populares hacia los sectores periféricos de la ciudad, especialmente en Santiago. Asi, se forjé
una legislacién como punto de ebullicion de un problema social de grandes proporciones y que habia puesto



en riesgo la tranquilidad politica y social del gran Santiago con la llegada de nuevos habitantes provenientes de

familias pobres.

En un segundo momento, y tras haberse forjado un auténtico mercado en materia de viviendas obreras
(a través de la adquisicién de suelo a bajo costo y la venta o arrendamiento de las habitaciones ahi construidas
a un precio sumamente alto) hacia finales de la década de 1920 y comienzos del 30’ comienza a vislumbrarse
un malestar generalizado por la imposibilidad de cubrir la demanda habitacional, producto de la usura que
impedia el acceso a un techo para todas las familias que residian o buscaban residir en la ciudad, especialmente
en Santiago.

En este sentido, la evolucién del problema habitacional transitd desde la necesidad de responder a las
exigencias higienistas hacia la obligacion de proveer, por medio de la actividad constructiva, de un techo a todas
las familias que habitaban las ciudades. En este contexto, es posible observar el auge de los cités como
consecuencia de una serie de normas orientadas a fomentar edificacion, con el objeto de evitar la profundizacion
de la crisis social y politica derivada de la usura de los propietarios de tierras y viviendas para arrendar o vender
a las clases populares.

Este periodo es quizas la Unica vez en Chile en que la preocupacion por el techo obedece a la genuina
preocupacion por el cobijo de las clases populares (tanto desde un punto de vista cuantitativo como cualitativo),
la que seria extensiva en 1960 a la preocupacion por el establecimiento de los asentamientos rurales y
campesinos que aun no habian migrado a las zonas urbanas, sobretodo luego de la reforma agraria. Asi, este
prolongado periodo se extendié entre la década de 1940 hasta 1973, momento en el que termind abruptamente

con el golpe militar.

A partir de entonces, la politica habitacional chilena ha sido una, sin que el cambio del gobierno militar
en 1990 haya impactado de forma significativa al respecto. Desde 1973 y hasta nuestros dias, la problemética
publica que ha predominado se ha identificado en torno a la demanda social por la vivienda propia (esto es, a
ser propietario o propietaria de una vivienda), como también con la ausencia de suelo disponible para la
edificacién de nuevos conjuntos habitacionales para poder cumplir con la demanda recién sefialada. De esto
ultimo se desprenden una serie de otras consecuencias que integran el problema habitacional, aunque no lo
constituyen de forma significativa en su estructura. Todos estos conflictos forman parte del complejo panorama
urbano que hoy enfrenta Chile, que pugna por implementar una politica publica sustentable frente al

desregulado mercado del suelo y la construccién.



El periodo de 1906 a 1936. Elementos para una matriz de analisis

Para abordar el problema habitacional y la legislacién con la que fue configurada la politica publica que
intentd darle respuesta, el presente trabajo se ha desarrollado en base a una metodologia de investigacién que
presenta los niveles de intervencion publica en torno a tres grandes aspectos.

El primero de ellos corresponde a la caracterizacién del problema pulblico que fundamenta
sustantivamente la decision de intervencion del Estado, entregando elementos para definir por qué la
Administracion ha intervenido en ciertos aspectos y en otros no. Resulta particularmente ilustrativo el primero
de los periodos sefalados en el punto anterior, puesto que en dicho contexto la preocupacidn por el problema
sanitario que se presentaba en todos los diagnésticos de la aristocracia chilena justificd en 1906 la entrega de
fuertes atribuciones en materia de fiscalizacion a los Consejos de Habitaciones para Obreros. Al mismo tiempo,
por el contrario, la misma Ley de Habitaciones Obreras privaba a la Administracion de herramientas para asumir
la contratacion directa de mano de obra para llevar adelante las obras de demolicién y reconstruccion de los
asentamientos insalubres. Es entonces en este periodo, como ya se ha dicho, donde se evidencia con mayor
claridad la relacién entre el problema publico (como un problema de tipo urbano) y la politica de vivienda como

un intento de ordenar la ciudad (claro esta, desde el ideario y programa politico de la aristocracia chilena).

La disociacidn entre las tareas fiscalizadoras en materia sanitaria y las labores propias de edificacién
es un aspecto que debe ser revisado a la luz del enfoque bajo el cual se promulgd la referida legislacion y se
configuro la politica publica propiamente tal. Lejos de entregar confort a las clases populares, o de solucionar
el problema sanitario de entonces, la Ley de Habitaciones Obreras buscé decidida y motivadamente segregar
a los allegados de afuera de la ciudad a los sectores periféricos de ésta, relegandolos a conventillos, ranchos y
cuartos redondos que no hicieron mas que perpetuar las penosas condiciones de habitabilidad y hacinamiento
en que vivieron miles de familias a comienzos del siglo XX. La Unica diferencia, no obstante, es que la

aristocracia ahora podia no ver dichas condiciones en su cotidianeidad.

En segundo lugar, el anlisis considera las distintas formas de utilizacion de los recursos publicos y
privados en las labores de financiamiento y construccién de las nuevas viviendas. Y a este respecto,
nuevamente el primero de los periodos sefialados permite un anélisis mucho mas transparente de las tensiones
existentes entre los objetivos declarados por la politica habitacional (posibilitar el acceso a una vivienda
higiénica para las clases populares) y los objetivos reales de dicha politica (la erradicacion de las clases
populares a la periferia) cuestion que fue posible gracias a las escasas atribuciones en materia de edificacion

que la norma creada al respecto entregd a la Administracion del Estado. Este es un punto crucial del anélisis



pues permite ver con claridad el foco con que la politica habitacional intentaba “cumplir’ con los objetivos

declarados por ella misma.

Los elementos mencionados precipitaron la estructuracién de una politica habitacional que fue
permeada por nuevas legislaciones y nuevos actores que intentaron revertir los paupérrimos resultados de sus
inicios. En este sentido, la tercera y ultima parte del analisis es el resultado de una serie de factores que, desde
el problema publico, tensionan y redefinen constantemente la politica habitacional. Esto puede ser denominado
como régimen institucional y considera el resultado de todas estas fuerzas que empujan a decantar de forma
definitiva el panorama de “definiciones institucionales, organizaciones y recursos para [implementar la politica
publica]” (Olavarria, 2007). Y en este punto, las posibilidades y evidencias que ofrece la legislacion del periodo
comprendido entre 1906 y 1936 siguen siendo mucho mas transparentes para mostrar la importancia que la
consideracion del problema publico tiene para la determinacién de los niveles de intervencién que detenta la

Administracién del Estado.

Dado lo anterior, el presente trabajo aborda la problematica habitacional entre 1906 y 1936, poniendo
énfasis en la definicion del problema publico y los objetivos reales perseguidos por la politica habitacional. En
este sentido, la referencia y sistematizacion del marco normativo es un paso necesario para mostrar al lector la
forma en que la Administracion participd de esta estructura institucional, las atribuciones con que intervino y la

manera en que el ejercicio de su autoridad termin6 por redefinir el problema publico a lo largo de estos afios.

Para esto, este trabajo se estructura en torno a tres capitulos que abordan la forma en que la
Administracion intervino en la ejecucién de la politica habitacional, cuestién que fue posible en virtud de las
atribuciones que la Ley N° 1.838 de 1906, los decretos ley N° 261 y 308 de 1925, asi como por el Decreto con

Fuerza de Ley N° 33 de 1931 confirieron a la accién directa del Estado.

Asi, el primer capitulo aborda el problema publico que motivd, desde una perspectiva higienista, a
promulgar la primera legislacion de alcance general en el pais que intenté reemplazar las habitaciones
insalubres ubicadas en el centro de la ciudad por nuevos conjuntos habitacionales en su periferia. En este
contexto se describe la configuracidn del problema piblico y la forma en que dicha normativa, por medio de los

programas habitacionales, intentd hacerse cargo del mismo.

En el capitulo siguiente se aborda la redefinicion del problema publico y se muestra la forma en que la
normativa intent6 corregir los graves problemas que presentaba la ley de 1906, a la luz de los nuevos procesos
sociales que se gestaban como consecuencia de la usura de los propietarios de terrenos y nuevas

construcciones.
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Finalmente, en el tercer capitulo se evidencia como la redefinicion del problema publico hizo
insostenible la continuidad del marco institucional gestado a la luz de la ley de 1906, aun a pesar de las
correcciones introducidas por los decretos leyes ya sefialados en el afio 1925. Entonces, se analiza el nuevo
marco institucional creado bajo el Decreto con Fuerza de Ley N° 33, de 1931. Este nuevo escenario asume la
creacion del mercado inmobiliario y, a través de la regulacidn del mismo, asume la tarea de masificar la actividad
constructiva y el repoblamiento de los sectores céntricos del radio urbano. En este contexto no se observa la
incorporacién de nuevas y significativas atribuciones a la Administracién del Estado, sin embargo, si se aprecia
la forma en que esta contribuye a un mejor funcionamiento del mercado propiamente tal.

Es importante sefialar que esta investigacion es el primer esfuerzo de sistematizacion de los niveles

de intervencién publica que la Administracion del Estado ha tenido en el marco de la politica habitacional chilena

y que, como tal, pretende ser aplicado prontamente a los dos periodos siguientes que se han indicado.
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CAPITULO I. Los niveles de intervencion piblica en la Ley de Habitaciones Obreras

“El obrero es pobre: socorredle, ayudadle.
El obrero es ignorante: instruidle, educarle.
El obrero tiene instintos aviesos: moralizadle. Socorredle!

Porque la religion lo manda, la humanidad lo dicta, y el mismo interés

”

de las clases afortunadas lo aconseja.

(Monlau 1856, 61)

1.1. El problema habitacional: el problema publico bajo el ideario higienista

El problema habitacional que justificé la dictacién de la primera norma referida a la vivienda popular!
en Chile esta directamente ligado a la problematica de la salubridad publica o higiene publica. Esto quedd
plasmado en la disposicion que inauguro el texto de la Ley N° 1.838 de 1906, denominada “Ley de Habitaciones
Obreras” (en adelante, “Ley 1.838, la Ley o LHO”), que dispuso como atribuciones de los Consejos de
Habitaciones para Obreros (en adelante, “los Consejos” o “CHO”), entre ofras, ‘[la adopcién] de medidas
conducentes al saneamiento de las habitaciones que actualmente se destinan a ese objeto...” (LHO, articulo 1
letra b)).

La Higiene, fue el concepto utilizado durante el siglo XIX y el inicio del siglo XX para referirse al
“conjunto de creencias sobre la constitucion de los organismos, la salud y el origen de las enfermedades; de
practicas orientadas a preservar la salud fisica y moral de las personas y las sociedades; y de politicas publicas
inspiradas en esos mismos conceptos” (Folchi 2007, 364). Asi, como bien relata Mauricio Folchi, estas creencias
y practicas que definieron el disefio de innumerables politicas publicas constituyé un paradigma predominante

entre los médicos e intelectuales de entonces (Folchi 2007, 373).

1 Se ha utilizado el concepto de vivienda popular en la medida que responde de forma mas exacta a lo que fue el proceso
chileno. Si bien las corrientes europeas y el debate politico tendia a denominarla como “vivienda obrera”, lo cierto es que
el proceso chileno, con marcado acento en el fenémeno migratorio campo-ciudad presente en la segunda mitad del siglo
XIX'y comienzos del siglo XX, estuvo caracterizado por una vivienda cuyo destinatario no obedecia al concepto tradicional
de “clase obrera”, sino que a franjas o segmentos mas amplios del espectro social, donde bajo el concepto de clase popular
es posible considerar a agricultores, obreros, mineros, etc.
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Habitualmente, la aparicion de estas preocupaciones en el marco de la investigacion historiografica
suele estar asociada a la descripcion del fendomeno denominado cuestion social. Dentro de este, el proceso de
migracion campo-ciudad ha sido descrito como una de las principales causas de la miseria con la que las clases
populares debieron acomodarse en la ciudad (principalmente en Santiago y luego en lquique, Antofagasta,
Valparaiso y Concepcién). Sin embargo, mas allé de este relato, para efectos de la presente investigacion, el
proceso migratorio precipité la recepcion y aplicacion plena de la corriente higienista proveniente de la Europa
del siglo XIX.

En este sentido, se generd un panorama urbano que Folchi ha caracterizado correctamente en torno
a 4 tipos de viviendas, todas ellas destinadas a la habitacion de los sectores populares: en primer lugar, los
ranchos, “que eran la réplica urbana de las viviendas de los trabajadores agricolas, construidas con materiales
precarios, habitualmente de adobe, con techo de paja o zinc, levantadas extensamente en las zonas

suburbanas y otros puntos de la ciudad” (Folchi 2007, 372).

En segundo lugar, estaban los cuartos redondos, “que eran viviendas de un solo ambiente, que
formaban parte de las antiguas casonas abandonadas (...) de las cuales se alquilaban los cuartos que daban
alacalle... No tenian ni bafio ni cocina, pero aun asi [eran] alquilados como viviendas familiares” (Folchi 2007,
372).

En tercer lugar, era posible encontrar conventillos, quiza la tipologia de vivienda més estudiada y
conocida en este periodo. Estos, “que tienen su origen en el arrendamiento de alas enteras de viejas casas de
planta colonial... [tenian] una distribucién similar a la de un claustro de un convento (de ahi su nombre). Sobre
ese disefio, y con la misma denominacion, fueron levantados més tarde conjuntos similares de cuartos
dispuestos en torno a un espacio comun de tierra y sin techo, con bafios y cocina compartidos, construidos ex

profeso para ser alquilados a familias pobres” (Folchi 2007, 372).

Finalmente, ya por finalizar el siglo XIX, se comenzaron a edificar los cités, “que tomaron su nombre
(s6lo el nombre) de los proyectos de viviendas populares parisinos: las ‘cités ouvriers’. Los cités chilenos eran
cuartos de una planta, alineados a ambos costados de un pasillo que daba a la calle, y que representaron una
mejora importante en el disefio de casas colectivas destinadas a las clases populares (o al segmento mas alto

de éstas), pues cada vivienda tenia bafio y cocina propios” (Folchi 2007, 373).

Estas tipologias habitacionales se desarrollaron en el marco de un panorama urbano caracterizado

por la radicacion de la mayoria de las viviendas obreras en la periferia de la ciudad, situacion que estuvo dada
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por un alarmante diagnéstico construido por la aristocracia chilena, la que alentada por la recepcion de las ideas
higienistas provenientes de Europa lleg6 incluso a postular un plan de reforma a la ciudad que implicaba “dividir
la ciudad en dos anillos concéntricos bien diferenciados: un area central ‘decente y civilizada’, que
corresponderia a la parte ‘ilustrada’, ‘laboriosa’, ‘opulenta’, ‘pacifica’ y ‘cristiana’ de Santiago; y una periferia,
que seria la zona habitada por la ‘barbarie’, la ‘zona brutal’, ‘desmoralizada’ y feroz’, en la que [Benjamin Vicufia
Mackenna] veia ‘una inmensa cloaca de infeccion y de vicio, de crimen y de peste, un verdadero potrero de la
muerte” (Folchi 2007, 376).

Si bien la mayoria de los historiadores, fundados en el rigor de esta propuesta han identificado esta
voluntad de segregacion de dos zonas urbanas como un proyecto sumamente discriminatorio, no han dado
cuenta sobre las consideraciones y fundamentos que llevaron a un planteamiento de este tipo, y que para
efectos de este trabajo constituye el corazén del problema, el que dio paso al disefio y ejecucion de una politica
habitacional orientada abierta y motivadamente dedicada a la erradicacién de la clase popular de las zonas
céntricas del radio urbano. Esto es, una politica publica friamente planificada y que, fundamentada en
consideraciones higienistas, justifico un criterio de segregacion econdémica que motivd el proceso de

erradicacion de las clases populares.

En este contexto, el problema habitacional se identifica de forma plena con la problematica sanitaria,
segun el diagnéstico elaborado por la aristocracia chilena. Esta, plenamente identificada con el Estado (en la
medida que solamente participaban de la vida politica del pais aquellos hombres mayores de edad que fueren
capaces de leery escribir, es decir, tan solo un 5% de la poblacion proveniente de las clases mas acomodadas),
estaba decidida a alejar del centro de la ciudad a los conventillos y evitar asi la conformacion de barrios que
pudieren ser foco de resistencia o reivindicacion politica frente a su proyecto de sociedad, cuestion que

fundamentaban “en el nombre de la ciencia” con consideraciones de tipo sanitario.

El problema entonces radica en que el relato historiografico, basandose en las intenciones declaradas
por la aristocracia, ha otorgado a la politica habitacional forjada al alero del problema sanitario un caracter
altruista, como si se tratara de dar solucién al mal pasar de la clase popular. Asi, se observa que el propio
Barros Borgofio, en la inauguracion de una de las poblaciones mas emblematicas de este periodo, llamada

“Poblacién Huemul”, sostuvo que
en medio de estos establecimientos de cultura y de placer intelectual, al lado de la

escuela y la biblioteca, en medio de sus jardines, se ha hecho alzar los institutos

de caridad llamados a representar en su forma mas hermosa, mas amplia y mas
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genuina estos sentimientos de verdadera solidaridad social, estas manifestaciones
del capital y de las grandes fuerzas econdémicas aplicadas al mejoramiento social
y al alivio de los dolores y de las miserias del pueblo (Caja de Crédito Hipotecario
1918, 34).

Sin embargo, lejos de aquello, la aristocracia disefid una politica publica que se caracterizé por
implementar dos programas habitacionales destinados a segregar a la clase popular de los sectores céntricos
de la ciudad. Asi, el mismo Folchi sefiala que

“[e]l proyecto de transformacién espacial de Vicufia Mackenna —que nunca llegé a
completarse- era, innegablemente, un proyecto de discriminacidn social, y por ello
se ha ganado la antipatia de los historiadores sociales chilenos. No obstante, éstos
no han advertido, 0 no han valorado, el hecho de que el proyecto tuviera
inspiracién higienista... [pues] no buscaba segregar a los pobres porque fueran
pobres, sino porque se creia que éstos suponian un peligro para la salud del resto
de los habitantes de la ciudad” (Folchi 2007, 376).

De la cita expuesta puede sostenerse que Folchi mantiene una idea critica pero relativamente ingenua
sobre el problema que describe. Si bien la aristocracia de entonces sostuvo que las consideraciones sanitarias
eran la principal motivacion para la implementacion de la politica habitacional de 1906, lo cierto es que con la
Ley de dicho afio el programa real que impulsaron fue una verdadera “expulsion” de las clases populares de

los centros urbanos.

Dado lo anterior, en sintesis, el problema habitacional se caracterizé por su referencia monotematica
al conflicto sanitario presente en el diagnéstico de la ciudad elaborado por la aristocracia chilena. Esta ultima,
fuertemente influenciada por el ideario higienista, reclamé del Estado una accién concreta e inmediata que
estuviera orientada a erradicar las poblaciones obreras, las que entonces se habian instalado mayoritariamente
en la periferia de la ciudad, pero también en el corazén del centro urbano, en los Conventillos. Asi, se trataba
de un completo programa politico y social, que si bien arglia que entregaria un minimo estandar habitacional
a la clase popular, lo cierto es que tenia como objetivo principal la erradicacion de estas soluciones
habitacionales de caracter precario a la periferia de la ciudad, iniciando con esto mas de 2 siglos de una politica

habitacional discriminatoria en Chile.
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A la luz de esta problematica, la Ley N° 1.838 fue la primera regulacion que dio forma a la inquietud
levantada por la aristocracia, implementando dos programas habitacionales que seran revisados en el acapite
siguiente. Estos programas estuvieron orientados principalmente a demoler las habitaciones declaradas
inhabitables, con el argumento de tener malas condiciones de salubridad, fiscalizadas por los Consejos; pero,
al mismo tiempo, a generar un proceso de disefio y construccion de nuevos barrios obreros en la periferia de la

ciudad de Santiago.

Vale sefialar, finalmente, que este andlisis se centrara en la ciudad de Santiago, pues su situacién fue
representativa de las condiciones de muchos otros centros urbanos. Se destacan como excepciones a esta
aplicacién las ciudades de Valparaiso, Iquique, Antofagasta y Concepcion, las que debido a sus condiciones
geograficas, sociales y econdmicas presentaron un panorama con caracteres propios que requieren de un

andlisis pormenorizado, cuestion que escapa al objeto de este trabajo.

1.2. Los programas habitacionales bajo la Ley de Habitaciones Obreras

La Ley N° 1.838 fue la primera norma de caracter general promulgada en Chile por el Congreso
Nacional, que abordd el problema habitacional antes sefialado. Esta, considero la ejecucion de dos programas
habitacionales con el objeto de erradicar las zonas de habitaciones obreras del centro del radio urbano. Sin
embargo, la generalidad de la legislacion no tuvo un correlato en la totalidad del territorio nacional, sino que se
concentro principalmente en Santiago y, mas tarde, en las ciudades de Iquique, Antofagasta y Concepcion, con
Su proceso Yy caracteres propios. Asi, Millan, recalcando las particularidades de cada ciudad, ha sefialado en

sintesis que

[l]a aplicacion no fue homogénea en todo el pais. En Santiago comenz6 a ejecutarse
desde su promulgacién y concentr6 tempranamente las iniciativas de la edificacion,
tanto las promovidas por organizaciones obreras como las impulsadas por sectores
privados. En otros lugares, como, por ejemplo, Talca o Chillan, en 1920 ain no se
habia puesto en préactica. Y hubo ciudades, como Valdivia, que declararon una
escasa accion ... [asi], [e]n Valparaiso, a diferencia de Santiago, no se desarrollaron
muestras importantes de nuevas construcciones basadas en los modelos higienistas
que impulsaba la ley en este periodo... Como puede verse, el caracter singular de la
geografia portefia también tuvo sus repercusiones en la aplicacion de esta ley (Millan
2016, 7 - 8).
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El objetivo de la politica publica dentro de la que se enmarcaron los objetivos parciales de ambos
programas, fue la erradicacion de la clase popular de la zona céntrica del radio urbano. Asi, mientras un
programa enfatizo las labores de fiscalizacion y demolicién de Conventillos, Ranchos y Cuartos Redondos, el
otro fomentd la edificacion de nuevas habitaciones que cumplieran los estandares minimos sanitarios. Esta
nueva construccion, no obstante, recibio fuertes incentivos para que fuera emplazada en la periferia de la ciudad

y no en los mismos sitios con habitaciones demolidas.

Los objetivos sefialados quedan reflejados claramente en el articulo 1 de la ley, que dispuso:

Se establecen consejos denominados “Consejos de Habitaciones para Obreros”,
cuyas atribuciones son: a) Favorecer la construccion de habitaciones hijiénicas i
baratas destinadas a la clase proletaria, i su arrendamiento a los obreros, 0 su
venta sea al contado, por mensualidades o por amortizacion acumulativa; b)
Tomar las medidas conducentes al saneamiento de las habitaciones que
actualmente se destinan a ese objeto; c) Fijar las condiciones que deben llenar
las que se construyan en lo sucesivo para que sean acreedoras a los beneficios
que otorga esta lei, i aprobar los planos i especificaciones que cumplan con los
requisitos exijidos; d) Dirigir las habitaciones que ellos mismos construyan con
los fondos que les hubieren sido donados o legados o destinados por el Estado
con el indicado objeto; i ) Fomentar la formacion de sociedades encargadas de

construir estas habitaciones (LHO 1906, articulo 1).

Asimismo lo confirma Rodrigo Hidalgo al sostener que:

En los aproximadamente diecinueve afios de vigencia de la Ley de Habitaciones
Obreras, resalta el significativo empuje que el Consejo y reparticiones provinciales
le dan a los aspectos vinculados con la higiene. En efecto, un informe efectuado en
1926 por el Ministerio de Higiene, Asistencia, Prevision Social y Trabajo, para
enviarse a la Oficina Internacional del Trabajo, permite conocer la accién
higienizadora que realizan las mencionadas entidades publicas entre los afios 1906
y 1924... En dicho informe se sefiala que en la ciudad de Santiago se han demolido

1.626 “conventillos”, constituidos por 16.713 piezas y habitados por 46.794
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personas, habitaciones que la labor constructiva del Consejo no repone (Hidalgo
2007, 54).

Como se puede apreciar de estos pasajes, los objetivos de la ley que fueron plasmados en los distintos
programas giraron en torno a: (i) el favorecimiento de la construccion de nuevas viviendas destinadas a la clase
proletaria, ejecutada por nuevos actores constituidos con este fin, y; (ii) el saneamiento de las habitaciones
existentes y habitadas por la clase proletaria, saneamiento que, en una gran cantidad de casos, se tradujo en

la demolicién de habitaciones obreras. Asi lo reafirma el propio Hidalgo al sefialar que

[lla mencionada legislacién crea el Consejo Superior de Habitaciones Obreras con
sede en Santiago, que tiene a su vez reparticiones departamentales en las
diferentes provincias del pais. Entre sus funciones esta el favorecer la construccion
de viviendas higiénicas y baratas destinadas al arriendo o a la venta; tomar medidas
conducentes al saneamiento de las habitaciones obreras existentes; fijar las
condiciones de las nuevas viviendas destinadas a los grupos proletarios y fomentar
la creacion de sociedades de construccion. ElI Consejo tiene una funcién
higienizadora importante, que consiste en rehabilitar aquellas viviendas que no
cumplen con los minimos vigentes en materia de higiene, 0 en demolerlas en caso
de inhabitabilidad. Estas habitaciones insalubres corresponden fundamentalmente
a los ‘conventillos’ (Hidalgo 2007, 54).

Para lo anterior se cre6 el Consejo de Habitaciones para Obreros, un organismo centralizado y
desconcentrado territorial y funcionalmente. Si bien la ley no sefiala explicitamente estas caracteristicas, se

infieren de la letra misma de la ley, como se revisara en lo que sigue.

En primer lugar, respecto a su caracter centralizado, Cordero ha sefialado que este se caracteriza

porque

[lJos 6rganos que se encuadran en este modelo se distinguen por lo siguiente:

(a) Por carecer de personalidad juridica propia, pues actlan bajo la personalidad
juridica del Estado Fisco [...]

(b) Carecen de patrimonio propio.

(c) Son dependientes, es decir, estan sometidos al poder jerarquico del Presidente
de la Republica (Cordero 2015, 122).
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Al respecto, es importante sefialar que este organismo no tiene personalidad juridica ni patrimonio
propio, sino que opera bajo el patrimonio del Estado Fisco y mediante cargos ejercidos de forma gratuita, como
lo establecio el inciso final del articulo 2 de la ley. En este sentido, como se analizara con mayor detalle en el
acapite destinado la revision del sistema de financiamiento, la operatoria de este servicio fue realizada por la
propia Administracion. Asi, Luis Bravo sefiala que “[l]as distintas funciones de los Consejos Habitacionales se
financiaban con fondos fiscales... [e]n un aspecto financiero, la ley N° 1.838, autorizé al Presidente de la
Republica a invertir hasta $6.000.000, en estos fines...” (Bravo 1959, 56).

En segundo término, respecto a su caracter desconcentrado, el mismo Cordero ha sefialado que este

sistema se caracteriza por

(a) Constituir un sistema de distribucién del poder publico al interior de un organismo
con o sin personalidad juridica.

(b) Se traduce en la radicacion legal de competencia administrativa en un organismo
juridicamente dependiente, pero que en el ejercicio de su funcidén actua con
competencia propia. En general, todas las representaciones regionales de los
servicios publicos son desconcentradas.

(c) Esta puede ser funcional (si es la funcién la desconcentrada) o territorial (si la
desconcentracion solo opera en un territorio determinado, por ej. los servicios de
salud (Cordero 2015, 122).

Asi, se establecieron Consejos de Habitaciones Departamentales (en adelante, “Consejos
Departamentales”) compuestos por: 1) el Gobernador (representante del Gobierno Central encargado del
Departamento respectivo); 2) un miembro nombrado por cada municipio; 3) el cura parroco; 4) un ingeniero de
provincia; 5) un médico de la ciudad; 6) el presidente de cada una de las sociedades obreras que tengan

personalidad juridica, y; 7) dos vecinos nombrados por el Presidente de la Republica (LHO 1906, articulo 3).

Para el caso de Santiago, el Consejo Departamental seria al mismo tiempo el Consejo Superior de
Habitaciones, el que estaria encargado de ejercer las atribuciones mencionadas en el articulo 1 de la ley, ya
citadas anteriormente, a lo largo de todo el territorio de la Republica (LHO 1906, artficulo 3). En este sentido,
el Consejo con asiento en Santiago, ademas de ejercer sus atribuciones propias de forma desconcentrada

actuando como Consejo Departamental, cumplia una labor de supervigilancia a lo largo del territorio nacional,
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en estrecha coordinacion con la accién llevada adelante por cada consejo departamental.? Estos ultimos
constituyeron la unidad organica més bésica del sistema establecido en la Ley 1.838, sin perjuicio de la
atribucion de cada una de estas instancias territoriales de nombrar delegaciones en otros territorios municipales

del respectivo Departamento, cuando asi lo acordare el Presidente de la Republica (LHO 1906, articulo 5).

Esta desconcentracion de la funcién de cada Consejo, sin embargo, se mantuvo de forma coordinada

a nivel nacional por medio de la accion del Consejo Superior, tal como lo sefialé el articulo 3:

Al Consejo Superior corresponde ejercer en jeneral i en todo el territorio de la
Republica, las atribuciones enumeradas en el articulo 1, i ademas mantener
relaciones con los consejos departamentales para suministrarles los informes ee
instrucciones que le pidan. Debera también pasar al Ministro del Interior una

memoria anual (LHO 1906, articulo 3).

Dado lo anterior, el Consejo Superior de Santiago se compuso de forma diferente a los Consejos
Departamentales de los demas territorios. En este sentido, esta instancia estuvo integrada por: (1) el Intendente
(representante del Gobierno Central encargado de la Provincia respectiva); (2) un miembro nombrado por cada
municipio, en la primera sesién ordinaria; (3) por dos integrantes nombrados directamente por el Presidente de
la Republica; (4) por un miembro designado por el Cabildo de la Iglesia Catedral; (5) un integrante designado
por el Consejo Superior de Hijiene; (6) un integrante designado por el Consejo de Obras Publicas; (7) un
integrante nombrado por la Junta de Beneficiencia, y; (8) por dos presidentes de las sociedades obreras del
departamento, nombrados por el Presidente de la Republica, siempre que estos contaran con personalidad
juridica. Ademas, lo conformaba un secretario y un inspector sanitario, este ultimo ingeniero sanitario,

nombrados por el Presidente de la Republica a propuesta en terna del Consejo (LHO 1906, articulo 2).

Ahora bien, en el marco es esta politica publica es posible identificar dos lineas de accion claras de
los Consejos de Habitaciones Obreras, las que serén desarrolladas en lo que sigue: (i) como organismo

higienizador, regulando la actividad constructiva de viviendas baratas mediante acciones normalizadoras y

2 Al respecto, es importante mencionar que la estructura administrativa de Chile estaba compuesta de forma
jerarquica, por la Constitucion de 1833, por Provincias, Departamentos, Subdelegaciones y Distritos. Las
primeras estaban a cargo de un Intendente nombrado de forma directa por el Presidente de la Republica,
discrecionalmente; los segundos, estaban bajo el mando de un gobernador, también nombrado por la autoridad
maxima del pais; las terceras estaban bajo la coordinacion de un subdelegado, nombrado por cada gobernador,
y; finalmente, los distritos eran administrados por un inspector, nombrado a su vez por cada subdelegado. En
este sentido, la estructura contemplada en la Ley 1.838 obedece al mismo principio organizativo y a similar
estructura.
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fiscalizando el cumplimiento de la normativa sanitaria y técnica mediante acciones propias de una funcién de
policia, y; (ii) en una segunda arista, desarroll6 acciones destinadas a fomentar la construccion de nuevas
viviendas, ya sea de mano propia, por los municipios y, por sobretodo, por los nuevos actores privados creados

con este fin, cuestion que sera revisada en el acapite siguiente con mayor detalle.

Respecto a las tareas de higienizacion, estas se desarrollaron en torno a una fuerte actividad
fiscalizadora, supervisando los estandares de cada vivienda de forma directa por la accion del Consejo
Departamental respectivo; y, ademas, posibilitado por una actividad regulatoria (normalizadora) de los

estandares minimos exigibles en los nuevos proyectos de viviendas destinadas a la clase popular.

Sobre las tareas constructivas, los Consejos de Habitaciones desarrollaron una actividad de fomento,
favoreciendo la edificacion de habitaciones higiénicas y baratas destinadas a la clase popular, ya sea por medio
de su arrendamiento o la venta de las mismas, a través de mecanismos de amortizacién acumulativa, pago por
mensualidades o al contado. Esta actividad gir6 en torno al establecimiento de una serie de incentivos
destinados a aumentar el nimero de actores dedicados a las labores constructivas, en el mundo privado; a
facilitar el acceso al financiamiento para edificar nuevas poblaciones, mediante un mecanismo de préstamos
donde la Caja de Crédito Hipotecario jugaria un papel esencial, y; a disponer de mayores extensiones de suelo
para levantar nuevos barrios para habitaciones obreras. Solo de forma secundaria y complementaria a este
cuadro, la Administracion asumi6 de mano propia las labores de edificacién y demolicién, como sera analizado

en el acapite destinado al sistema de disefio y ejecucion de obras.

Este Ultimo punto es especialmente relevante, pues el sistema de edificacion fue el plan habitacional
que posibilité la erradicacion de la clase popular de las zonas céntricas de la urbe. En este mismo sentido, las
disposiciones que permiten identificar de forma mas clara el objetivo de la politica publica en materia

habitacional son los siguientes:

Articulo 10. Si el Consejo calificara de insalubre una habitacion o edificio,
comunicara el hecho al propietario, indicandole por escrito los defectos de que
adolece i las reparaciones que deben hacérsele, con inclusion de un presupuesto
aproximado de ellas.

Si fuere calificada inhabitable por vetustez, existencia en ella de una infeccién
permanente capaz de dafiar a sus propios moradores o a los de las casas vecinas,

u otra causa que impida la reparacién en términos convenientes para la salud, se
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pasara la misma comunicacion prescrita en el inciso precedente, con espresion de
la causa que le da este caracter.

Se establecera el plazo dentro del cual debe procederse a la reparacion o a la
demolicién en los casos en que se trate de habitaciones que tengan focos
permanentes de infeccién capaces de dafiar a las casas vecinas (LHO 1906, articulo
10).

Articulo 22. Se autoriza al Presidente de la Republica i a las diferentes
municipalidades para que vendan los terrenos que el Estado o la Municipalidad
tengan en la periferia de las ciudades a las sociedades, empresas o
establecimientos enumerados en el articulo 20, por lotes que no excedan de una
hectérea i con la condicidén de ser convertidas dentro de un afio en habitaciones
baratas para obreros.

La venta se hard en remate entre las distintas sociedades, empresas o
establecimientos, i el precio se pagara con una tercera parte al contado i el resto en

veinte anualidades, con tres por ciento de interés anual (LHO 1906, articulo 22).

Como puede concluirse desde ya, la primera de estas disposiciones permitia la demolicién de las
casas que fueren catalgodas por la Administracion, en el uso de sus facultades inspectivas, como inhabitables.
Al mismo tiempo, el articulo siguiente citado, fomentaba la adquisicién de suelo disponible para la edificacion
por parte de actores privados, estableciendo un muy bajo costo (obtenido en remates con escasos oferentes)
y ubicados solamente en la periferia. Asi, se observa con claridad la forma que ambos programas

habitacionales trabajaron juntos en el cumplimiento del objetivo principal de la politica habitacional.

A la luz del marco administrativo ya sefialado, y teniendo a la vista los objetivos de politica publica y
de los programas habitacionales que impulsaron su ejecucion, a continuacion se revisaran ambos programas
desde los planes habitacionales que los estructuraron. Para ello, con el objeto de analizar de forma sistematica
como ambos programas operaban de forma conjunta, se abordaran los pilares de uno y otro en base a los
mismos ejes: el sistema de financiamiento; el sistema de disefio de proyectos y ejecucion de obras, y; el
sistema de fiscalizacion bajo la Ley 1.838. Sin embargo, en este Ultimo punto se abordara ademas con mayor
detencion el programa habitacional orientado a la rehabilitacion o demolicion de las viviendas declaradas

insalubres e inhabitables, respectivamente.
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1.2.1. El sistema de financiamiento

El sistema de financiamiento bajo la Ley N° 1.838 se estructurd en torno a dos grandes caracteristicas:
en primer lugar, su caracter mixto, pues involucro el aporte de capitales provenientes del mundo privado, de la
hacienda publica y de los municipios; y, en segundo lugar, que estuvo destinado de forma exclusiva al
financiamiento de la oferta habitacional, con el claro objetivo de aumentar el nimero de viviendas disponibles

para la clase popular chilena.

En torno a estos dos ejes, es posible identificar cinco vias de financiamiento, que se pasaran a revisar

a continuacion.

1.2.1.1. Fondos publicos aportados por la Caja de Crédito Hipotecario y los municipios

para la construccion de nuevas habitaciones obreras

En el presente paragrafo se abordan las vias de financiamiento publicas que permitieron las labores
de edificacion en el marco de la politica habitacional de 1906. En este sentido, se incluyen aqui los fondos
provenientes de la Caja de Crédito Hipotecario, como también el aporte realizado por los municipios para la

edificacion realizada por actores privados mediante licitacion publica.

En primer lugar, respecto al financiamiento otorgado mediante letras de crédito emitidas por la Caja
de Crédito Hipotecario (en adelante, “la Caja” 0 “CCH”), ésta fue sin duda la via mas utilizada en este periodo.
Esta entidad, creada por la Ley N° 121 de 1855 que crea la Caja de Crédito Hipotecario (en adelante, “Ley
12170 “la Ley CCH"), era un organismo semifiscal que oper¢ de forma descentralizada, con asiento en Santiago,
y que realizaba aportes para la edificacion de habitaciones obreras mediante el otorgamiento de préstamos en
efectivo, establecidos en letras de crédito, cuyo monto debia ser garantizado por primera hipoteca del inmueble

que se construiria con cargo a este financiamiento.

Asi, en virtud de lo estipulado en la LHO en su articulo 17, “[lja Caja de Crédito Hipotecario i demas
instituciones rejidas por la lei de 29 de Agosto de 1855, quedan autorizadas para prestar en letras de crédito
hasta el setenta i cinco por ciento del valor del terreno i edificios a que se refiere el articulo 13" (LHO 1906,

articulo 17).

Para acceder a esta modalidad opero la regla general contenida en el articulo 14 de la Ley 121, que

dispuso lo siguiente:
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El que pretendiere préstamo de la Caja se presentara por escrito a la Direccion,
designando el inmueble que ofrece en hipoteca, de una manera precisa, i
acompanando los titulos de propiedad i los documentos que han de servir de base
para la estimaciéon de su valor i su produccion o renta, i expresando al mismo

tiempo que responsabilidades lo gravan, o si exencion de toda responsabilidad.

La presentacion i piezas acompafiadas las sometera el Director al Consejo. Si este
encontrare espeditos los titulos de propiedad, i que el inmueble no esta afecto a
responsabilidad, o que las que tiene no disminuyen la garantia que exije esta lei,
atendido el monto del emprésito i valor del fundo, i que da una produccion
constante suficiente para la anualidad i demas gravamenes de preferencia a estos,
procederd a aceptar la obligacién hipotecaria, al otorgamiento de la escritura por
capital e intereses i a la emision de las letras de crédito (Ley CCH 1855, articulo
14).

Respecto de esta norma pueden sefalarse dos cosas de especial importancia: en primer lugar, la
garantia hipotecaria exigida por este organismo publico. Segun se desprende del articulo 1, que inaugura la
Ley 121, la Caja esta destinada a “facilitar los préstamos sobre hipoteca i su reembolso a largos plazos, por
medio de anualidades que comprendan los intereses i el fondo de amortizacion” (Ley CCH 1855, articulo 1).
En este sentido, toda deuda en materia de habitaciones obreras cubria hasta el setenta y cinco por ciento del
valor del terreno y edificios, deuda que se garantizaba con la primera hipoteca del inmueble que se edificaba.
Nétese que no se incluye aqui ninguna obra de urbanizacion ni relativa al equipamiento comunitario de las
nuevas poblaciones, cuestion que sera relevante tener a la vista para el capitulo siguiente, pues este punto fue

una de las modificaciones mas importantes del Decreto con Fuerza de Ley N° 33 de 1931.

En segundo término, llama la atencion que la presentacion para obtener el financiamiento de la Caja
debia realizarse a la Direccion. Esta ultima, en referencia a la Direccién General de Obras Publicas, era la
encargada de realizar un estudio orientado —principalmente- a la viabilidad econdémica del proyecto, como se
desprende del mismo articulo transcrito, en el sentido de verificar que el inmueble hipotecado fuere garantia
suficiente para la ejecucion de la habitacion obrera. Esto, que seréa revisado con mas detalle en el andlisis del
estudio y disefio de los proyectos habitacionales bajo la Ley de Habitaciones Obreras, da cuenta que en un
primer momento la preocupacion principal estuvo centrada en el financiamiento de las nuevas viviendas, antes

que en el estadndar técnico minimo que éstas debian cumplir.
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Aqui es importante recalcar que si bien el articulo 14 sefiala la obligacion de presentar la solicitud a
la Direccion de Obras Publicas, ello constituye una regla de caracter general que fue tacitamente derogada por
el articulo 1 de la Ley de Habitaciones Obreras, al disponer que es el Consejo de Habitaciones el encargado
de realizar el estudio y analisis de planos y demas especificaciones relativas a los proyectos de viviendas
obreras. En ese sentido, las atribuciones técnicas recayeron en los respectivos consejos departamentales que,
como veremos, en estrecha coordinacion con el Consejo Superior de Higiene realizd la revision de los

proyectos de habitaciones para obreros bajo la Ley de 1906.

Finalmente, antes de revisar la segunda modalidad de financiamiento, es importante sefialar que el
articulo 33 de la Ley CCH establecié la posibilidad que se constituyeran sociedades con el mismo fin de la

Caja. Asi, dispuso que

[plodrén establecerse sociedades con el mismo fin de la Caja del crédito
hipotecario, i las obligaciones contraidas a su favor i las letras de crédito que
emitan gozaran de los mismos privilegios que por esta lei se le conceden a las
letras de la Caja de crédito hipotecario.

Estas sociedades pueden ser constituidas, o por propietarios que tomen
emprésitos sobre sus propios bienes o por capitalistas que presten sobre hipoteca.
En el primer caso la Caja de ajencia que representa a la sociedad emite las letras
por la cantidad que importa la hipoteca constituida a su favor, i las cede al
propietario. En el segundo la sociedad, o quien la representa adquiere, prestando
dinero al propietario, la hipoteca i emite las letras por el valor de esta, i las negocia

de su propia cuenta (Ley CCH 1855, articulo 33).

La importancia de esta disposicion radica en el hecho que inaugura el principal sistema de
financiamiento que mas tarde seria clave en la tarea de diversificar las fuentes de recursos que se aportarian
a las labores constructivas de habitaciones obreras: la creaciéon de las Cajas de Ahorro y de sociedades
prestamistas de dinero garantizado con hipoteca. Si bien esto escapa al analisis del presente trabajo, es
importante tenerlo presente, pues durante este periodo el préstamo fue la via de apertura al aumento de
edificaciones destinadas a la clase popular. Sin embargo, a la par del préstamo, la Caja (o el organismo que lo
otorgara) fomentaba constantemente la posibilidad que el beneficiario de la vivienda, su usuario, se hiciera
parte del financiamiento de la misma por medio del ahorro. Por ahora, basta sefialar que en la inauguracién de

la Poblacion Huemul, Barros Borgofio mencionaba que
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[l]a organizacion y desarrollo de la institucion hipotecaria ha precedido con mucho
a la existencia de los establecimientos de ahorro; la prosperidad de aquélla es lo
que le ha permitido contribuir con sus recursos y con su direccion a la fundacion
de las Cajas de Ahorros. En realidad, a la fecunda iniciativa de la Caja de Crédito
Hipotecario se ha debido no sélo la formacion de la primera Caja de Ahorros sino
también la organizacion del servicio del ahorro en todo el pais, con sus diversas
aplicaciones sociales y con las caracteristicas de los més adelantados
establecimientos modernos (CCH 1918, 30).

Si bien no hay un estudio que determine de forma concluyente que este mecanismo de financiamiento
estuvo dirigido prioritariamente a la actividad constructiva de sociedades de derecho privado, lo cierto es que
la cantidad de viviendas edificadas por éstas es cuantiosamente superior al niimero de habitaciones levantadas
por la Administracion. Esto ya entrega un indicio que, con independencia del mecanismo de financiamiento que
se trate, como se revisara en el paragrafo 1.2.2., los actores privados fueron los principales beneficiados con
el sistema de financiamiento mediante préstamos. Asi lo relataba el mismo Barros Borgofio al sefialar que “[l]as
dos Sociedades que entran a cooperar con sus nobles iniciativas a la obra que viene realizando la Caja en
obsequio del pueblo, de su progreso econdémico y de su moralizacion, tienen hecha fecunda labor en bien de
la nifiez, irradian con sus beneficios por toda la ciudad y en el contacto diario con las dolencias, las privaciones
y la miseria del conventillo...” (CCH 1918, 37). Por su parte, don Isamel Tocornal, Presidente de la Sociedad

“Las Créches”, sefiald en la misma oportunidad que

[lla Caja de Crédito Hipotecario ha sido acusada, con tanta frecuencia como
ligereza, de oprimir al deudor en términos que importan un gran sacrificio para su
peculio privado; pero, sobre ser esto inexacto, la imputacién envuelve un
desconocimiento imperdonable del hecho mismo y de la aplicacion profundamente
beneficiosa para nuestras clases desvalidas que se da en parte a los dineros que
percibe la Caja, al servir de intermediaria entre el capitalista y el terrateniente.
(Enfasis afiadido) (CCH 1918, 43).

Ahora bien, en relacion a la segunda modalidad, las municipalidades fueron también autorizadas a

prestar dinero mediante la venta de titulos de deuda (bonos), con acuerdo del Senado y garantizados por el

Estado. Asi, el articulo 19 de la LHO dispuso que
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[s]e autoriza a las municipalidades de la Republica para que en sus respectivos
territorios construyan habitaciones hijiénicas i baratas para arrendar a la clase
proletaria con o sin promesa de venta.

Estas construcciones se haran previo pedido de propuestas publicas, a precio
alzado; la administracién correra a cargo del respectivo Consejo de Habitaciones,
i los recursos seran procurados por bonos que emitiran las municipalidades con
acuerdo del Senado i que seran garantizados por el Estado (Enfasis afiadido)
(LHO 1906, articulo 19).

Como puede concluirse desde ya, este mecanismo contemplé la intervencion de cuatro actores, uno
de los cuales no aparece mencionado en la disposicién. En primer lugar, del municipio, que era el encargado
de definir el territorio donde se edificarian nuevas habitaciones obreras y de emitir los bonos para el
otorgamiento del préstamo; en segundo término, del Senado, que debia consentir en la emision de los bonos
por los cuales la municipalidad financiaba la operacion constructiva; en tercer lugar, del Consejo de
Habitaciones respectivo (consejo departamental o la delegacion respectiva) que era el encargado de
administrar el sistema de licitacion publica por el cual se escogeria a una sociedad constructora; y, por Ultimo,
la sociedad constructora que, habiendo participado en el sistema de propuesta publica para la edificacion, se

adjudicaba la construccion del proyecto habitacional.

En este sentido, resulta interesante notar que si bien la disposicion utiliza el término construir, esta no
se refiere a que el municipio realizara las labores constructivas, de propia mano. La municipalidad respectiva
era la encargada de financiar las labores de edificacion y definir, en el ambito de su competencia, los terrenos
donde se emplazarian los proyectos habitacionales. Sin embargo, la edificacion propiamente tal seria ejecutada
por un actor privado adjudicatario del proceso de licitacion publica mencionado en el inciso segundo del articulo
19.

Alaluz de lo anterior, si bien habitualmente se mencionan los proyectos construidos por la Caja o por
las municipalidades, lo cierto es que de una somera revisidn de las disposiciones que regularon la actividad de
financiamiento y construccion de habitaciones obreras, resulta evidente que estos organismos cumplieron una
labor orientada a fomentar la edificacion mediante un sistema de financiamiento que permitiera la insercion de

sociedades constructoras provenientes del mundo privado, mas no a ejecutarlas de propia mano.

Como podré concluirse hasta ahora, el financiamiento mediante la emisién de letras de crédito dadas

en préstamo por la CCH, asi como también por la emision de bonos municipales, operd constantemente como
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una via de asignacién de recursos publicos a la realizacion de obras de edificacion ejecutadas por actores
privados. Mediante la primera via, éstos lo llevaron a cabo mediante un sistema de préstamos hipotecarios que,
como veremos al final del presente capitulo, estuvo dado por el significativo porcentaje de ganancias que
represent6 el mercado inmobiliario en materia de habitaciones obreras. La segunda, en cambio, operé como

un traspaso directo del financiamiento publico para la edificacion privada.

Asi, por cualquiera de las vias mencionadas, el principal mecanismo de financiamiento se constituyd
como el principal incentivo para la creacién de un verdadero mercado, atractivo para los actores privados pero
que, como se revisara en el segundo capitulo de este trabajo, trajo graves consencuencias regulatorias para

esta politica publica y que no fueron concebidas en su disefio original, bajo la Ley 1.838.

Finalmente, cabe sefialar que dado el magro resultado del programa habitacional de construccién,
sobretodo en atencion a las poblaciones levantadas por iniciativa publica, el Consejo Superior de Habitaciones
para Obreros, de forma excepcional, accedié a financiamiento para construccion mediante el sistema de

préstamos de la Caja de Crédito Hipotecario, del articulo 17. Asi, como sefiala Rodrigo Hidalgo

[l]a construccién de nuevas viviendas higiénicas fue uno de los puntos débiles de la
Ley de 1906 y durante su vigencia se realizaron una serie de iniciativas tendientes
a subsanar esta situacion. La primera medida que se tomé fue la de autorizar al
Consejo Superior de Habitaciones Obreras para contratar un préstamos para la
construccién de casas para obreros en las ciudades de mas de 8.000 habitantes.
Este proyecto fue decretado por la Ley 1.969 del 16 de julio de 1907 (Hidalgo 2000,
16).

En este contexto, como ya se ha sefialado, la Caja de Crédito Hipotecario se constituy6 como la via
de financiamiento mas importante para la construccion con cargo a los fondos publicos. Asi lo sefiala Hidalgo,

al sostener que

[lla construccion directa por parte de los Consejos fue relativamente baja respecto
de lo que se edifico gracias a la participacion de los privados y sociedades en
general, construyéndose 396 casas de las 4.128 casas que se levantaron por la
iniciativa particular durante la vigencia de la Ley de 1906. Desde una perspectiva
global, y considerando la insercion de estas agrupaciones de vivienda en el conjunto

de la ciudad hacia la década de 1910, podriamos sefialar que la Caja de Crédito
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Hipotecario comienza a ser uno de los gestores inmobiliarios que desarrollé mayores

acciones en la construccion de viviendas... (Hidalgo 2002, 94).

1.2.1.2. Fondos publicos aportados por el Fisco y los municipios para la ejecucion de

obras de urbanizacion y equipamiento comunitario

Este punto es quiza uno de los mas importantes, porque evidencia que la normativa de 1906 tuvo a
la vista la relacién directa entre la problematica por la vivienda, como politica publica, y la configuracion de la
ciudad, como problematica urbana. En este sentido se observa de forma transparente que el problema publico,
radicado en las consideraciones sanitarias, fue abordado en la politica habitacional con una clara mirada hacia
el futuro y con la declarada intencién de configurar la ciudad en base a un criterio de segregacion

socioecondmica.

Esta conclusion es pertinente toda vez que en torno a la urbanizacién es donde la politica habitacional
se juega el cumplimiento de sus objetivos de erradicacion. Esto viene dado por una doble operacién en torno
a los terrenos disponibles para la edificacion de viviendas obreras higénicas: por una parte, por las
disposiciones relativas a la venta de terrenos ubicados en la periferia, cuestion que opera como un supuesto
para las disposiciones relativas al financiamiento que aqui veremos en los aportes de fondos publicos para las

obras de urbanizacion.

A la luz de lo anterior, se analizara en primer lugar el supuesto. El articulo 22 de la LHO establecié

que

[s]e autoriza al Presidente de la Republica i a las diferentes municipalidades para
que vendan los terrenos que el Estado o la Municipalidad tengan en la periferia de
las ciudades a las sociedades, empresas o establecimientos enumerados en el
articulo 20, por lotes que no excedan de una hectérea i con la condicién de ser
convertidas dentro de un afio en habitaciones baratas para obreros.

La venta se hard en remate entre las distintas sociedades, empresas o
establecimientos, i el precio se pagara con una tercera parte al contado i el resto
en veinte anualidades, con tres por ciento de interés anual (LHO 1906, articulo
22).
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Puede observarse aqui que hay un claro incentivo para la adquisicién de terrenos ubicados en la
periferia y que, conjugados con el sistema de financiamiento mediante préstamos otorgados en letras de crédito
por la Caja, incentivan a los actores privados a invertir recursos y asumir el riesgo de edificar nuevas

poblaciones obreras en la periferia.

Este articulo es una de las piedras angulares de la politica habitacional de 1906. Sobre éste se
estructurd un sistema de beneficios complementarios a los incentivos para edificar viviendas obreras higiénicas
y que se estructuraron en el paragrafo 3 de la LHO, titulado De la proteccion a la construccion de habitaciones

baratas.

Este paragrafo esta inaugurado por el articulo 13, que sefiala:

Toda habitacion barata, individual o colectiva, declarada hijiénica por el respectivo
Consejo de Habitaciones, gozara de las exenciones o beneficios que se enumeran
en el presente parrafo, por el término de veinticinco afios contados desde la fecha
de la declaracion del Consejo si se trata de un edificio ya construido, o desde la
fecha de la conclusion, si el edificio es construido con posterioridad a la
promulgacion de esta lei i en conformidad a los planos i especificaciones

aprobados por el Consejo (LHO 1906, articulo 13).

Bajo este paraguas se estipularon una serie de incentivos para fomentar la edificacién de habitaciones
obreras higiénicas. Sin embargo, para efectos de este paragrafo se analizaran dos de ellas, relacionadas con

el aporte de fondos publicos para obras de urbanizacién.

En primer lugar, el articulo 14 sefialé que

[llas propiedades a que se refiere el articulo precedente [vivienda hijénicas]
quedaran exentas del pago de toda contribucion fiscal o municipal que proveyere
a la localidad, en la proporcion de cien litros diarios por cada familia, por un precio
equivalente al diez por ciento del precio comun.

La respectiva municipalidad haré i arreglara por su sola cuenta el pavimento de la
calle con piedra de rio a lo menos i las aceras con asfalto, e instalara el servicio

de alumbrado, sosteniendo un farol cada cincuenta metros.
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Si hubiere servicio de alcantarillado en la calle, el Fisco pagara el servicio interior

hasta su conexion con aquel (LHO 1906, articulo 14).

Se identifican aqui dos elementos de importancia: en primer lugar, el mandato de arreglo a la
municipalidad; y en segundo término, el mandato a la Administracion para financiar con cargo al patrimonio

fiscal la extension del servicio de alcantarillado.

Esta disposicion debe ser complementada con lo estipulado en el articulo 15, que dispuso un nuevo

mandato para la Administracion, de la siguiente manera:

Si las nuevas construcciones hubieren de ocupar veinte 0 mas manzanas, se
instalara ademas por cuenta fiscal el alcantarillado en las calles, se prolongara el
servicio de agua potable, i se destinara a plaza o jardin publico de cada veinte
manzanas una, que sera comprada por el Fisco con este objeto, i se instalara una
escuela publica gratuita a lo menos.

En las calles de veinte metros 0 mas, la propiedad particular podra tomar a cada

lado hasta cuatro metros para dedicarlos a jardin (LHO 1906, articulo 15).

Asi las cosas, es importante recalcar que estos mandatos de urbanizacion se encuentran agrupadas
al inicio del apartado legal que sefala las medidas de proteccion a la construccidn de habitaciones baratas. En
este sentido representan una de las principales preocupaciones de la legislacion vigente, toda vez que la LHO
operd sobre el supuesto que las nuevas edificaciones se realizarian en nuevos terrenos ubicados en la periferia,
donde las redes de agua potable, alcantarillado y luz probablemente no existirian. Asimismo, establecio
exenciones econdmicas respecto al pago del agua postable, ya fuere provista por los municipios o el fisco.

Esto lo confirma Rodrigo Hidalgo al sostener que

[lo sefialado por el presidente de la Caja de Crédito Hipotecario da una idea de
cémo se van localizando los nuevos conjuntos habitacionales para obreros en la
ciudad de Santiago. Para los promotores inmobiliarios vinculados a las operaciones
de viviendas para obreros y para el Estado, la periferia es el sitio mas buscado para
construir edificaciones baratas, principalmente debido a los bajos costos del suelo

en esos lugares. [Enfasis afiadido] (Hidalgo 2007, 55)
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A'laluz de lo anterior, esta forma de financiamiento operd de forma directa en la mano de obra publica
a través de la realizacion de obras de urbanizacion. Es llamativo que la regulacién hubiere dejado
exclusivamente en manos de la Administracion la realizacion de estas construcciones, sin contemplar hipétesis
u obligaciones para las sociedades constructoras de derecho privado que emprendian proyectos inmobiliarios
de este tipo. Si bien no hay documentacién que permita dilucidar esta interrogante, pareciera ser que resultaba
ilogico pedir a los particulares, a quienes la LHO restringi6 en su negocio de arrendamiento por piezas, en
situaciones de alarmante higiene y servicios bésicos, que ademas de pretender que realicen nuevas
construcciones también se hicieren cargo de urbanizar los nuevos terrenos ocupados. En este sentido el Estado
asumioé la labor planificadora de la ciudad mediante el financiamiento y ejecucion directa de las obras que se

han sefialado.

En sintesis, la Ley 1.838 establecio de forma sistematica una serie de mecanismos destinados a
fomentar la incorporacién de actores privados en las labores constructivas. Asi, el particular que quisiera
participar de un proyecto inmobiliario de habitaciones obreras higiénicas podia acceder al financiamiento
necesario para edificar mediante la adquisicion de suelo a bajo costo (en la periferia, mediante remate y con
un pago proyectado a veinte afios, tiempo suficiente para construir y luego recuperar la inversién mediante la
obtencién de cuantiosas utilidades con el arrendamiento de las viviendas a canones o ventas muy superiores
a la inversion inicial). Sino lo conseguia por esta via, la Caja de Crédito Hipotecario podia prestar hasta el 75%
del precio del terreno y edificios. En cualquiera de los casos, si el proyecto contemplaba al menos 20 manzanas,
el Fisco debia comprar una de éstas para ejecutar una escuela o jardin, una escuela publica gratuita, y construir
el sistema de alcantarillado a lo largo del nuevo barrio. Asi, por una via u otra, el privado, con escasos recursos
inclusive, encontraba en esta legislacion el incentivo suficiente para invertir a largo plazo. Fue asi que se
termind por conformar el mercado habitacional que mas adelante traeria una serie de inconvenientes por su

escasa regulacion, como se revisara en el capitulo segundo de esta investigacion.

1.2.1.3. Fondos publicos aportados por el Fisco para la constuccion de viviendas

obreras para empleados de las administraciones industriales del Estado

La Ley de Habitaciones Obreras consider6 en su texto un breve capitulo dedicado exclusivamente a
la regulacion de las habitaciones obreras destinadas a los funcionarios publicos. Este capitulo, denominado De
las habitaciones para los obreros del Estado, contemplé tan solo tres articulos que regularon el financiamiento,

venta y planificacion de la edificacion de estas habitaciones.
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Respecto al financiamiento, materia de este segmento, el articulo 30 autorizé al Presidente de la
Republica a “invertir hasta sescientos mil pesos en la construccién de habitaciones hijiénicas para los obreros
i empleados inferiores de las administraciones industriales del Estado. Esta autorizacién durara por el término
de cuatro afios, i las construcciones se llevaran a cabo a precio alzado i previa peticion de propuestas publicas”
(LHO 1906, articulo 30).

Como se desprende de la disposicion citada, desde ya se puede observar que la edificacion de estas
viviendas se realizaba con cargo al patrimonio fiscal, por autorizacion expresa del Presidente de la Republica,
y era ejecutada por sociedades constructoras privadas adjudicatarias de la licitacion publica establecida en la
misma disposicion. Esta Ultima, por analogia con el articulo 19 ya analizado y que faculté a los municipios a
licitar obras de construccion de viviendas, era administrada por el respectivo consejo de habitaciones, autoridad

en esta materia.

Asi, este mecanismo consider6 una activa labor de la Administracion, la que —ademas- por medio del
Presidente de la Republica, de acuerdo con el Consejo de Estado, tenia la atribucién de fijar “las ciudades en
que deban llevarse a cabo estas construcciones i la proporcién que a cada una de ellas corresponda” (LHO
1906, articulo 33).

Finalmente, es importante destacar que a este respecto, a diferencia del caso anterior en que la
legislacion optd por no delegar las labores propias de la urbanizacidn, esta hipétesis contempla el aporte de
recursos publicos a las labores de edificacion privadas, dando cuenta que los incentivos y el fomento a la
actividad constructiva realizada por sociedades de derecho privado fue rotundo en relacién a las viviendas.
Como veremos mas adelante, la Administracion asumié la construccion de habitaciones solo de forma supletoria

y sumamente marginal.

1.2.1.4. Fondos privados aportados por sociedades de derecho privado destinados ala

construccion de nuevas habitaciones obreras

Asi como el aporte publico fue gravitante en la realizacion de obras de urbanizacion de terrenos y
extension de servicios basicos como agua potable, alcantarillado y luminaria publica, el aporte de sociedades
privadas en materia de edificacién de nuevas habitaciones para obreros que cumplieran con los estandares
minimos de la higiene y salubridad fue igual de importante. Asi, la LHO contempld una serie de incentivos

orientados a incorporar estos aportes, reduciendo al minimo el riesgo de la inversion privada. Estos, se
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estipularon en el paragrafo 4 de la Ley 1.838 titulado De las condiciones para sociedades i empresas. Este

apartado es inaugurado por el articulo 20, que establece lo siguiente:

Las sociedades o empresas que se enumeran a continuacién gozarén de los
beneficios consultados en el parrafo anterior i en el presente:

1.° Las sociedades que tengan por objeto construir habitaciones [higiénicas], para
venderlas a los arrendatarios a plazos que no bajen de veinte afios, pagandose el
precio con amortizaciones incluidas en el canon de arrendamiento;

2.° Los duefios de fabricas que construyan habitaciones para arrendarlas a sus
operarios con canon decreciente o para venderlas a los mismos en la forma
sefialada en el nimero 1.% i

3.° Las sociedades andnimas i las personas juridicas de cualquier naturaleza que
inviertan la totalidad o una parte de su fondo de reserva en construir habitaciones
[higiénicas] (LHO 1906, articulo 20).

El primer incentivo proviene del articulo siguiente, que dispuso:

Las sociedades o empresas enumeradas en el articulo que precede, quedaran
exentas de todo impuesto fiscal o municipal. Sus estatutos i balances se publicaran
gratuitamente en el Diario Oficial.

El Presidente de la Republica podré conceder, ademas, una garantia del Estado
hasta de seis por ciento anual i por un término que no exceda de veinte afios sobre
los capitales que inviertan las sociedades comprendidas en los nimeros 1y 3,

siempre que no bajen de quinientos mil pesos (LHO 1906, articulo 21).

De la disposicion citada fluyen de inmediato dos importantes elementos: en primer lugar, el beneficio
de una exencién total de los impuestos a pagar por la ejecucion de labores de edificacion, por el solo hecho de
ser una de las entidades sefialadas en el articulo 20. Esto, sin duda, constituye un incentivo dirigido
primeramente a la constitucion de estas sociedades, y solo como consecuencia de ello, de forma indirecta, un

incentivo a la realizacion de labores de edificacion.
En segundo término, es dable resaltar la importancia de la garantia estatal estipulada en el inciso

segundo de la norma, ya que la norma permite reducir al minimo el riesgo de la inversién privada en la medida

que esta consideraba cierta cuantia (sobre quinientos mil pesos). Esto, a diferencia del caso anterior, constituye
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un incentivo directo a la actividad de edificacion, por cuanto la garantia estatal es a la inversién para la

construccion.

En este punto es imporante sefialar que en el apartado legal no se establece prohibicion alguna para
acceder a los mecanismos de préstamo de la CCH, como tampoco acerca de la forma de adquirir el suelo
disponible en la periferia. Por el contrario, el articulo 22 constituye un segundo incentivo para la inversién
privada. Como ya se dijo, esta disposicién establecié una via de adquirir los terrenos ubicados en la periferia
mediante remate, pagaderos en dos tercios del precio a un plazo de veinte afios, con tan solo un tres por ciento

de interés anual.

Con esta disposicion se cierra el ciclo de incentivos a la constitucion e insercion de actores privados
en las labores constructivas de la politica habitacional disefiada por la LHO. Mas adelante se revisara el éxito
de estas medidas y la incidencia que estos mecanismos de financiamiento, tan distintos en el &mbito pubico y

privado, tuvieron en el éxito o fracaso de este programa habitacional.

Finalmente, el estudio del articulo 23 se realizara en el paragrafo siguiente, ya que constituye un
mecanismo de financiamiento con ciertas particularidades que seran estudiadas con mayor detencién en lo

que sigue.

1.2.1.5. Fondos privados provenientes de donaciones y asignaciones que se dejaren con

el fin de ejecutar la construccion de habitaciones obreras

Finalmente, cabe sefialar el mecanismo contemplado en el articulo 23, que dispuso:

Las donaciones 0 asignaciones que se dejaren con el fin de atender a la
construccion de habitaciones hijiénicas i baratas, si en el instrumento de
fundacién no se encomendaren a persona o sociedad determinada, seran
administradas por el respectivo Consejo de Habitaciones. Los canones seran
invertidos en incrementar el capital, que seguira destindndose a la construccion
de nuevas habitaciones (LHO 1906, articulo 23).

El articulo citado es especialmente importante en la medida que confirma el potente sistema de
incentivos destinados a la formacion, fortalecimiento y existencia de sociedades con capital suficiente para la

actividad constructiva. Asi, se observa una regla que permite a cada Consejo de Habitaciones tomar la
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administracion de los fondos que se hubieren dejado a titulo de donacién o asignacion, con el exclusivo fin de
invertirlos para el incremento de dicho capital, incremento que debia ser destinado a la actividad constructiva

del respectivo consejo.

Si bien esta hipotesis se ha considerado como un parrafo aparte, lo cierto es que el financiamiento
contemplado a través de este mecanismo proviene de forma exclusiva del patrimonio de sociedades y

corporaciones de derecho privado, como se revisara a continuacion.

La disposicion hace referencia a “donaciones 0 asignaciones que se dejaren con el fin de atender a
la construccion de habitaciones hijiénicas i baratas, si en el instrumento de fundacién no se encomendaren a
persona o sociedad determinada” (Enfasis afiadido) (LHO 1906, articulo 23). ; Cuales son estas donaciones o

asignaciones?

EL primer elemento que salta a la vista es que la disposicion se refiere a una persona juridica, al
referenciar el instrumento de fundacion. EI Codigo Civil (en adelante “CC”) define este concepto en su articulo

545, de la siguiente forma:

Se llama persona juridica una persona ficticia, capaz de ejercer derechos y
contraer obligaciones civiles, y de ser representada judicial y extrajudicialmente.
Las personas juridicas son de dos especies: corporaciones y fundaciones de
beneficiencia publica (Codigo Civil 1855, articulo 545).

A'la luz de esta disposicidn, y bajo una mirada sistematica de la Ley 1.838, puede sostenerse que el
articulo 23 en estudio hace referencia a las sociedades y corporaciones de derecho privado, excluyendo

tacitamente a las personas juridicas de derecho publico.

Esta conclusion se extrae de una mirada sistematica de la normativa, la que ubicé la disposicién en
el marco del paragrafo cuarto, titulado De las condiciones para sociedades i empresas. En este contexto, todos
los preceptos contemplados en este segmento hacen referencia al aporte de fondos provenientes de entidades
de derecho privado. Por su parte, la referencia al instrumento de fundacion permite concluir inmediatamente
que se trataria de los estatutos de cada una de estas entidades, lo que contrasta con la situacién de las

personas juridicas de derecho publico que se rigen segun fa ley que las crea.
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Ademas de lo anterior, es posible afirmar que si bien el articulo 545 citado distingue a corporaciones
de fundaciones de beneficiencia publica, ambas entidades deben entenderse comprendidas bajo lo
preceptuado por el articulo 23 de la Ley 1.838. Esto, en virtud que el articulo 563 del Cédigo Civil dispuso: “Lo
que en los articulos 549 hasta 561 se dispone acerca de las corporaciones y de los miembros que la componen,
se aplicara a las fundaciones de beneficiencia y a los individuos que las administran” (CC 1855, articulo 563).

Con esta norma el legislador asemeja ambos regimenes en lo que interesa a este estudio.

Ademas de lo anterior, el articulo 561 (cuya aplicacion se extiende a ambos tipos de personas juridicas

segun se sefialo) dispone:

[d]isuelta una corporacion, se dispondra de sus propiedades en la forma que
para este caso hubieren prescrito sus estatutos; y si en ellos no se hubiere
previsto este caso, perteneceran dichas propiedades al Estado, con la obligacién
de emplearlas en objetos analogos a los de la institucion. Tocara al Presidente
de la Republica sefialarlos (CC 1855, articulo 561).

A la luz de la norma citada queda meridianamente claro que la Ley 1.838 contempla un mecanismo
de financiamiento que va en el mismo sentido de lo preceptuado por el articulo 561. Sin embargo, por principio
de especialidad la norma contenida en el articulo 23 de la LHO resulta aplicable sobre el articulo del CC, que
constituye la regla general en nuestro derecho. Asi, en vez de ser el fisco el receptor de las propiedades, sera

el consejo departamental respectivo.

Finalmente, y en consideracién a lo recientemente expuesto, puede sostenerse que el articulo 23
opera como una norma de clausura para todas aquellas entidades de derecho privado que no han quedado
cubiertas por las hipotesis reguladas en las normas anteriores, esto es, el caso de las corporaciones y las

instituciones de beneficiencia.

La razdn del legislador para haber regulado de esta manera el asunto puede encontrarse en las demés
disposiciones comunes de corporaciones e instituciones de beneficiencia que contempla el Cddigo Civil
(articulos 549 a 561). En todas ellas se observa una gran carga burocratica en asuntos de su administracion,
donde la intervencién administrativa es permanente desde su fundacion hasta su extincién. En este caso, la
Ley 1.838 ha regulado una forma de hacer efectiva la administracion de esos fondos para los fines publicos de
la Administracion del Estado, en el mismo sentido que cumplia el objeto de dichas entidades mientras operaron

como tales.
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1.2.2. El sistema de disefio y ejecucion de obras

En el marco de la politica habitacional chilena de 1906 es posible distinguir al menos dos sistemas
claramente definidos: (i) sistema de disefio y construccion directo, y; (ii) sistema de disefio y construccion
indirecto. A continuacion se revisaran ambos sistemas para analizar, al finalizar este segmento, las labores de
demolicién, las que se encuentran intimamente ligadas a las atribuciones fiscalizadoras del Consejo de
Habitaciones para Obreros que seran revisadas en el acapite siguiente, y que dicen relacion directa con el
programa habitacional destinado a la rehabilitacion o demolicion de las viviendas declaradas insalubres o

inhabitables, respectivamente.

1.2.2.1. Sistema de disefio y construccion directa

Cuando se habla de un sistema directo de disefio y construccion se hace referencia a la realizacion
de una obra de edificacién de una vivienda o un grupo de éstas, que ha constado con la planificacién técnica,
proyeccion espacial y presupuestaria, elaborada por un funcionario o un grupo de éstos, y ejecutada por un

grupo de obreros contratados directamente por la Administracion del Estado.

Asi las cosas, en la Ley 1.838 es posible identificar tres hipotesis de este tipo, principalmente ligadas

con la ejecucion de obras de urbanizacion de terrenos recientemente construidos o por construir.

En primer lugar, resaltan las labores de urbanizacién que las municipalidades debian ejecutar de
propia mano, segun dispuso el articulo 14 de la ley. Este precepto mencionaba que “[l]a respectiva
Municipalidad haré i arreglara por su sola cuenta el pavimento de la calle con piedra de rio a lo ménos i las
aceras con asfalto, e instalara el servicio de alumbrado, sosteniendo un farol cada cincuenta metros” (LHO
1906, articulo 14).

Por su parte, en segundo lugar, los articulos 14 y 15 entregaron al Fisco la responsabilidad de ejecutar
obras complementarias a las sefialadas precedentemente. Asi, el primer precepto dispuso que “[s]i hubiere
servicio de alcantarillado en la calle, el Fisco pagara el servicio interior hasta su conexién con aquel.” A

continuacién, el articulo 15 dispuso:
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Si las nuevas construcciones hubieren de ocupar veinte 0 mas manzanas, se
instalara ademas por cuenta fiscal el alcantarillado en las calles, se prolongara el
servicio de agua potable, i se destinara a plaza o jardin publico de cada veinte
manzanas una, que sera comprada por el Fisco con este objeto, i se instalara una
escuela publica gratuita a lo menos.

En las calles de veinte metros o0 mas, la propiedad particular pordra tomar a cada

lado hasta cuatro metros para dedicarlos a jardin (LHO 1906, articulo 15).

Finalmente, es importante sefialar que si bien la Ley 1.838 no regulé de forma expresa la actividad
constructiva de los Consejos Departamentales (salvo la sefiala excepcion de la Ley 1.969 de 1907 que lo
facult6 a contratar un préstamo con la Caja de Crédito Hipotecario), igualmente entregd a éstos las atribuciones
para disefiar y ejecutar proyectos de habitaciones obreras, como se desprende de la letra de su articulo 1.

Este, dispuso:

Se establecen consejos denominados “Consejos de habitaciones para obreros”,
cuyas atribuciones son:

a) Favorecer la construccion de habitaciones hijiénicas i baratas destinadas a la clase
proletaria, i su arrendamiento a los obreros, o su venta sea al contado, por
mensualidades o por amortizaciéon acumulativa; [...]

d) Dirijir las habitaciones que ellos mismos construyan con los fondos que les
hubieren sido donados o legados o destinados por el Estado con el indicado objeto
[...] (LHO 1906, articulo 1).

Como se observa, el articulo 1 entregé atribuciones a la Administracion del Estado para que pudiese
hacerse cargo de la ejecucion de proyectos habitacionales de propia mano. En esta labor, sin embargo, los
consejos no participan a la par de los actores privados, los que fomentados por los incentivos econdmicos y
tributarios que establecio la Ley 1.838 tuvieron la posibilidad de insertarse en la actividad constructiva casi con
exclusividad. De hecho, la ausencia de una regulacién mas detallada a este respecto en la propia ley da cuenta
que el legislador consider6 esta hipétesis como una via de edificacién marginal frente a la actividad de las
sociedades de derecho privado, al punto que solamente por medio de la Ley 1.969 de 1907 se intent6 dotar de
mayores recursos al Consejo para que emprendiera proyectos habitacionales en ciudades que tuvieran sobre
8.000 habitantes.
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Lo anterior, no obstante, corresponde mas bien a una prelacién de los intereses de la propia
Administracién en el marco del problema habitacional que se ha tratado anteriormente: la salubridad. Como se
ha mencionado, en los albores del siglo XX la preocupacion por la implementacion de un plan de salubridad
en materia de vivienda concentro la accion del Estado en torno a otorgar una solucién efectiva a los problemas
de urbanizacién de los terrenos donde se construian las habitaciones obreras, pues, por una parte, se
fomentaba la erradicacién de los Conventillos a los terrenos periféricos del radio urbano, pero al mismo tiempo,

por otra, debian asegurarse ciertos minimos de higiene en estos nuevos barrios obreros.

En este sentido, la construccion directa estuvo orientada a la ejecucion de obras de urbanizacion,
donde se destaca fuertemente la extension de la red de agua potable a los terrenos ubicados en la periferia,
como también el equipamiento de los nuevos barrios obreros. Una clara muestra de esto es la poblacion
Huemul, la que conté con la creacién de un asilo maternal, conocido como “Gota de Leche”, un hospital de
nifios, un asilo infantil, conventillo para solteros, biblioteca, sala de conferencias, un teatro y una Caja de
Ahorros.

1.2.2.2. Sistema de disefio y construccion indirecta

Por sistema indirecto debe entenderse toda obra de edificacion de una vivienda o grupo de éstas, que
ha constado con la planificacion técnica, proyeccién espacial y presupuestaria, elaborada por uno 0 mas
sujetos, y ejectuada por un grupo de obreros, todos contratados por una persona natural o juridica de derecho
privado.

Este sistema fue la via mas frecuente de construccion bajo la Ley de 1.838, como se ha mencionado
anteriormente. La Administracién, enfocada principalmente en las labores de urbanizacién, tuvo un
protagonismo secundario en el levantamiento de las nuevas viviendas, las que se edificaron principalmente por
la accion de sociedades constructoras de derecho privado, con el aporte proveniente de los préstamos
conseguidos mediante la Caja de Crédito Hipotecario y el aporte directo. Asi, ya se han revisado las entidades

mencionadas en el articulo 20 como las beneficiadas con las franquicias e incentivos econdmicos de la ley.
Estas sociedades fueron los actores principales en la realizacion de las tareas de edificacion de

habitaciones para obreros. Para conseguir esto, la Administracion, en una actividad de fomento, asegurd el

sistema de incentivos mediante la garantizacion de la inversion privada, las exenciones tributarias y la
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realizacion de obras de urbanizacién complementarias a la edificacion de nuevos sectores habitacionales en

sectores periféricos de la ciudad. Asi lo relata De Ramén, quien ha sostenido que

[d]urante los 20 afios de su vigencia (1906-1925) el Estado no pudo levantar méas
de dos poblaciones con un total de 396 casas. Por su parte, la iniciativa privada,
acogiéndose a los beneficios y garantias tributarias que dicha ley impuso,
construyd otras 3.246 viviendas durante el mismo periodo, en especial cités y
pasajes en diversas poblaciones creadas en la ciudad (De Ramén 1990, En Minvu,
2004).

Como parte de este sistema indirecto, ademas, pueden mencionarse algunos casos en que la
iniciativa de la edificacion estaba entregada a la Administracion del Estado, no obstante, la ejecucion de los
proyectos correspondia a sociedades de derecho privado. Una clara muestra de esto lo constituyen los articulos

19 y 30. El primer precepto dispuso que

[s]e autoriza a las municipalidades de la Republica para que en sus respectivos
territorios construyan habitaciones hijiénicas i baratas para arrendar a la clase
proletaria con o sin promesa de venta.

Estas construcciones se haran previo pedido de propuestas publicas, a precio
alzado; la administracién correra a cargo del respectivo Consejo de Habitaciones,
i los recursos seran procurados por bonos que emitiran las municipalidades con
acuerdo del Senado i que seran garantizados por el Estado (LHO 1906, articulo
19).

Y, a su vez, el articulo 30 dispuso:

Autorizase al Presidente de la Republica para invertir hasta seiscientos mil pesos
en las construcciones de habitaciones hijiénicas para los obreros i empleados
inferiores de las administraciones industriales del Estado.

Esta autorizacidn duraré por el término de cuatro afios, i las construcciones se
llevaran a cabo a precio alzado i previa peticion de propuestas publicas (LHO
1906, articulo 30).
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En ambos casos es posible observar labores de construccidon que, a pesar de ser financiadas con
cargo a fondos publicos (bonos municipales e inversion extraordinaria prerrogativa del Presidente), son
construidas por actores privados adjudicatarios de los proyectos. En este sentido, nos encontramos ante un
sistema indirecto de construccion, de caracter mixto, que combina recursos e iniciativa publica con ejecucion

privada, todo lo cual era administrado por el consejo departamental respectivo.

1.2.3. El sistema de fiscalizacion y la realizacion de labores de reparacion o demolicion

del Consejo de Habitaciones Obreras

Para efectos de dar un tratamiento sistematico a los programas habitacionales y evidenciar como estos
se estructuraron armoénicamente para el cumplimiento del principal objetivo de la politica habitacional en tanto
politica publica, esto es, la erradicacion de los sectores de vivienda obrera a la periferia urbana, se ha decidido
tocar en un solo acapite el plan habitacional relacionado con las labores y atribuciones de fiscalizacién de la
Administracion del Estado, con el sistema de reparacion y/o demolicion, separando a este Ultimo del resto de
las labores constructivas tocadas en el Ultimo paragrafo del acapite anterior, pues constituye la realizacién de

obras pertenecientes a otro programa habitacional: el programa de higienizacion.

El tratamiento de las obras conducentes a reparar o demoler los Conventillos y, en general, toda
habitacién declarada como inhabitable, da cuenta de forma indubitable de las fuertes atribuciones
fiscalizadoras que tenia la Administracién del Estado por medio de los consejos departamentales. Ya el articulo
1 de la LHO evidencia esta situacion al disponer que parte de las atribuciones de los consejos era ‘[tjomar las

medidas conducentes al saneamiento de las habitaciones...” (LHO 1906, articulo 1 letra b)).

Esta disposicion abre lo que en el presente trabajo de investigacion se ha conceptualizado como un
segundo programa habitacional, denominado programa de higienizacion. Este, estuvo regulado en el paragrafo
2 de la LHO, que en un total de cinco articulos reguld un procedimiento de fiscalizacién, reparacion y/o
demolicion de las viviendas declaradas insalubres o inhabitables, como se revisara a continuacion.

En primer lugar, el articulo 8 dispuso que

[s]eran declaradas insalubres o inhabitables las casas destinadas a darse en

arrendamiento, cuyas habitaciones no retnan las condiciones que exija la vida

42



bajo el punto de vista de la distribucién de las piezas, su nivel con relacién a los
patios i calles, el cubo de aire, la luz, la ventilacién i demés preceptos de la higiene.
Sobre este particular el Presidente de la Republica dictara las ordenanzas a
propuesta del Consejo Superior de Habitaciones i con audiencia del Consejo
Superior de Hijiene (LHO 1906, articulo 8).

Como puede desprenderse de la norma citada, esta disposicion fij6 a contrario sensu las condiciones
técnicas que debia cumplir una habitacién obrera para ser calificada como salubre y habitable. Y, mediante el
uso de la potestad reglamentaria de ejecucion, facultd al Presidente para dictar las ordenanzas técnicas
necesarias a este respecto. Asi, por ejemplo, tuvo lugar la Ordenanza sobre Habitaciones para Obreros N°
4.980 del 17 de septiembre de 1906. Y a continuacién el articulo 9 disponia que “[l]a casa insalubre por falta
de los requisitos indicados podra ser rehabilitada, haciéndole las reparaciones que indique el Consejo de

Habitaciones respectivo” (LHO 1906, articulo 9).

De la misma manera lo sefiala Millan al sostener que ‘{lJa Ley de Habitaciones Obreras de 1906 tuvo
sus propias ordenanzas, editadas y publicadas posteriormente en septiembre de ese mismo afio, las cuales
traducian conceptos en arquitectura: definian los espacios y alturas minimas, los lugares aptos para la
habitabilidad, las condiciones que debian cumplir las instalaciones de abastecimiento y saneamiento, la
materialidad, etc.” (Millan 2016, 9).

El articulo 8 es la materializacion de la actividad inspectiva de los consejos, mediante la declaracién
de salubridad, insalubridad o inhabitabilidad. Esta norma debe ser leida de forma complementaria con el

articulo 10 subsiguiente, que dispuso:

Si el Consejo calificara de insalubre una habitacion o edificio, comunicara el hecho
al propietario, indicandole por escrito los defectos de que adolece i las reparaciones
que deben hacérsele, con inclusion de un presupuesto aproximado de ellas.

Si fuere calificada de inhabitable por vetustez, existencia en ella de una infeccion
permanente capaz de dafiar a sus propios moradores o a los de las casas vecinas,
u otra causa que impida la reparacién en términos convenientes para la salud, se
pasara la misma comunicacion prescrita en el inciso precedente, con espresion de
la causa que le da este caracter.

Se establecera un plazo dentro del cual debe procederse a la reparacién o a la

demolicién en los casos en que se trate de habitaciones que tengan focos
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permanentes de infeccidn capaces de dafiar a las casas vecinas (LHO 1906, articulo
10).

Asi, las facultades inspectivas de la Administracion, por medio de los consejos departamentales,
estaban reglamentadas por las ordenanzas y los articulos 8 y 10 de la LHO. Sin embargo, ademas se establecié
un procedimiento judicial destinado a hacer efectivas las medidas correctivas impuestas en la comunicacion
sefialada en el articulo recién transcrito. Este procedimiento se reglament6 en el articulo 11 de la LHO, que

dispuso lo siguiente:

Si en el término sefialado no se diere cumplimiento a lo prescrito por el Consejo, éste
daré parte al juez letrado en lo civil, acompafandole copia de los antecedentes.

El juez citara a comparendo al secretario del Consejo i al propietario, 0 a su
mandatario o mayordomo, i con el mérito de los antecedentes que se hayan
acompafado hasta el dia del comparendo i con las alegaciones de las partes, el juez
se pronunciara sin mas tramite.

Se concedera apelacién de la resolucion del juez solo cuando la cuantia exceda de
trescientos pesos, segun el presupuesto acompafiado por el Consejo.

La apelacion se resolvera sin aguardar la comparecencia de las partes.

El Consejo queda exento de todo derecho fijado por los aranceles judiciales o por la
lei de papel sellado (LHO 1906, articulo 11).

Como se desprende de esta disposicion, el poder judicial operd como tercero imparcial en la
determinacion de la calificacién de la vivienda y en la pertinencia de realizar las reparaciones solicitadas por el

Consejo respectivo, en un procedimiento sumario.

En este punto, agotadas las instancias de tramitacion y apelacion de las medidas correctivas
impuestas por el Consejo de Habitaciones, en virtud de sus atribuciones fiscalizadoras, el articulo 12 se refirid

a las obras de demolicion. Asi, sefial6 que

[llos Conventillos o casas colectivas calificadas por sentencia de término de
insalubres e inhabitables, en términos que sean capaces de dafiar a sus moradores
i a los vecinos, seran clausurados o demolidos dentro del plazo fijado por el juez.

Si la demolicién no se hubiere llevado a cabo dentro del plazo sefialado, la hara la

autoridad local con cargo al duefio (LHO 1906, articulo 12).
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La importancia de este articulo es radical, por cuanto no solo dispone la demolicion por
consideraciones sanitarias, sin atencién a la propiedad privada, sino curiosamente sélo sefiala a los
Conventillos o casas colectivas como el objeto de clausura o demolicion, dejando afuera cualquier otra
construccion individual que pudiere no cumplir con los estandares sanitarios. Llama la atencion el cambio de
criterio en torno a las facultades inspectivas, referidas segun la letra del articulo 8 a las casas “destinadas a
darse en arrendamiento”, del criterio utilizado para efectos de la clausura o demolicién que hace directa

referencia a su tipologia constructiva (Conventillos o casas colectivas).

Este elemento es una clara muestra de la intencion tras la politica de vivienda, esto es, la segregacion
de los sectores populares del centro del radio urbano, pues son justamente aquellos los que habitaban este

tipo de viviendas.

Ademas, es importante notar que el articulo reconoce que solo el poder judicial tiene atribuciones
legales para ordenar la demolicién de un Conventillo o casa colectiva, dirimiendo la colisién entre el bien juridico
sanitario y el derecho de propiedad de cada uno de los duefios de dichas habitaciones que arrendaban a los
obreros. En este sentido puede asegurarse que la Administracion, bajo la politica de 1906, no tuvo facultades

expropiatorias ni de demolicion, en grado alguno.

Finalmente, la disposicidn supone que la demolicion siempre se realizara mediante el financiamiento
del propietario de las viviendas destruidas, ya sea mediante un sistema de construccion directo (el mismo

propietario, en virtud de la orden judicial) o mediante uno indirecto (la propia autoridad, con cargo al duefio).

Es por todo lo anterior que si bien el plan de fiscalizacién bajo el programa habitacional de
construccion suponia la realizacion de la actividad fiscalizadora de los Consejos, no es menos cierto que las
actividades constructivas, el financiamiento y los elementos de politica publica que es posible observar en la
disposiciones analizadas en este acapite dan claras muestras que nos encontramos ante un programa

habitacional propiamente tal.
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CAPITULO II. La redefinicion del problema publico. Cambios en la normativa.

... la produccion capitalista comienza, en realidad, alli donde

un capital individual emplea simultdneamente un niimero relativamente
grande de obreros; es decir, alli donde el proceso de trabajo presenta

un radio extenso de accion, lanzando al mercado productos en una escala

cuantitativa relativamente grande.

(Karl Marx 1867, 259)

Habitualmente, la literatura suele sefialar los cambios normativos y la velocidad con que éstos se
suscitaron a partir del afio 1925 con el interés de mostrar las correcciones normativas realizadas a las lagunas
o deficiencias regulatorias de la Ley 1.838, que ha sido analizada en el capitulo anterior. Asi, José Salas,
entonces Ministro de Higiene, Asistencia, Trabajo y Prevision Social, al momento de aprobar la ley de 1925
sefialaba que “[e]l Gobierno contintia su politica de mejoramiento de la vivienda. Dicta el presente decreto que
haré surgir en el pais entero poblaciones de nuevas construcciones higiénicas y baratas que aseguren una

ancianidad tranquila al proletariado de la nacion” (Salas 1925; En: Hidalgo 2002, 100).

Sin embargo, antes de revisar estos cambios de regulacion pareciera importante analizar, segun la
tesis sobre la que se ha estructurado este trabajo, los posibles cambios y redefiniciones del problema
habitacional en tanto problema publico, pues de ahi ha de observarse con mayor transparencia los objetivos
que movilizaron a los poderes del Estado a disefiar y ejecutar estas transformaciones en la politica habitacional.
Esto, pues como se ha sefialado en la presentacion de este trabajo, la Administracion requiere dar cuenta del
fundamento de su intervencion, mas alla de las normas constitucionales que la mandaten a actuar de una

determinada manera.

Como ya se ha sefialado, en el problema de la vivienda se contienen elementos propios del problema
urbano, sobretodo cuando la normativa se ha creado con el objeto de erradicar las zonas de habitaciones
obreras a la periferia de la ciudad, en un proceso de ensanchamiento del limite de las ciudades y ejecucion de
nuevas obras de urbanizacién con este fin, como ocurrié con la Ley 1.838. Asi, en la revision de los elementos
urbanisticos mas relevantes no debe perderse de vista que la tarea de la politica publica es, entre otras cosas,

configurar un espacio de interaccion de la Administracién y los particulares con proyeccion hacia el futuro, de
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modo que en el ambito territorial ello, inevitablemente, genera la constante y permanente interaccion de las

consideraciones espaciales (geograficas) y sociales (procesos sociales).

En este sentido, David Harvey ha sefialado que

[fJoda teoria general de la ciudad ha de relacionar, de algin modo, los procesos sociales
en la ciudad con la forma espacial que la ciudad asume. En términos disciplinarios, esto
equivale a integrar dos importantes métodos educativos y de investigacion. Yo diria que
se ftrata de construir un puente entre los estudiosos con imaginacion sociologica y los

dotados de conciencia espacial o de imaginacion geogréfica (Harvey 1977, 16).

Asi las cosas, el estudio de los niveles de intervencién de la Administracidn del Estado, en la medida
que se realiza sobre la politica de vivienda, exige una constante revision no sélo de las atribuciones y potestades
con que el Estado ejecuto la politica habitacional en sus diferentes ambitos, sino que ademas del problema
publico que entronca, en un mismo punto, los intereses por la construccién de una ciudad con ciertas
caracteristicas (plan higienista de comienzos del sligo XX) con los intereses del proletariado por ser reconocido
e incluido en la vida urbana. En ello podra vislumbrarse cémo la Administracion ha contribuido en el sentido de

uno y/u otro interés.

Dado lo anterior, en el presente capitulo se pondra énfasis en la forma en que la politica habitacional
renuncio a su caracter prospectivo a partir de 1925, tras constatar el fracaso regulatorio con el problema de los
arrendamientos de habitaciones higiénicas construidos para la clase popular. A partir de este fenémeno, la
actividad regulatoria es asumida por el Estado de forma reactiva con la dictacion de los Decretos Leyes N° 261
y N° 308, ambos de 1925, con el solo objeto de cubrir las lagunas presentes en la Ley 1.838 y sin atender al
problema publico de fondo, esto es, a la forma de estructurar un mercado que permitiera conjugar la libre
disposicidn de los bienes con las consideraciones de justicia que posibilitaran el acceso a las viviendas por

parte de la clase popular.

A la luz de lo anterior, en el primer acapite (2.1.) se realizara un analisis de los problemas surgidos
durante la ley de 1906, dando cuenta la forma en que los Decretos Leyes 261 y 308 intentaron resolver el
problema (en adelante, “DL 261" y “DL 308", respectivamente). Asi, se dara cuenta de las nuevas formas de

intervencion administrativa que intentaron atajar el problema.
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A continuacién, en el acapite siguiente (2.2.) se analizara con mayor detalle la regulacion establecida
en 1931 mediante el Decreto con Fuerza de Ley N° 33 (en adelante, “DFL 33”), que intentd abordar el nuevo
problema habitacional en toda su dimensidn, entregando mayor sistematicidad a la actividad realizada por la

Administracion y los particulares.

2.1. La adaptacion normativa al cambio. La redefinicion del problema publico y los nuevos roles

de la Administracion

El elemento mas relevante que debe ser sefialado aqui es el conflicto social suscitado a partir de los
altos canones de arrendamiento de las habitaciones para obreros. Este, como todo proceso social, no tiene
como punto de partida un momento en especifico, sin embargo, hay importantes antecedentes que caracterizan
este conflicto y que conviene tener a la vista para definir el problema publico y la profundidad con que la

Administracion intervino en torno al mismo.

Como se ha sefialado en el capitulo anterior, el efecto de la Ley 1.838 fue limitado. Las cifras marcan
una gran diferencia entre el numero de Conventillos y habitaciones colectivas demolidas por la ejecucion del
programa higienizador, respecto del escaso nimero de viviendas edificadas, ya fuera por iniciativa privada o
publica. En este sentido, Rodrigo Hidalgo analiza el efecto del programa habitacional de higienizacion

concluyendo que

[d]ichas intervenciones estuvieron centradas en la demolicion de los conventillos
insalubres en la ciudad de Santiago, llegandose a derribar 1.626 unidades con
cerca de 16.713 piezas, que afectaron a un total de 46.794 personas (Hidalgo
2002, 91).

En este sentido, el aumento de la demanda proveniente de las personas sin casa, acompafado de la
disminucion de la oferta habitacional debido a la reduccién del nimero de habitaciones disponibles gener6 una
critica situacidn en torno a la cobertura habitacional de la clase popular. Asi, durante los diecinueve afios de
vigencia de la ley de 1906, “se declararon en [Santiago] 2.216 propiedades como inhabitables y 1.720 como
insalubres” (Hidalgo 2002, 91).

Como contrapartida de lo anterior, los numeros del programa de edificacién arrojan cifras muy por

debajo de la disponibilidad necesaria para —al menos- mantener la cobertura habitacional en materia de
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viviendas obreras. Asi, “en el periodo comprendido entre 1906 y 1924, dicha labor [constructiva] llevo a la
edificacion en Santiago de 193 Cités que involucraban 4.128 casas, es decir, cerca de diez mil piezas o
habitaciones” (Hidalgo 2002, 92), frente a las 1.626 unidades de vivienda demolidas (habitaciones colectivas o

Conventillos) y que, como se ha dicho, afectaron a 16.713 piezas.

Asi, el propio Hidalgo sefala que

[e]n base a estos antecedentes, podemos afirmar que las demoliciones superaron
a las nuevas edificaciones, con lo que, como hemos esbozado anteriormente, se
generaron efectos que incidieron en el ambito social y espacial. Alrededor de 5.369
cuartos o piezas no fueron repuestos, con lo que cerca de veinte mil personas se
vieron obligadas a abandonar los “conventillos” declarados “inhabitables”. Esto
llevo a aumentar la densidad en los que quedaron en pie mientras que, por otro
lado, los propios afectados buscaron otras alternativas, como el “arrendamiento a
piso” en la periferia de la ciudad. Ademas se realizaron cada vez mas ocupaciones
ilegales de terrenos, que comenzaron a cobrar cierta fuerza en las décadas

siguientes a la aplicacion de la Ley de 1906 (Hidalgo 2002, 93).

Asi las cosas, si bien la Ley 1.838 cumplié a cabalidad el objetivo de politica publica, esto es, la
erradicacion de los barrios obreros hacia la periferia de la ciudad, por otra parte se configurd un nuevo escenario
que, con un proceso social pujante por mas habitaciones disponibles, termin6 por generar un nuevo conflicto

de vivienda.

Ademas de lo anterior, debe tenerse en consideracion que el efecto de la serie de incentivos otorgados
por la LHO a los agentes privados, para la realizacion de labores constructivas, como también la ausencia de
limitaciones a los canones de arrendamiento que ha sido analizado en las conclusiones del capitulo anterior,
es posible identificar la conformacion de un auténtico mercado inmobiliario en torno a la edificacion de

habitaciones obreras. Asi lo ha sefialado, nuevamente, Rodrigo Hidalgo, sosteniendo que

[e]! negocio inmobiliario vinculado con la vivienda social de comienzos del siglo XX
comenzaba a tomar cierta fuerza. Tanto los promotores de las nuevas residencias
construidas para ser puestas en el mercado de alquiler, relacionados con los
conventillos higiénicos y diversos cités, como aquellas viviendas que se

construyeron directamente por el Consejo o impulsadas por esa institucion para
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que fueran levantadas por las empresas o sociedades constituidas para tal efecto,
empezaron a generar un mercado de la habitacién popular que adquiri6 diversos
matices. Los distintos agentes involucrados iniciaron procesos especulativos,
interviniendo directa o indirectamente en los precios de los terrenos y los alquileres
(Hidalgo 2002, 95).

Y frente a este escenario, la cuestion estaba clara: “los propietarios rentistas que estaban relacionados
con las habitaciones para obreros no se involucrarian en el negocio inmobiliario sin obtener ganancias. Tanto
los conventillos insalubres como las casas higiénicas reportaban importantes ganancias a los propietarios”
(Hidalgo 2002, 97). Asi, “por datos recogidos en conventillos tomados al acaso, todos ellos en estado de
mandarlos a demoler por inhabitables, se ha llegado a constatar intereses superiores al 30 por ciento, nunca

inferiores al 12 por ciento...” (Consejo Superior de Habitaciones Obreras 1914; En: Hidalgo 2002, 97).

La configuracion de este mercado es la principal consecuencia de la aplicacion de la politica
habitacional en 1906 y, entre otras cosas, es una de las principales razones del por qué esta legislacién es tan
relevante. Notese que la conformacion del mercado implica evidenciar el cinismo altruista de la clase
aristocratica de 1906, en la medida que a pesar del discurso filantrépico orientado a permitir un mejor pasar a
la familia obrera, lo cierto es que renunci6 por completo al valor de uso de la vivienda como espacio de vida
para las personas, dando paso a consideraciones mercantiles que giran en torno al valor de cambio de estos
bienes, donde la especulacion de los actores privados opera al mismo tiempo como el incentivo para emprender

proyectos de edificacion. David Harvey describe de manera certera esta situacion, al sostener que

[e]n gran parte del mundo capitalista avanzado, no obstante, las viviendas se
construyen especulativamente como una mercancia destinada a ser vendida en el
mercado a quienquiera que pueda pagarla y la necesite. La oferta de viviendas de
ese tipo ha sido durante mucho tiempo caracteristica en las sociedades
capitalistas. Asi es como se construyeron las famosas terrazas georgianas de
Bath, Bristol, Lindres, etc., a finales del siglo XVIIl. Mas adelante, tales practicas
especulativas de construccion se articularon para erigir los bloques de
apartamentos de la ciudad de Nueva York, las viviendas en hilera para la clase
obrera en ciudades industriales como Filadelfia, Lille o Leeds, y las urbanizaciones
periféricas tipicas de las ciudades estadounidenses. El valor de cambio queda
fijado por los costes basicos de la edificacion de la casa (trabajo y materias

primas), pero en este caso se afiaden otros dos costes: en primer lugar, el margen
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de beneficio que espera el constructor que desembolsa el capital inicial necesario
y paga el interés por los eventuales créditos solicitados, y en segundo lugar, el
coste de adquirir o alquilar el suelo a sus propietarios. El valor de cambio
determinado por los costes reales de produccion mas el beneficio, el coste del
endeudamiento y la renta capitalizada (precio de la tierra). El objetivo de los
productores es obtener valores de cambio, no valores de uso. La creacion de
valores de uso para otros es un medio para ese fin. La cualidad especuladora de
esa actividad significa, no obstante, que lo que importa es el valor de cambio

potencial.

[...] Viendo que la necesidad de valores de uso adecuados quedaba insatisfecha,
una pluralidad de fuerzas sociales, que iban desde patronos deseosos de
mantener domesticada y asequible su fuerza de trabajo... hasta fervorosos
radicales y utopicos... y el Estado local y nacional, han lanzado de vez en cuando
programas de alojamiento con financiacion publica, filantropica o paternalista para
satisfacer las necesidades de las clases mas bajas con un coste minimo. Si se
acepta genéricamente que todo el mundo tiene derecho a ‘un hogar decente y a
un entorno vital apropiado’...entonces, obviamente, vuelven a primera linea de las
luchas por el acceso a la vivienda las consideraciones sobre el valor de uso
(Harvey 2014, 33; 2013).

La cita se ha querido transcribir de forma integra, a pesar de su extensién, pues recorre en algunas
lineas la tesis central que se ha mantenido en este trabajo. La Ley 1.838 configuré un espacio adecuado para
la insercién de agentes privados, constructores de viviendas, que con un minimo riesgo econémico (en virtud
de las exenciones tributarias y garantias estatales de inversion consideradas en la legislacién) edificaron
viviendas con el objeto de transarlas en el mercado y no, como se ha sostenido en los grandilocuentes discursos
revisados a lo largo del capitulo anterior, como bienes valorados por su valor de uso (el buen pasar del obrero
y su familia). Inclusive, desde una mirada aun mas critica de la normativa estudiada, es posible identificar como
la ley incentiva la domesticacion de la clase popular, atrincherada en los Conventillos insalubres que fueron
muchas veces considerados por la aristocracia como focos de anarquismo y revuelta social. Asi lo relata Folchi
al sefialar que “las condiciones de vida de los conventillos fueron consideradas no solo foco de las
enfermedades contagiosas... sino que también caldo de cultivo para los desordenes morales tales como la

anarquia y los malos habitos” (Folchi 2007, 381).
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A la luz de lo estudiado hasta aca, el problema habitacional inicial presente en 1906, relacionado con
los problemas de salubridad en torno a las poblaciones obreras, se redefine en atencién a la creacion de este
mercado que concibe las viviendas como bienes transables en el mercado inmobiliario. Y como todo espacio

similar, al corto tiempo se comenzaron a presentar las dificultades propias de ello.

Quiza la muestra mas importante de estas dificultades es el problema en torno a los costos de arriendo
y venta, respecto de los cuales Hidalgo ha sefialado que “las viviendas que se construyeron al amparo de la
mencionada Ley tuvieron costos relativamente altos para ser arrendadas o adquiridas por obreros de bajos
ingresos; esta parte de la poblacion siguié habitando en condiciones minimas, ajenas a la presencia de los

servicios de urbanizacion” (Hidalgo 2002, 97).

Asi también lo reafirma Jorge Munita, al sefialar que “el 90 por ciento de las habitaciones higiénicas
construidas en Santiago al amparo de la Ley esta formado por departamentos de varias piezas, cuyo canon
mensual fluctua entre los cuarenta y ochenta pesos, cantidad muy distante de los medios econémicos de la
clase mas pobre de la sociedad: jornaleros, gafianes y lavanderas, que no pueden gastar mas de veinte pesos
mensuales en arriendo de habitacion” (Munita, 1921; En: Hidalgo 2002, 97). Esto fue producto del efecto
negativo del programa habitacional de edificacién bajo la ley de 1906, que “repercutio signficativamente en el

precio de los alquileres” (Hidalgo 2002, 95).

En este sentido, no debe olvidarse que la LHO no contempld limitaciones a los precios de arriendos ni
venta, salvo para los casos de construccion directa por el Estado. Esto, junto al hecho que la normativa no
sefialé ninguna regla de asignacion de las viviendas, los propietarios de las mismas estuvieron en condiciones
para darla en uso al mejor postor que se presentara. Este elemento distorcioné el foco de la ley de 1906, la que
lejos de ayudar a la clase obrera termind por oprimirla mediante el sistema de endeudamiento y desventaja

negociadora con los duefios de las mismas.

2.2. El Decreto Ley 261 de 1925. La Ley de la Vivienda

Ya en 1925, la presion social por los problemas mencionados no aguanté mas. Como reaccion a esta
circunstancia, la Administracion, en uso de atribuciones autoconferidas por la Junta de Gobierno presidida por
Emilio Bello, dict6 el DL 261. Esta normativa, también denominada “Ley de la Vivienda”, adopt6 una serie de

medidas regulatorias frente a la crisis. Entre ellas se destaca
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la reduccion del 50 por ciento de la renta de alquiler de las propiedades declaradas
insalubres; limitacién de los precios en los arriendos de las viviendas salubres;
exencion del pago de contribuciones; y prohibicién de desalojo a los arrendatarios
antes de los seis meses... Al mismo tiempo, dicha normativa cred los tribunales
de vivienda, que ademas de intentar fijar las tarifas de los alquileres de los
conventillos y cités, tuvieron jurisdiccion para fijar la renta de arrendamiento a

pagar por los arrendatarios de pisos (Hidalgo 2002, 98).

Estas medidas intentaron resolver el problema en torno al mercado inmobiliario, fijando limites al precio
de los arrendamientos en funcion de la declaracién de salubridad realizada por los Consejos de Habitaciones.
Asi, para el caso de las viviendas salubres, si el arrendamiento no excedia de doscientos cincuenta pesos en
Santiago y Valparaiso, la renta se reducia a un 10% sobre el valor de avallo vigente, més un 20% adicional
para reparaciones. En el caso que la renta fuera de un valor superior a doscientos cincuenta pero inferior a

quinientos pesos, la tasa de arrendamiento quedaba fijada en un 12% anual (MINVU, 2004).

Es importante mencionar aqui que esta normativa intentd regular el problema de los arrendatarios por
pisos, los que tal y como se ha mencionado, frente a la demolicién de las viviendas que habitaban tuvieron que
retirarse hacia los terrenos periféricos en busca de pequefios espacios de tierra, arrendadas a bajo precio a sus

propietarios, para levantar un reducido refugio para subsistir. Asi, Hidalgo bien sefiala que

[e]n torno al ‘arrendamiento de pisos’... como hemos sefialado, representaba el
alquiler que efectuaban personas de escasos recursos de una porcién de suelo en
la cual posteriormente levantaban lentamente una ‘mejora’ que les servia de
habitacion. Por este medio, numerosos habitantes de diferentes ciudades
solucionaban su carencia de vivienda, y a partir de esta modalidad de subdivision
del suelo se formaron importantes asentamientos en la periferia de las ciudades
chilenas. En las mayoria de los casos, las areas residenciales constituidas a partir
del ‘arrendamiento a piso’ estuvieron ajenas de los servicios bésicos de
urbanizacion (Hidalgo 2002, 98).

Asi, es posible observar que el DL 261 entregd a la Administracion las atribuciones para solucionar,
mediante prohibiciones y limitaciones al derecho de propiedad, el problema de los precios de alquiler y los
arrendamientos a piso. Entre estas medidas los Consejos podian iniciar acciones judiciales destinadas a fijar

los precios de arrendamiento, motivando procedimientos en los tribunales de la vivienda. Sin embargo, a fin de
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cuentas, el fracaso de estas medidas da cuenta que la politica habitacional no habia reaccionado al cambio en
el problema publico de fondo, que exigia conjugar la creacion de este mercado con consideraciones de justicia

y equidad social, ponderando, mediante el actuar de la Administracion, el negocio irrestricto de los privados.

En este mismo sentido, y a pesar de las reformas sefialadas en la politica habitacional, al corto tiempo
de ser aplicado el DL 261 “los resultados ...estuvieron afectados en parte por las argucias que tanto los
inquilinos como los propietarios rentistas intentaron realizar en su aplicacion; a ello debemos sumar la
contundente oposicién que mostraron estos Ultimos a los resultados de los Tribunales de la Vivienda cuando
les eran desfavorables” (Hidalgo 2002, 98). Asi, como bien sefiala Espinoza, “su existencia no estaba ajustada
alas leyes vigentes, pues se sustraia a los jueces respectivos, legalmente nombrados, del conocimiento de los

juicios de arrendamiento” (Espinoza, 1988; En: Hidalgo 2002, 99).

Los problemas de una normativa evidentemente reactiva a los problemas de politica publica
presentados bajo la ley de 1906 saltan rapidamente a la vista. Las restricciones de precios incorporadas
incentivé a los arrendatarios a deteriorar las viviendas que habitaban, con el fin de disminuir asi sus precios de

arrendamiento. Asi, Rodrigo Hidalgo ha sefialado que

[rlespecto del referido autodeterioro... como uno de los ‘males no deseados’ de la
normativa de arrendamientos de 1925, podemos apuntar que si bien el texto de la
ley establecié algunas ventajas para los inquilinos, estos quedaron algo
restringidas con la ordenanza promulgada que complementaba dicha legislacién,
la que se dictd en marzo de 1925 y recogid gran parte del pliego petitorio de los

propietarios rentistas (Hidalgo 2002, 99).

Dado lo anterior, lejos de solucionarse el problema de arrendamientos, este se incrementd en directa
relacion con los niveles de organizacion que presentaron los arrendatarios, los que, organizados en torno a las
llamadas ‘Ligas de Arrendatarios”, demandaron una accion rapida y concreta de parte del Estado para dar fin a

esta problematica social.

Estos conflictos evidencian, como ya se ha sostenido precedentemente, que la creacion de un
mercado inmobiliario sumamente desregulado y orientado de forma casi exclusiva a la maximizacion de
utilidades de los propietarios y terratenientes, derivé en un conflicto habitacional que debe ser recaracterizado
por dos elementos: el déficit de viviendas disponibles y la disputa por la creacién de viviendas que fueran

asequibles por la clase popular chilena.
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2.3. El Decreto Ley 308 de 1925. La Ley de Habitaciones Baratas

En medio de este contexto, la Administracién dictd el DL 308 (también conocido como “Ley de
Habitaciones Baratas” o “LHB”), que tuvo como principal objetivo sistematizar la regulacion del mercado
inmobiliario, configurado hasta entonces por la Ley 1.838 y el DL 261, otorgando mayores atribuciones a la
Administracién para que interviniera en la operatoria de esta politica publica, junto a otras medidas que seran

revisadas en lo que sigue.

En el contexto de este problema habitacional re-definido segun el conflicto social relatado
precedentemente, el DL 308 constituye un intento por reformular la regulacion de la politica habitacional
introduciendo nuevas atribuciones para que la Administracion del Estado pudiere hacer frente y administrar de
mejor manera la crisis en torno al problema de los arrendamientos y a la escasez de viviendas, que se tornaba
critica. Asi, es el propio articulo 1 del DL sefialado el que da cuenta de esta pretension, al estipular; “Créase un
Consejo Superior de Bienestar Social, que sustituira al Consejo Superior de Habitaciones para Obreros
establecido por la Lei nimero 1.838, de 20 de febrero de 1906” (LHB 1925, articulo 1). Este 6rgano se mantuvo
como una instancia centralizada, sin personalidad juridica ni patrimonio propio, con cargo al presupuesto fiscal
sefialado en el articulo 5, que dispuso el aporte del Estado de diez millones de pesos para el cumplimiento de
sus obligaciones (LHB 1925, articulo 5). Es importante notar que el aporte presupuestario es una inyeccion

explicita de recursos que no contemplaba la normativa anterior.

Ademas, por otra parte, continué ejerciendo sus labores y funcionando territorialmente como una
instancia desconcentrada. Asi como el Consejo de Habitaciones operé estructurado en los mismos términos
que la organizacion administrativa a lo largo del pais (capitales de Provincias, departamentos,
subdelegaciones), el Consejo Superior funciond de similar manera. En este sentido, el articulo 4 dispuso que
“los Consejos Departamentales de Habitaciones para Obreros... se reemplazaran por funcionarios de las
Tenencias de Capitanias de Hijiene Social, que representaran al Consejo Superior de Bienestar Social dentro

del territorio de sus respectivas jurisdicciones” (LHB 1925, articulo 4°).

Respecto a las atribuciones del Consejo Superior, el articulo 2 del DL 308 sefialé que el referido
Consejo “tendra las atribuciones que le confiere el presente Decreto-Lei y las que concede la lei nimero 1.838,
de 20 de febrero de 1906, al Consejo Superior de Habitaciones para Obreros” (LHB 1925, articulo 2°). Asi, se

observa una clara intencion de robustecer la institucionalidad habitacional para la Administracién de la crisis,
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segun las atribuciones especificas que se revisaran a continuacion. Como el punto de partida es la propia Ley

1.838, se analizaran solo las principales funciones adicionales que cumplié el nuevo 6rgano.

En primer lugar, en materia de financiamiento, se distinguen las vias de financiamiento del propio
organo, para el cumplimiento de sus nuevos roles, de los aportes con cargo a los cuales el programa

habitacional pretendié aumentar el nimero de obras para la construccién de viviendas baratas.

Respecto a lo primero, ya se ha mencionado el aporte estatal, con cargo al patrimonio fiscal, de un
total de diez millones de pesos para el cumplimiento de sus funciones, segun establecio el articulo 5. Sin
embargo, ésta no fue la Unica via para dotar al 6rgano de recursos suficientes para su accion. El articulo 6

dispuso un particular mecanismo de financiamiento con cargo al impuesto de sitios eriazos, estableciendo que

[d]esde el 1° de enero de 1926 los sitios eriazos ubicados dentro de los radios
urbanos de las ciudades de mas de treinta mil habitantes pagaran una contribucion
adicional del diez por ciento sobre la renta calculada segun la lei correspondiente.
Esta contribucion adicional se elevara progresivamente en un dos por ciento por
cada afio que el sitio permanezca sin edificarse.

La Direccién de Impuestos Internos determinara anualmente los sitios gravados
con esta contribucidn adicional y el monto de ella.

Las habitaciones declaradas inhabitables por el Consejo Superior de Bienestar
Social se consideraran como sitios eriazos para los efectos de esta disposicion
(LHB 1925, articulo 6).

Como puede observarse de la disposicion transcrita, se establecié un mecanismo de financiamiento
para las funciones del Consejo Superior que estuvo basada en la posesion de terrenos no edificados o de
aquellos edificados con viviendas declaradas inhabitables (es decir, terrenos sin construcciones Utiles -
higiénicas- para efectos de la normativa), cuestion que evidencia el fuerte incentivo para que los propietarios
de esas tierras edificaran prontamente y evitaran el alza impositiva que se especificaba en la disposicion.
Asimismo, se observa un incentivo para repoblar zonas céntricas del radio urbano, las que habian sido
abandonadas por sus propietarios en la busqueda de suelo en la periferia, a mas bajo costo, para los ya
mencionados ‘arrendamientos a piso’. Asi, se buscd incentivar la edificacion en terrenos que muy

probablemente contarian con la urbanizacion necesaria para cumplir el estandar minimo de higiene deseable.
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Respecto a las vias de financiamiento para las labores de edificacién, esto es, el sistema de

financiamiento del programa habitacional de edificacion, resulta interesante distinguir los siguientes.

En primer lugar, quiza la innovacion mas importante se encuentra en el articulo 17 que establecié lo

siguiente:

El Consejo Superior de Bienestar Social podra acojerse, con aprobacién del
Presidente de la Republica, a los préstamos que autoriza esta Lei, ya sea con el
objeto de edificar en donde se manifiesta la necesidad de habitaciones baratas, ya
sea para dar cumplimiento a las obligaciones que le sefiala esta lei (LHB 1925,

articulo 17°).

Esta disposicion incorpora a la normativa aquello que bajo la ley de 1906 s6lo habia sido posible en
virtud de una norma excepcional, esto es, la Ley N° 1969. Asi, ahora, la regla general entregaba al Presidente
la prerrogativa para autorizar operaciones de este tipo, de modo que la Administracion, ademas del
financiamiento propio que ya se ha sefialado mas arriba, contara con recursos suficientes para llevar a cabo,

de propia mano, labores constructivas.

Esta via de financiamiento, si bien tiene impacto en la labor constructiva del Consejo, se estructura
sobre la misma base que las disposiciones establecidas en la ley de 1906. Asi, la LHB entre sus articulos 11y
19 establecié las condiciones para ello. En este sentido, la Caja de Crédito Hipotecario seria la encargada de
prestar el dinero en efectivo por un setenta por ciento del valor del terreno y el edificio, al cinco por ciento de
interés y un por ciento de amortizacion si se tratare de habitaciones baratas. La garantizacién de este préstamo,

al igual que la normativa anterior, se realizaba con la hipoteca del inmueble (LHB 1925, articulo 11).

La forma de otorgar el préstamo era mediante titulos de crédito otorgados por la Caja, con expresion
en ellos acerca de su calidad de bonos de construccion emitidos con garantia del Estado (LHB 1925, articulo
12). En este sentido, la garantizacion del Estado que bajo la Ley 1.838 se consideraba solo para la inversion
de fondos privados (de las sociedades mencionadas en los numeros 1°y 3° del articulo 20), bajo el DL 308 se
extiende a los titulos de crédito en general, en la medida que estuvieren destinados a la construccién. De ahi

la importancia de la glosa contenida en los documentos.

Sobre los recursos totales a prestar, la LHB dispuso que “La Caja de Crédito Hipotecario solo podra

prestar hasta la cantidad de cincuenta millones de pesos durante el presente afio. En los afios posteriores este
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limite sera determinado anualmente por el Presidente de la Republica a indicacion del Consejo Superior de
Bienestar Social y previo acuerdo de la Caja de Crédito Hipotecario” (LHB 1925, articulo 15). Asi, se identifica
que mediante el uso de su potestad reglamentaria de ejecucion, el Presidente seria el encargado de definir el

monto total de inversion publica de la Caja en materia de viviendas baratas.

Sobre los intereses penales que pudieren generar estos préstamos, el articulo 16 establecié que seria
el Estado el encargado de abonarlos, en una clara muestra mas de la garantia a la inversién privada con el
objeto de fomentar la actividad constructiva (LHB 1925, articulo 16). En este mismo sentido, el Fisco seria “el
encargado de saldar anualmente las diferencias que resultaren entre el servicio de las letras hipotecarias
emitidas y el de las deudas contraidas, asi como también cualquiera otra diferencia proveniente de estas
operaciones” (LHB 1925, articulo 14).

Ademas de lo anterior, es interesante analizar una Ultima disposicién sobre el financiamiento mediante
préstamos con cargo a fondos publicos. El articulo 18 establecié un orden de prelacién en el otorgamiento de
estos créditos que prefiri6 a las organizaciones cuyas edificaciones serian entregadas a sus afiliados,
constituyendo un claro incentivo para fomentar la afiliacion a organismos de ahorro y la organizacion de

diferentes instancias colectivas. Asi, sefiald que

[sle dara preferencia a los préstamos que soliciten las Cajas de Ahorro,
sociedades de obreros y de empleados con personalidad juridica, para construir
habitaciones destinadas a ser transferidas a sus socios; a los de las cooperativas
que formen con este objeto el personal de las instituciones armadas, empleados
publicos y de empresas del Estado; a los de las sociedades cooperativas de
construccion, y finalmente a los particulares que edifiquen para el arrendamiento
(LHB 1925, articulo 18).

El beneficio en torno a este orden de prelacién operd como un incentivo a la afiliacién a las Cajas de
Ahorro, entonces dependientes de la Caja de Crédito Hipotecario a lo largo de todo el pais, lo que implicé la
configuracion de un circulo virtuoso en torno al aporte de cada familia obrera, mediante su ahorro, y al
financiamiento necesario de las Cajas para llevar adelante las tareas constructivas. Como veremos, esto

también abrié la puerta a la edificacion directa de parte de las Cajas de Ahorro.

Asimismo, esta disposicion dispuso una forma de focalizar los recursos publicos intentando asegurar

que el financiamiento de la oferta habitacional, en el marco del mercado inmobiliario, tuviera como resultado la
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asignacién del beneficio a las familias que realmente lo necesitaren y no, como se produjo con la regulacion

anterior segun el criterio de cada entidad constructora, al mejor postor.

Junto a esta prelacién, el articulo 22 dispuso que la aceptacion de las solicitudes de préstamos para
construir poblaciones dependera de la consulta que el Consejo Superior realizara sobre la ejecucion previa o
simultanea de “las obras de pavimentacion de calles, alcantarillado, luz y agua potable. El costo de estas obras
formara parte del valor de los edificios para los efectos de los préstamos contemplados en el articulo 11 de esta
lei” (LHB 1925, articulo 22). Asi, se observa una clara intencién de incorporar, ya no de forma complementaria
como ocurria bajo la LHO, sino que de forma previa o simultanea, como requisito del préstamo, las obras de

urbanizacion de terrenos.

Ahora bien, estos ultimos puntos que fijaron el estandar econémico de las habitaciones baratas bajo
el DL 308, estuvieron complementados con lo que fue la primera definicién de vivienda objeto del programa

habitacional de edificacion. Al respecto, el articulo 8 sefialé:

Habitacién barata para los efectos de esta lei es aquella cuya renta de
arrendamiento no exceda de trescientos pesos mensuales o la casa individual
cuyo valor no exceda de treinta mil pesos en las ciudades de Santiago y
Valparaiso. En las demas ciudades de la Republica estos valores maximos se
fijaran por el Presidente de la Republica a indicacién del Consejo de Bienestar
Social (LHB 1925, articulo 8).

La férmula utilizada por esta definicién es importante en la medida que contiene una limitacion explicita
al precio de renta o venta, sea el caso. De esta manera no sélo se intentd dar solucion al problema de los
arrendatarios explicado anteriormente, sino que ademas permitié focalizar los recursos para intentar asegurar
el acceso al beneficio habitacional por las familias mas pobres. En este sentido, el financiamiento operaba bajo
un parametro objetivo de comercializacion, lo que permitia al mismo tiempo considerar ex ante los costos de
construccion y el riesgo de la obra. Inclusive, para extender esta hipétesis a las viviendas edificadas con
anterioridad al DL 308, la norma dispuso, en su articulo 30, que la habitacion obrera es “aquella cuya renta de
arrendamiento mensual no exceda de ciento cincuenta pesos o la casa individual cuyo valor sea inferior a quince
mil pesos” (LHB 1925, articulo 30°). Con esto se pretendi6 uniformar la legislacion como un todo coherente,
sistematizando las disposiciones incorporadas por el DL 308 con aquellas contenidas en la Ley de Habitaciones

para Obreros.
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Finalmente, sobre los mecanismos de financiamiento con cargo a fondos publicos, el articulo 7
establecié una Ultima via de aportes, en relacion a las rentas obtenidas de las poblaciones que fueren propiedad
del Consejo Superior de Bienestar. Estas rentas, no obstante, solo podian ser reinvertidas en el mejoramiento,

conservacion y construccion de nuevas poblaciones de este tipo (LHB 1925, articulo 7).

Ya revisados los elementos que se han sefialado, llama la atencién que el DL 308 haya eliminado las
referencias al financiamiento proveniente de patrimonio privado. Solamente, tal como se estipulé en el articulo
21 inciso 2° de la Ley 1.838, el articulo 9 dispuso una forma de garantia, solo que esta vez, referida solamente

al interés del capital invertido por las sociedades de derecho privado. Asi, el precepto sefialé que

[e]l Estado, de acuerdo con las bases que fije el Presidente de la Republica, a
indicacion del Consejo Superior de Bienestar Social, garantiza el interés de los
capitales que se inviertan por sociedades o empresarios en la construccién de
habitaciones baratas en grupos que comprendan a lo menos cincuenta casas.

Sera motivo de preferencia para otorgar esta garantia el que las casas sean
destinadas a la venta a plazo, en cuyo caso las transferencias de dominio se haran

por intermedio del Consejo Superior de Bienestar Social (LHB 1925, articulo 9).

Este articulo es la Unica disposicidn que se refiere a la inversién privada de forma directa. Para este
caso, a diferencia de lo dispuesto por la LHO, se establecieron requisitos para su otorgamiento relativos al
numero minimo de casas construidas. Sin embargo, lo que mas llama la atencion es el incentivo para que las
sociedades constructoras vendan a plazo los nuevos conjuntos habitacionales al Consejo Superior, para que

éste, luego, disponga la venta de las viviendas a los beneficiarios de las mismas.

Aqui se consagran tres elementos de importancia: (i) la posibilidad de incorporar consideraciones de
justicia en el mecanismo de asignacion de las viviendas, posibilitando el acceso a ellas por la clase popular; (ii)
un incentivo para enajenar por intermedio de la Administracién, las viviendas, estableciéndose como
mecanismo de pago los dividendos a plazo, y; (iii) una nueva técnica regulatoria por medio del establecimiento
de incentivos a una regulacion de precios y compraventa, y no como ocurrié bajo el DL 261, mediante la

restriccion de precios y limitacidn del derecho de propiedad de los particulares.
El articulo 10 refuerza la idea de que el DL 308 considerd deseable que el Estado pudiese hacerse

duefio de las viviendas para asegurar su comercializacion bajo parametros de justicia y equidad. Esta

disposicion establecio la posibilidad que el Consejo Superior “adquiera cualquier grupo de casas construidas
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de acuerdo con las disposiciones del presente Decreto-Lei, con el objeto de transferirlas a los particulares que
lo soliciten” (LHB 1925, articulo 10).

Finalmente, respecto al financiamiento de obras complementarias destinadas a equipamiento

comunitario para los nuevos barrios, el articulo 25 del DL 308 dispuso:

Las poblaciones que se edifiquen en conformidad a la presente lei deberan contar
cuando el Consejo Superior de Bienestar lo crea oportuno, con locales para todo
o alguno de los siguientes servicios: escuelas, plaza de juegos infantiles,
policlinico, farmacia, mercado, restaurant popular, teatro y correo.

El terreno para estos locales sera cedido gratuitamente al Consejo de Bienestar
Social por la entidad constructora y la construccion sera de cuenta del Consejo.
El Consejo podra dar en arrendamiento los locales que no sean ocupados por
servicios del Estado (LHB 1925, articulo 25).

Como se observa, la disposicién contempla una doble via de financiamiento: en primer lugar, considera
el financiamiento por via de cesion de terrenos, proveniente de los predios de propiedad de las sociedades
constructoras de los nuevos conjuntos habitacionales; y en segundo lugar, el financiamiento publico

contemplado para la construccion directa.

Ahora bien, respecto al sistema de disefio y construccion, en esta ocasion, a diferencia del analisis de
la Ley 1.838, serd importante distinguir el sistema de disefio y revision de proyectos, de aquel destinado a la

edificacion propiamente tal, ya que se independizaron y pasaron a regularse de forma particular.

Respecto al disefio y la tipologia de edificacion, el articulo 18 inciso 2° dispuso que “se dara preferencia
al edificio cooperativo-colectivo, entendiéndose por tal toda construccion de un solo cuerpo asismico e

incombustible destinada a diez familias que sean co-propietarias del inmueble” (LHB 1925, articulo 18).

Llama la atencion, en primer lugar, la referencia a la tipologia colectiva en torno a los edificios, dando
una clara muestra del intento por maximizar los recursos constructivos para otorgar la mayor cobertura
habitacional posible a las personas sin vivienda. En segundo lugar, este articulo constituye el primer
antecedente relacionado con el reconocimiento de la propiedad colectiva en la normativa de vivienda, haciendo
una referencia explicita a la copropiedad como forma de organizacién comunitaria que considera la coexistencia

de bienes comunes y exclusivos al interior de un mismo terreno. Esta nocién continué avanzando a lo largo de
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los afios y hoy se ha reconocido plenamente por la Ley General de Urbanismo y Construcciones, su Ordenanza,
asi como también por la Ley N° 19.537 de 1997 sobre copropiedad inmobiliaria y los diferentes sistemas de

subsidios habitacionales.

A continuacién, el articulo 21 establecié la autoridad en materia técnica, sefialando que “[e]l Consejo
Superior de Bienestar Social debera prestar su aprobacién a los planos, especificaciones, presupuestos y
ubicaciones de las construcciones que se acojan a la presente lei y fiscalizara su correcta ejecucion. Dichos
planos y especificaciones se ajustaran a las normas jenerales que determine el Presidente de la Republica a

indicacion del Consejo Superior de Bienestar Social” (LHB 1925, articulo 21).

Como se desprende de la disposicién citada, la Administracién concentrd de forma exclusiva las
atribuciones de revision y aprobacién de los antecedentes técnicos de proyectos de habitaciones baratas. Sin
embargo, a diferencia de la normativa anterior, extendié esta autorizacion a una actividad fiscalizadora del

desarrollo de las obras, que sera analizado con posterioridad.

Ahora bien, en relacion a las labores de edificacion propiamente tales, como ya se revisd, el DL 308
abre la posibilidad a la edificacion directa por la Administracién, sin embargo, al mismo tiempo quita las

atribuciones establecidas por la LHO a favor de los municipios para que estos ejecuten obras de urbanizacion.

Alaluz de lo anterior, sobre la construccién de obras de urbanizacion éstas fueron concentradas como
atribucién exclusiva y directa de la Administracion; asi también sucedié con las obras de equipamiento
comunitario. Asi, el Consejo Superior dispone de una atribucion triple: en primer lugar, solicitando la realizacién
de obras de urbanizacidn en la etapa de revision de proyectos como condicion en la aprobacion de préstamos
(LHB 1925, articulo 22); en segundo término, ejecutando las obras de urbanizacion cuando no las hubiere y
éstas no fueren parte de un proyecto privado (LHB 1925, articulo 23); y, en Ultimo lugar, realizando obras

destinadas a los fines establecidos en el articulo 25, ya analizado.
Por su parte, las atribuciones municipales quedaron estipuladas en el articulo 24, reducidas a la
prestacidn de labores de “aseo de las calles y estraccion de las basuras en poblaciones construidas al amparo

[del DL 308]" (LHB 1925, articulo 24).

Respecto a la edificacion de viviendas, el DL 308 contempld un sistema de construccion directa mucho

mas flexible y que admitio la intervencion de la Administracion, en la medida que contemplé una serie de
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mecanismos de financiamiento destinados a dotar de recursos al Consejo Superior de Bienestar Social. En este

sentido se mantuvieron las vias de construccion sefialadas en el capitulo anterior para efectos de la LHO

Sin embargo, se destaca como novedad el incentivo contemplado en el articulo 20 destinado a acelerar
el proceso constructivo de nuevas habitaciones baratas en los primeros tres afios de la nueva normativa. Asi,
el precepto dispuso que “[l|os edificios cooperativos-colectivos que se edifiquen dentro de los tres primeros
afos de la vijencia de esta lei y que se construyan dentro del barrio urbano de las ciudades quedan exentos
por diez afios de todo impuesto fiscal o municipal. Continuaran pagandose las contribuciones que graven el

terreno en el momento de ser ocupado por un edificio cooperativo-colectivo” (LHB 1925, articulo 20).

Como puede apreciarse, una de las principales preocupaciones en materia de edificacion fue la
necesidad de acelerar el levantamiento de habitaciones baratas para disminuir el nimero de habitantes con
esta carencia, porcentaje que se habia incrementado fuertemente a partir de la regulacion establecida en la Ley
1.838. En este sentido, se acotd la exencion tributaria, establecida en la normativa anterior a todas las
sociedades de derecho privado que destinaran fondos propios a las labores constructivas, solamente a aquellas
que realizaran estas obras en los primeros tres afios, es decir, entre el primero de mayo de 1925y el primero
de mayo de 1928.

Para finalizar, respecto al sistema de fiscalizacién el DL 308 no incorpord novedades respecto del
paragrafo que se ha dedicado al estudio de este aspecto en el capitulo anterior. En este sentido, por aplicacion
supletoria de la ley de 1906 el Consejo Superior de Bienestar Social mantiene las atribuciones fiscalizadoras y
la adopcion de medidas correctivas asociadas del Consejo de Habitaciones para Obreros. Quiza la Unica
salvedad esta dada por el articulo 21, que dispuso atribuciones para que el referido consejo realizara la
fiscalizacion técnica de las obras ejecutadas conforme a los planos y especificaciones técnicas aprobadas por

el mismo.
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Capitulo lll. Los niveles de intervencion publica bajo el Decreto con Fuerza de Ley N° 33 de 1931

Como ya se ha sostenido en varias ocasiones a lo largo de este trabajo, la complejidad del mercado
inmobiliario gestado al alero de la ley de 1906 necesitd de una regulacion mucho mas especializada, conforme
se fueron complejizando los procesos sociales y la incidencia que estos tuvieron en torno al déficit habitacional

observable en el periodo aqui estudiado.

Tras el fracaso del DL 261, que por medio de una precaria técnica regulatoria intent6 dar solucion al
problema de los precios de arrendamiento mediante la limitacion de la libre disposicidn de los bienes (reduccién
de las rentas de arrendamiento y fijacion de precios por el érgano jurisdiccional —Tribunales de la Vivienda-) el
DL 308, poco después, intentd responder a la misma problemética por las vias que ya se han sefialado en el

acapite anterior.

Sin embargo, a poco andar la LHB terminé sucumbiendo sin dar respuesta a las problematicas mas

importantes. Asi, Luis Bravo ha sefialado que

[b]ajo el marco de la ley de 1925, se otorgaron préstamos por cerca de 145
millones de pesos. Sélo en Santiago se formaron 29 poblaciones y 14 en el resto
del pais. Se edificaron 6.064 casas con un total de 20.775 piezas, de las cuales
fueron beneficiarias cerca de treinta y cinco mil personas. El valor promedio de las
casas alcanzo los $ 22.000, con un dividendo medio del servicio de la deuda de $
130 pesos (Bravo 1959, 25; En: Nash y Paredes 2011, 31).

Asi, respecto a la referencia transcrita, Nash y Paredes han sefialado acertadamente que

[n]o obstante los avances en dicho periodo, el sistema de financiamiento no
funcion6 como se esperaba. El impago de los dividendos de la deuda por parte de
las cooperativas dafi¢ el sistema habitacional y obligd a desviar fondos del
presupuesto de vivienda para solucionar el problema generado por los créditos

impagos. Los resultados fueron desastrosos (Nash y Paredes 2011, 31-2).
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Ademas de lo anterior, si se tiene a la vista que las atribuciones fiscalizadoras de la Administracién se
mantuvieron sin modificacién alguna en el DL 308, de modo que aplicaron supletoriamente las funciones
previstas en la legislacién de 1906 que impulsé la conformacion de un mercado habitacional sumamente

desregulado, los resultados de la regulacion bajo la LHB no son muy alentadores.

Esto generd que el Estado fuera el garante de sostener el desfinanciamiento del sistema habitacional
en los términos que ha sido planteado por Nash y Paredes. En efecto, la importancia que las cooperativas
tenian como organizaciones preferentes en el otorgamiento de créditos en virtud del articulo 18, ya analizado,
genero que el incumplimiento en el pago de los dividendos, por parte de éstas, fuera determinante en el dafio

provocado al patrimonio fiscal. Asf, como bien lo apuntan nuevamente Nash y Paredes, citando a Oscar Alvarez,

[lJas cooperativas de vivienda asumen entonces un papel imperante en resolver el
déficit de residencias. El aporte a realizar por las sociedades de empleados y
trabajadores para solucionar su respectiva falta de habitaciones fue considerado
como uno de los puntos fundamentales de la ley. En la ciudad de Santiago, y al
amparo de esta legislacion, se formaron 19 cooperativas de edificacién, entre las
que podemos destacar las siguientes: Congreso Social Obrero Nacional de
Comerciantes, con 85 socios; Miraflores con 100 socios; Artesanos La Unién con
274 socios; General de Policias; Correos y Telégrafos y Personal Sanitario (Alvarez
1935; En: Nash y Paredes 2011, 31).

Como corolario de lo anterior, el desfinanciamiento del sistema llevd al encarecimiento de los
préstamos, lo que dejaron de operar como una via de edificacion barata para una comercializacién adecuada
al bolsillo de los sectores populares. Asi, la normativa termind por incentivar el acceso de las capas medias y
medias bajas, dejando nuevamente al margen a las miles de familias obreras que, aun sin un techo para vivir,
optaron por el ya mencionado mecanismo denominado ‘arrendamiento a piso’, en terrenos periféricos no

urbanizados.

A la luz de lo anterior, el balance en la aplicacion de las normativas que intentaron enmendar la casi
inexistente regulacién del mercado inmobiliario creado al amparo de la ley de 1906 es negativo. La importancia
de esto, para efectos de la presente investigacion, no esta relacionada con el fracaso en el objetivo del programa
habitacional de edificacion impulsado por la Ley 1.838, mas tarde ordenado y rectificado por los Decretos Leyes
261y 308. Mas bien, se trata de identificar como el problema habitacional que operé en la base de la politica

habitacional en sus inicios, esto es, el problema sanitario, que precipitd la promulgaciéon de una normativa
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destinada a erradicar las poblaciones obreras del radio urbano, tuvo como efecto secundario la re-definicion del
problema publico hacia los conflictos regulatorios propios del mercado inmobiliario. Bajo este presupuesto, y
dadas las condiciones socioecondmicas generales por las que atravesaba el pais hacia finales de la década
del '30, el Decreto con Fuerza de Ley N° 33, de 1931 (en adelante, “DFL 33", “Ley de Fomento de la Habitacion
Obrera” 0 “LFHO”) viene a ser una nueva propuesta de politica publica para abordar, ahora si, la regulacion del

mercado inmobiliario en toda su extension.

En este sentido, como puede anticiparse desde ya, el nivel de intervencién administrativa considerada
en el DFL 33 no sdlo se estructurd en base a un catalogo mas amplio de atribuciones de la Administracion del
Estado, sino que disefié una politica habitacional en la cual el Estado potenci6 el mercado habitacional al punto
de incentivar la competencia en las labores de edificacion, aumentando la oferta de piezas higiénicas
disponibles y, con ello, la reduccion de los precios de arrendamiento o venta. Esto da cuenta de una técnica
regulatoria distinta a la tonica observada hasta entonces, que se cimentd sobre la base de las limitaciones a la

libre comercializacion de las viviendas en materia de arrendamiento o compraventa de las mismas.

3.1. EI DFL 33 o Ley de Fomento a la Habitacion Obrera. Consideraciones Generales

El DFL 33 constituye uno de varios cuerpos normativos dictados en uso de la delegacion de
atribuciones legislativas del Congreso al Presidente de la Republica. Estos cuerpos legales encuentran su
fundamento en la Ley N° 4.945 de 1931 (en adelante, “Ley Delegatoria”), promulgada el 6 de febrero de ese

mismo afio, que dispuso:

Se autoriza al Presidente de la Republica hasta el 21 de Mayo del presente afio,
para dictar todas las disposiciones legales de caracter administrativo o econémico

que exija la buena marcha del Estado (Ley Delegatoria 1931, articulo 1).

Asi, en el marco de esta normativa, se dictaron tres decretos de gran importancia para efectos de la
politica habitacional: el DFL 33, ya sefialado; el Decreto con Fuerza de Ley N° 94, del Ministerio del Interior,
promulgado el mismo dia (en adelante “DFL 94”), y; el Decreto con Fuerza de Ley N° 243 del Ministerio del

Interior (en adelante “DFL 243”), promulgado el dia 15 de mayo de 1931.

Estos tres cuerpos normativos estructuran una politica habitacional soportada sobre tres organismos

administrativos especializados, segun el segmento de la politica publica que opere. Asi, el primero de ellos
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reguld la creacion de la Junta Central de la Habitacion Popular (en adelante, “JCHP” o “la Junta”), asi como
también el marco general de interaccion entre estos tres organismos publicos; el segundo de ellos reestructur6
la Caja de Crédito Hipotecario, para responder de las obligaciones en materia de habitaciones obreras, y; el
ultimo, refundié las disposiciones legales en lo relativo al nimero de ministerios y servicios dependientes del
Presidente de la Republica, incorporando en su articulo 3 a la Direccién General de Obras Publicas (en
adelante, “DGOP”), érgano de gran importancia en el sistema de disefio y construccion de esta primera parte
de la década (DFL 243 de 1931, articulo 1). Estos Ultimos dos seran tratados en los apartados dedicados al
sistema de financiamiento, asi como en el paragrafo dedicado al sistema de disefio y construccién. Por ahora,

se abordaré la configuracién organica de la JCHP.

3.2. La Junta Central de la Habitaciéon Popular (JCHP)

El articulo 1 del DFL 33 sefalo:

Créase la Junta Central de la Habitacion Popular, dependiente del Ministerio de
Bienestar Social, con el objeto de procurar vivienda sana y de bajo precio a las
personas de escasos recursos. Esta Junta tendra las atribuciones que la presente
ley sefiala (LFHO 1931, articulo 1°).

Como puede concluirse a primera vista, la regulacién contemplé la creacién de un nuevo organismo
publico sin referencia a las normativas anteriores ni a las atribuciones de los 6rganos contemplados en ellas.
Y, al mismo tiempo, establecié como objetivo principal la provision de vivienda sana y de bajo precio, dirigida
especificamente a las personas de bajos recursos. En este sentido, esta primera disposicion establecié el
objetivo de politica publica de forma explicita, asumiendo la re-definicion del problema habitacional que ya se

ha mencionado anteriormente.

Este organismo se caracterizo por consagrar el principio de centralizacion administrativa, que era la
tendencia que a partir de 1906 se habia venido desarrollando en el marco de la politica habitacional. Asi,
operando bajo la personalidad juridica del Fisco, sin patrimonio propio para el cumplimiento de sus metas y
dependiente directamente del Ministerio de Bienestar Social, la Junta oper6 con cargo a las rentas generales
de la nacién dando claras muestras que el problema regulatorio del nuevo mercado habitacional era asumido
de forma completa por el propio Estado. Esto, inclusive, tuvo materializacion en la concentracion absoluta de

funciones relacionadas con los préstamos mediante la Caja de Crédito Hipotecario que, como se revisara en lo
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que sigue, dependian de la aprobacién de la JCHP. Asi ademas lo confirmé el articulo 12 al estipular que “la
Junta Central formara el censo de la habitacion del pais y ajustara la disribucién de los recursos en cada ciudad,
pueblo, aldea o caserio, en forma proporcionada a las cifras de dicho censo y al dinero que disponga cada afio”
(LFHP 1931, articulo 12).

Sin perjuicio de lo anterior, es importante destacar que mantuvo su caracter desconcentrado
territorialmente, en la medida que oper6 en el resto del pais bajo la misma estructura del DL 308, esto es,
mediante Juntas Provinciales, Departamentales o Comunales. Sin embargo, concentr6 el ejercicio de sus
funciones en la Junta Central con asiento en Santiago, estableciendo una relacién de mando jerarquica y

directa, sin autonomia funcional para las juntas a lo largo del pais.

3.3. Analisis del programa habitacional de Fomento a la Habitacion Obrera.

3.3.1. El sistema de financiamiento

Respecto al sistema de financiamiento, el DFL 33 centralizé la totalidad de los aportes con cargo a los
fondos publicos en funcién a los criterios de aprobacién de créditos por la Junta Central de la Habitacién
Popular. Si bien en su estructura el sistema de préstamos mediante la Caja de Crédito Hipotecario se mantuvo,

los articulos 4 y 5 de la LFHP introdujeron algunas modificaciones que resultan relevantes para este analisis.

En primer lugar, el articulo 4 dispuso:

La Junta Central de la Habitacién Popular, por intermedio de la Caja de Crédito
Hipotecario, podra prestar en dinero efectivo para la construccion de habitaciones
populares de que trata esta ley, hasta el valor del terreno, del edificio que se
construya y demés gastos que se detallan en el articulo anterior.

Los dividendos de estos préstamos se pagaran por mensualidades vencidas, a
contar desde la fecha de entrega de las construcciones a sus adquirentes (LFHP
1931, articulo 4).

Como se desprende de la disposicidn citada, el mecanismo de financiamiento mediante el sistema de

préstamos eliminé el monto méximo a subsidiar, como también erradicé la atribucion de evaluacién de los
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fundamentos para el otorgamiento de préstamos de la Caja de Crédito Hipotecario, como se observa en el

articulo 5:

La Caja de Crédito Hipotecario debera dar curso a los préstamos concedidos por
la Junta Central de la Habitacion Popular. Solamente podra objetar el aspecto legal
de la garantia (LFHP 1931, articulo 5).

Queda claro entonces que ahora es la Junta la encargada de evaluar los antecedentes técnicos y
econdmicos, con excepcién de la garantia, para proceder a otorgar el préstamos solicitado. Segun el articulo

12, las solicitudes de préstamos

“seran presentadas a la Junta Central con los antecedentes necesarios para que
esta pueda apreciar el alcance social, conveniencia y oportunidad del préstamo.
En Provincias, estas solicitudes seran presentadas a la Junta Provincial,
Departamental o Comunal que corresponda, organismos que las elevaran
debidamente informadas a la Junta Central. A la direccién de obras correspondera
el estudio, confeccion y determinacion definitiva de los planos, especificaciones,
presupuestos y demas antecedentes del proyecto de edificacion. Con estos
antecedentes, e informe favorable de esta Direccién, la Junta Central se
pronunciara en definitiva sobre la concesion del préstamo...” (LFHP 1931, articulo
12).

Es interesante notar que en el sistema de préstamos se consagra el principio de centralizacién ya
comentado, y que estructurd la politica habitacional en torno a un 6rgano administrativo provisto de una gran
cantidad de atribuciones. Todas estas, sin embargo, debian estar sometidas a la evaluacidn de consideraciones
de justicia y equidad social, para definir asi las prioridades de inversion del patrimonio fiscal. Esto queda claro
en el inciso tercero del articulo ya citado, pues menciond que la Junta, para la concesidn de los préstamos,
debia tener presente “las necesidades de todo el gremio de asalariados y de los individuos de escasos recursos
del pais, sea que estos desarrollen sus actividades en las manufacturas, el comercio, la agricultura, la mineria

0 en otra clase de trabajos” (LFHP 1931, articulo 12).
Ademas de lo anterior, la normativa introduce otras modificaciones menores, como la mencién en el

articulo 6° de la garantia hipotecaria que debia asegurar el préstamo, repitiendo la regla general contenida en

la ley de la Caja, esto es, en el nuevo DFL 94 ya sefialado. Asimismo, establece como mecanismo de
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otorgamiento de préstamo la venta de bonos, los que al igual que las letras de crédito antes contempladas bajo

el DL 308, cuentan con una garantia estatal.

Sin perjuicio de lo anterior, el DFL 33, con la intencién de disminuir el riesgo de la inversion publica
establecié un mecanismo para obtener el aporte de recursos provenientes de otras entidades como subsidio al
sistema de préstamos con cargo al patrimonio fiscal, como se ha sefialado hasta aqui. En este sentido, el
articulo dispuso que “[lJa Caja Nacional de Ahorros, la Caja de Prevision de Empleados Particulares, la Caja
Nacional de Empleados Publicos y Periodistas, y la Caja de Seguro Obrero Obligatorio, podrén invertir sus
fondos de reserva en la adquisicion de bonos que la Caja de Crédito Hipotecario emita, de acuerdo con esta
ley” (LFHP 1931, articulo 8).

Por ofra parte, el Estado continué subsidiando la operatoria del sistema de préstamos, sin embargo,
este salvataje se extendio a las diferencias de capital y no solamente a los intereses penales. Asi, el articulo 9

sefald:

El Fisco cancelara, semestralmente a la Caja de Crédito Hipotecario, las
diferencias que resulten entre el servicio de los bonos emitidos y el de los
préstamos acordados, como también cualquiera otra diferencia o gastos
provenientes de estas operaciones.

La Caja de Crédito Hipotecario abonara al Fisco los intereses penales que
cancelen los deudores, el interés que devengue el producto de los bonos antes de
ser invertidos en los préstamos, el servicio de las deudas que hagan los
beneficiarios de los préstamos con posterioridad a la amortizacion de los bonos
correspondientes y las cantidades que se paguen al contado (LFHP 1931, articulo
9).

Asi, la normativa intent6 generar una colaboracién entre la operatoria de la Caja de Crédito Hipotecario
y la Administracion del Estado, estableciendo posibilidades de financiamiento con cargo al funcionamiento de
ambos organismos, de forma colaborativa.

Al respecto, no esta demas mencionar lo dispuesto en el articulo 10 del DFL 33, que sefalo:

A contar desde el 1° de Enero de 1931, el producto del arrendamiento de los

inmuebles que la Junta Central de la Habitacion Popular construya directamente;
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el que perciba de la explotacion de los inmuebles que administraba el ex-Consejo
Superior de Habitaciones para Obreros y el Departamento Técnico de la
Habitacion; el valor de todas las demas entradas que a cualquier titulo perciba la
Junta, y las multas por infracciones a la presente ley, ingresardn a Rentas
Generales de la Nacion.

En el presupuesto anual de Gastos de la Administracion Publica, se consultaran
las partidas correspondientes para que la Junta Central de la Habitacién Popular
y la Direccién General de Obras Publicas, den cumplimiento a las obligaciones que

les impone la presente ley (LFHP 1931, articulo 10).

Como se observa en la disposicion transcrita, los ingresos provenientes de la operatoria del programa
habitacional ejecutada por la Junta ingresa directamente a patrimonio fiscal, y luego éste, segun los objetivos
especificos determinados de forma anual, incorporaba las partidas en el presupuesto anual para financiar la
actividad de este organo centralizado, asi como también de la DGOP. Esto da cuenta de la intencién de
racionalizar el gasto publico y la utilizacion de recursos para el cumplimiento de las metas fijadas en el marco

de la politica habitacional.

Ademas de lo que se ha sefialado, es importante mencionar la incorporacién de nuevas modalidades
de financiamiento mediante préstamos focalizados en ciertas actividades contempladas en los articulos 14 y
19, lo que constituy6 una verdadera novedad en la politica habitacional e intenté diversificar los recursos y

mecanismos de reinversion de aquellos para avanzar en la cobertura habitacional a nivel nacional.

En este contexto, el articulo 14 dispuso la posibilidad de que la Junta otorgara préstamos destinados
“a la formacion de huertos obreros, en las condiciones que fijan los articulos [que regulan el sistema de
préstamos mediante la accion de la Caja]”. Asi, el mismo articulo defini6 como huerto obrero al terreno anexo
a una vivienda popular “adecuado a la explotacion de una pequefia industria o cultivo, y cuyo rendimiento
econdmico sea suficiente para cubrir los intereses del préstamo y para el sustento de la familia” (LFHP 1931,

articulo 14).

Asi, la LFHP sefialaba que el producto de dichos préstamos debia destinarse a la compra del terreno,

construccion de la vivienda y el funcionamiento de la pequefia industria o cultivo (LFHP 1931, articulo 15).

Como puede apreciarse, en esta hipotesis se considera una via de financiamiento para los mismos

fines que se ha construido el programa habitacional de edificacion bajo el DFL 33. En este sentido, no constituye
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un nuevo programa habitacional, por cuanto no estipula nuevas modalidades de financiamiento, de disefio y
construccion ni de fiscalizacion que sean identificables con objetivos parciales de la politica publica. En este
sentido, esta disposicién abre una nueva via o posibilidad de obtener financiamiento a partir de la tierra, para
ejecutar las labores de edificacion con cargo al préstamo de la Junta, por intermedio de la Caja de Crédito

Hipotecario.

A su vez, el articulo 19 contempld financiamiento por esta via para la reparacion de viviendas, en
especial las insalubres; para la adquisicion de poblaciones existentes; para ampliar, higienizar, reparar y
terminar las obras de edificacién empezada por pobladores; y, ademas, para el pago de los predios que se

expropien conforme al articulo 35.

Esta ltima disposicion establecié atribuciones expropiatorias de la Administracién “de los inmuebles
que sean necesarios para la edificacion, higienizacién o ensanche de las poblaciones y habitaciones que se
acuerde edificar, completar o reparar con fondos de la presente ley”, siempre que concurriera alguna de las

circunstancias enumeradas en dicha disposicion (LFHP 1931, articulo 35).

Mas alla del analisis de esta facultad expropiatoria, que —por cierto- constituye el primer antecedente
de esta indole en materia habitacional, para efectos de este trabajo es importante recalcar que a la luz de la
definicion de programa habitacional comentada al inicio, en ninguna de estas hipétesis nos encontramos ante
un nuevo programa habitacional, sino que solamente frente a nuevos objetivos para la concesién de préstamos

por parte de la Junta, por intermedio de la CCH.

Finalmente, una ultima modificacién en el disefio de la politica publica merece ser comentada, pues

significé un importante cambio en torno a los incentivos para la inversion privada.

El articulo 20 del DFL 33 dispuso:

Podran acogerse a los beneficios de esta ley:
1° Los particulares interesados en edificar su propia vivienda;
Regira para éstos, lo que dispone el articulo 16 de la presente ley;
Seran preferidos en la concesién de préstamos para este objeto:
a) Los que acrediten haber cancelado todo o parte del terreno que desea edificar;

b) Los que deseen adquirir el terreno en que hayan hecho mejoras apreciables; y
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c) Los que se obliguen a depositar a la orden de la Caja de Crédito Hipotecario,
una suma equivalente al diez por ciento, como maximo del valor del inmueble que
deseen adquirir, en el momento en que la Junta lo determine;
2° Los industriales, agricultores y comerciantes, que sean personas naturales o
juridicas;
3° Los propietarios de parcelas en las colonias agricolas...
4° Las asociaciones con personalidad juridica y las cooperativas, siempre que
destinen las construcciones a la habitacion de sus asociados;
5° La Junta Central de la Habitacion Popular
6° La Caja Nacional de Ahorros y las Cajas de Prevision Social, creadas por leyes
especiales;
7° Las municipalidades; y
8° El Ejecutivo, para construir habitaciones fiscales para los empleados publicos
inferiores de la Administracion (LFHP 1931, articulo 20°).

Mas alla de la regulacién pormenorizada de cada una de estas vias de financiamiento, cabe resaltar

algunas cosas.

En primer lugar, todas se refieren al acceso de financiamiento mediante préstamos. En este sentido,
como se vislumbra de la revision realizada hasta aca, esta forma fue la Gnica modalidad para la obtencién de
recursos con el objeto de edificar habitaciones populares, creando un sistema centralizado en el cual las
labores constructivas, ya fuere en torno a su financiamiento, ya fuere para la edificacion propiamente tal, debia

pasar por la Junta, la DGOP y la Caja de Crédito Hipotecario.

Es por esta razén que se fijaron los estandares para que la Junta de Habitacién pudiere focalizar los
recursos en aquellos proyectos que cumplieran cierto estandar en torno a los objetivos de justicia y equidad,
en el interés publico de entregar una solucion viable a los criterios que hasta este momento habian estado
entregados de forma exclusiva al mercado. Asi, el primer elemento que debe tenerse a la vista es la propia

definicién de habitacion popular contenida en el articulo 3 de la normativa, que dispuso:

Se entendera por Habitacién popular, para los efectos de esta ley, aquella cuya
renta de arrendamiento mensual de las destinadas a este objeto no exceda de $
200 y la casa unifamiliar cuyo precio no sea superior a $ 20.000 en las ciudades

de Santiago y Valparaiso, Antofagasta e Iquique. En las demas ciudades, el
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Presidente de la Republica determinara estos valores maximos los que no podran
exceder de los ya fijados. En estos precios deberan incluirse los siguientes valores:
terreno, edificio, urbanizacion si fuere necesaria, intereses del capital durante la
edificacion, inmuebles por destinacion y todo otro gasto inherente a esta clase de
operaciones que determine el reglamento que dicte el Presidente de la Republica
(LFHP 1931, articulo 3).

Como se puede observar, los limites en los precios de arrendamiento y venta tienen por objeto fijar el
rango econdmico en que estas viviendas podian operar en el mercado como bienes transables, ya fuere en

torno a su habitacion (arrendamiento) o a su adquisicion (compraventa).

Por otra parte, como ya se ha sefialado anteriormente, se establecieron criterios en los articulos 1y
12. Mientras el primero fij6 como objeto de la Junta “procurar vivienda sanay de bajo precio a las personas de
escasos recursos” (LFHP 1931, articulo 1), el segundo mandaté a la Junta a tener presente “las necesidades
de todo el gremio de asalariados y de los individuos de escasos recursos del pais” para la concesion de los
préstamos que se solicitaren (LFHP 1931, articulo 12), muestra clara del interés por focalizar las viviendas a la

clase popular del pais privilegiando criterios de justicia por sobre los econdmicos.

En segundo lugar, todos los supuestos del articulo 20 que hacen referencia a entidades privadas
suponen el copago de los recursos obtenidos mediante el sistema de préstamos. Asi, solo por citar algunos
ejemplos, el articulo 22 menciona que “[lJas personas naturales o juridicas a que se refiere el nimero 2° del
articulo 20, podran obtener préstamos con el objeto de edificar casas para el arrendamiento, para entregarlas
en uso gratuito o en parte de pago de salario, siempre que aporten una cuota no inferior al treinta por ciento
(30%) del valor del inmueble que desean constuir” (LFHP 1931, articulo 22). Asi también el articulo 24 sefiala
que “[llas sociedades de que trata el nimero 4° del articulo 20, deberan depositar en la Caja de Crédito
Hipotecario, una suma que represente, a lo menos, el valor de un dividendo semestral del préstamos solicitado,

para responder al buen uso y conservacion de las habitaciones que se construyan” (LFHP 1931, articulo 24).

Pues bien, en sintesis y luego de lo expuesto hasta aqui, el sistema de financiamiento establecido bajo
el DFL 33 fue uno solo (sistema de préstamos) y materializé en su maxima expresion (conocida hasta esa fecha
en la politica habitacional) el principio de centralizacién administrativa, radicando de forma exclusiva en la Junta
Central las prerrogativas para conceder los beneficios con cargo al patrimonio fiscal, siempre que los solicitantes
cumplieren los requisitos econdémicos en torno a la garantia (competencia de la Caja), de disefio (competencia

de la DGOP), pero mas importante aun, los requisitos de evaluacion socioecondémicos que debia tener a la vista
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la JCHP, como medida correctiva a las libre transaccion del mercado que habia derivado en precios y

condiciones abusivas de arrendamiento y transaccion.

3.3.2. El sistema de disefo y ejecucion de obras

Respecto al disefio de proyectos, el articulo 12 entregd las atribuciones de revisién a la Direccidn
General de Obras Publicas. Asi, en su inciso tercero dispuso que “[a] la Direccién General de Obras Publicas
correspondera el estudio, confeccion y determinacién definitiva de los planos, especificaciones, presupuestos
y demas antecedentes del proyecto de edificacion. Con estos antecedentes, e informe favorable de esta
Direccion, la Junta Central se pronunciara en definitiva sobre la concesion del préstamo” (LFHP 1931, articulo
12).

En este sentido, la LFHP considerd la intervencién de un organismo especializado técnicamente y con
una vision de conjunto en materia urbana, en la medida que no sélo le encomendd la revisén de antecedentes
para la edificacion de nuevas habitaciones populares, sino que ademas el articulo 34 sefialé que la DGOP “fijara
las obras de urbanizacion que corresponda hacer en las poblaciones cuyos proyectos deban someterse a su
estudio, y el Presidente de la Republica determinara la proporcion en que deban contribuir a esas obras los
solicitantes del préstamo y el Municipio respectivo o el Fisco. Al concederse los permisos para construir, no se
exigiran otras obras de urbanizacion y reglas de edificacion que las que fije la Direccion General de Obras
Publicas” (LFHO 1931, articulo 34).

Como puede verse, la DGOP fue la autoridad exclusiva en materia técnica y conté con las atribuciones
para estudiar los antecedentes, presupuestos, planos y especificaciones técnicas de los proyectos que
quisieren obtener préstamos de la Junta, exigiendo a las entidades postulantes, municipios o el fisco la
contribucién a esas obras. En este sentido, la Direccion aportd una mirada integrada desde el punto de vista
técnico al desarrollo de nuevos proyectos inmobiliarios en relaciéon a las habitaciones populares y la

conformacion de nuevos barrios y poblaciones.

Finalmente, en atencidn a las exigencias técnicas en cuanto al disefio de proyectos, dos disposiciones
son especialmente relevantes. En primer lugar, en relacion a los huertos obreros, el inciso 2° del articulo 32
dispuso que “[l]as especificaciones y construcciones correspondientes a las casas y urbanizacién de los huertos
agricolas, se cefiirdn a construcciones, urbanizacién y modalidades especiales que guarden concordancia con

construcciones rurales” (LFHP 1931, articulo 32).

75



La disposicion citada refleja una exigencia de tipologia en cuanto al disefio y construcciéon de
habitaciones y urbanizaciones de los huertos agricolas, que tiene su correlato en el articulo 33 para efectos de
las demas construcciones. Esta Ultima disposicién establecio que “[c]on los recursos de esta ley, podran
construirse edificios colectivos que estén destinados a la vivienda de diez familias a lo menos. En los edificios
colectivos podrén construirse locales destinados a la explotacion comercial, siempre que su valor no exceda
del veinte por ciento (20%) del valor del conjunto. En esta clase de edificios deberan dejarse locales para el
recreo de la poblacion infantil” (LFHP 1931, articulo 33).

Asi, es posible concluir que la Administracién, por medio de su Direccion General de Obras Publicas,
estuvo encargada de revisar los antecedentes técnicos necesarios, asi como también de asegurar las obras de
urbanizacion necesarias para autorizar la edificacién de habitaciones populares y huertos agricolas. Esto da
cuenta que no sélo en materia de financiamiento la Administracion concentré las funciones para la concesion
de préstamos, sino que también en torno al disefio y revision de antecedentes técnicos concentrd la totalidad

de atribuciones en la DGOP.

Ahora bien, es importante tener presente que los cambios en materia de financiamiento tuvieron como
corolario ciertas modificaciones en materia constructiva. En este sentido, al ser el mecanismo de préstamos la
Unica via de financiamiento con cargo a fondos publicos; y en la medida que el DFL 33 autoriz6 a los
particulares, sociedades, cooperativas, municipios y a la propia Junta Central para acogerse a sus beneficios y
obtener préstamos para edificar, las labores constructivas estuvieron a cargo de cada solicitante que llevo a
cabo el proyecto habitacional respectivo, salvo para el caso de las edificaciones realizadas directamente por la
Junta Central. Esto, segun el inciso 1° del articulo 32, especificd el mecanismo de licitacién publica como la

forma de materializar la edificacion de las viviendas. Asi, sefialo:

Las adquisiciones de terrenos y materiales y la ejecucion de los trabajos que sean
necesarios para llevar a cabo los proyectos que apruebe la Junta Central de la
Habitacién Popular, con excepcion de aquellos que se refieren a la construccion
de una sola casa y a la adquisicion de los terrenos para la formacion de huertos
agricolas, se haran mediante propuestas publicas, previo informe de la Direccion
General de Obras Publicas, la que tendré, ademas, la vigilancia y responsabilidad
de las obras, sin perjuicio de las responsabilidades que correspondan a los
contructores de ellas (LFHP 1931, articulo 32).
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Como queda meridianamente claro de la letra del articulo, el robustecimiento de las atribuciones de la
Administracién no dio paso a que esta asumiera de propia mano la ejecucion de las obras, salvo para los casos
que se revisaran mas adelante y que, en concordancia con las normativas anteriores en esta materia,

correspondian a obras de urbanizacién.

A la luz de lo anterior, los proyectos habitacionales impulsados de forma directa por la Administracion
debian contar con los recursos necesarios, que segun se ha analizado en el acapite anterior, podian provenir
de una serie de fuentes, aunque la mas usual era mediante préstamos de la Caja de Crédito Hipotecario. Asi,
una vez obtenido el financiamiento, encargaba a la Direccion General de Obras Publicas el estudio de los
antecedentes y la emision de un informe, para proceder, mas tarde, a licitar las obras al mejor postor. De esto

da cuenta el articulo 25, que sefialaba lo siguiente:

Para los efectos del nimero 5° del articulo 20°, el Presidente de la Republica,
podra autorizar a la Junta Central de la Habitacion Popular, para adquirir terrenos
y construir en ellos habitaciones populares en aquellas ciudades donde se
manifiesta esta necesidad, destinadas a la venta o al arrendamiento.

Anualmente se destinara, conforme al Reglamento que dicte el Presidente de la
Republica, el programa de obras que debe desarrollarse a este respecto.

Para llevar a cabo estos trabajos la Direccion General de Obras Publicas, podra
contratar los estudios preliminares que se necesiten, adquirir materiales de
construccion, disponer la ejecucion de las obras correspondientes, incluso lo
necesario para innovar en lo que se refiere a los materiales de construccion, con
el objeto de obtener mayores economias y seguridad en las obras. Todas las
obligaciones que resulten de esta accién de la Direccion General de Obras
Publicas, las pagara la Caja de Crédito Hipotecario, con cargo a los préstamos que
se hayan autorizado a favor de la Junta Centra y en la forma que ésta disponga
(LFHP 1931, articulo 25).

Para el caso de los municipios, los que también podian obtener recursos provenientes de préstamos
con la Caja de Crédito Hipotecario u otros organismos (LFHP 1931, articulo 31), el articulo 27 no establece la
necesidad de realizar licitacion publica de las obras. En este sentido, las obras podian licitarse o realizarse de

propia mano por cada Municipalidad.

De la letra del articulo 27 es posible extraer algunas conclusiones:
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Los préstamos que se concedan a las Municipalidades, se dedicaran a la
construccion de habitaciones destinadas a la venta o arrendamiento y a la
formacion de granjas o colonias agricolas de valor hasta de veinte mil pesos ($
20.000), cada una. En este precio se incluira el costo de la casa, cuya ubicacion
estara inmediata a caminos transitables durante todo el afio.

Estas granjas o colonias, seran construidas bajo la supervigilancia de los alcaldes
y de los adquirentes” (LFHP 1931, articulo 27).

Como puede verse, el inciso segundo establecié como autoridad fiscalizadora de las obras al Alcalde
y los adquirentes, dando cuenta que esta disposicion se encuentra en plena armonia con la regla general del

articulo 32 que, como veremos, entregé a la DGOP la vigilancia del desarrollo de las obras habitacionales.

Asi las cosas, para el caso de las viviendas, la edificacion de estas estaba sometida a la fiscalizacion
de la DGOP, con independencia que la municipalidad realizara las obras o las licitara. No obstante aquello, para
el caso de las granjas, es posible concluir que el municipio no realizaba la construccién de forma directa, ya
que la supervigilancia del Alcalde da cuenta del caracter de contraparte técnica, en cuanto a la fiscalizacion,
que tenia el municipio en torno al desarrollo de las obras. Seria ilogico, bajo todo punto de vista, que el
fiscalizador fuera, al mismo tiempo, el ejecutante de las labores constructivas, pues viola el principio basico de

imparcialidad en esta materia.

Ahora bien, las obras impulsadas por la Administracion, a pesar que fueren licitadas, podian contener

cierto equipamiento comunitario minimo, segun establecio el articulo 29. Este dispuso que

[e]n los proyectos para las habitaciones que desee edificar, conforme al articulo
25, la Junta Central de la Habitacién Popular, podra incluir también, la construccion
de edificios destinados al bienestar y a la extension cultural del pueblo, tales como
talleres, bibliotecas, teatros, restaurantes, policlinicos, salas de gimnasia, bafios,
parques infantiles, canchas de deportes, habitaciones y demas que se estime

necesario, sin recargar el costo de las habitaciones (LFHP 1931, articulo 29).
La disposicion no aborda el problema del financiamiento de estas obras. No obstante, de una

interpretacién sistematica del DFL 33, es posible concluir que la construccién debia hacerse con cargo al

patrimonio fiscal, por cuanto en el articulo 3 del decreto, asi como también el articulo 4° en lo referente al valor

78



de los préstamos, no hay mencién alguna a este tipo de construcciones como parte del valor de la habitacién

propiamente tal.

Habiendo descartado que el valor fuera incorporado en el préstamo, queda por dilucidar si este
aumento del costo podria haber sido imputado al patrimonio de la entidad constructora. Al respecto, pareciera
ilégico y contrario a la justicia que si esta prerrogativa qued6 a merced de la voluntad de la Administracion, el
costo fuera recargado a la empresa adjudicataria de la licitacion. De esta manera, y al no haber mas alternativas
de financiamiento plausibles a la luz del DFL 33, es posible concluir que los recursos debian ser aportados por
la JCHP, considerado ademas el hecho que el articulo excluyd de forma explicita el valor de estas obras del

costo de las viviendas.

Finalmente, sobre las obras de urbanizacién, estas se incorporaron como parte del costo de los
proyectos y fueron asumidas por las entidades adjudicatarias de las licitaciones publicas, para el caso de los
proyectos impulsados por la Administracion. De esta situacién da cuenta el articulo 34 ya citado al comienzo
del presente acapite, en relacidn con los articulos 3y 4 que incorporaron el costo de estas obras en los proyectos
habitacionales. Asi, en virtud de las prerrogativas que en esta materia tuvo la DGOP por el articulo 32, la
empresa constructora debia realizar las obras de urbanizacion que al efecto sefialare este organismo

administrativo.

En sintesis, es posible observar un sistema de edificacion predominantemente indirecto, en el cual el
DFL 33 establecié a favor de la Administracion las atribuciones para solicitar los recursos, mediante préstamos
a la Caja de Crédito Hipotecario; revisar los antecedentes técnicos y ordenar la incorporacion de obras relativas
a la urbanizacion de terrenos y, posteriormente, licitar la ejecucion de las mismas. Queda por resolver aun
cuales fueron las atribuciones de la Administracion del Estado en materia de fiscalizacion de la politica

habitacional vigente bajo la Ley de Fomento de la Habitacién Popular, que sera revisado a continuacién.

3.3.3. El sistema de fiscalizacion
En el marco del sistema de fiscalizacion, la Administracion cumplié rol enfocado en la supervisidn
técnica de los proyectos. Sin embargo, ademas, la normativa estableci6 fuertes prerrogativas de la Junta y los

Municipios para cautelar el cumplimiento de las restricciones establecidas para el arrendamiento de sitios.

El arrendamiento de sitios, como ya se ha mencionado, constituyé uno de los principales problemas

para la politica habitacional, pues las familias desprovistas de una vivienda y sin posibilidad de acceder a los
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precios de arrendamiento o venta de las mismas, arrendaron pequefios sitios no urbanizados para levantar

pequefios refugios donde subsisitir.

A la luz de esto, la LFHP contemplé un capitulo completo a la regulacién de esta problematica, donde
se destacan las medidas fiscalizadoras y correctivas establecidas a favor de la Administracion, para cautelar el

cumplimiento de la misma. A continuacién analizaremos las atribuciones méas destacadas.

En primer lugar, respecto a la supervision técnica, la Administracion cumplié un rolimportante mediante
la Direccion General de Obras Publicas. Esta, como ya se ha mencionado, fue la encargada de realizar el
analisis y estudio de los presupuestos, planos y especificaciones técnicas de los proyectos habitacionales. Sin
embargo, en virtud del articulo 32 la misma DGOP fue la encargada de realizar las labores de Inspeccion
Técnica de las Obras. Asi, la disposicién sefiald que la referida Direccion tendra “la vigilancia y responsabilidad
de las obras, sin perjuicio de las responsabilidades que correspondan a los constructores de ellas” (LFHP 1931,

articulo 32).

Sobre este punto, es interesante notar que las atribuciones de fiscalizacion sanitaria de los Consejos
de Habitaciones para Obreros contemplados bajo la ley de 1906, asi como también del Consejo Superior de
Bienestar Social del DL 308 se incorporan a una atribucion inspectiva que opera de forma preventiva a las
labores de edificacién, dejando de lado 35 afios en que la demoalicidn de los Conventillos y las casas insalubres
fue la tonica en materia habitacional. EI DFL 33 realiza un giro a la forma de controlar las condiciones
constructivas mediante el otorgamiento de atribuciones preventivas, realizadas mediante la revision de los

expedientes técnicos por la Direccion General de Obras Publicas.

En segundo término, se destacan las atribuciones inspectivas de la Junta de la Habitacién Popular,
érgano que fue el responsable de supervigilar el cumplimiento de la normativa en materia habitacional. Asi lo
dispuso el articulo 71 al sefialar que “[c]orrespondera especialmente a la Junta Central de la Habitacion Popular,

velar por el cumplimiento de las disposiciones de la presente ley” (LFHP 1931, articulo 71).

Sin embargo, ademas, en virtud del articulo 39 debia fiscalizar los edificios construidos o reparados

con los recursos del DFL 33. Asi, la norma dispuso que
[los edificios construidos o reparados con los recursos de esta ley, estaran

sometidos a la vigilancia de la Junta Central de la Habitacién Popular, la que

impedira que se modifiquen las condiciones de la edificacién o explotacién, salvo
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permiso expreso de la misma Junta otorgado previo informe de la Direccion
General de Obras Publicas. Esta cuidara, también, que se cumplan las demas
obligaciones que se contraigan con motivo de la aplicacion de esta ley (LFHP
1931, articulo 39).

Como puede observarse, la Junta cumplié un rol de supervigilancia sobre las condiciones técnicas de
edificacion o explitacion de los conjuntos habitacionales que se hubieren reparado con los recursos
provenientes de esta ley. En este sentido, es la Administracion la encargada de velar por la conservacion del

patrimonio habitacional destinado a la clase popular.

Finalmente, cabe referirse a la labor realizada por los Municipios, los que cumplieron una funcién
importante en dos ambitos: en primer lugar, como vigilantes del proceso constructivo de las granjas y colonias
agricolas, en virtud de lo establecido por el articulo 27 ya analizado respecto al financiamiento y construccion
de cada municipio; y en segundo lugar, en la fiscalizacién del cumplimiento de la normativa en lo relativo al

arrendamiento de sitios.

Sobre este Ultimo punto, cabe destacar lo que dispuso el articulo 54 del DFL 33:

Se prohibe destinar terrenos a los negocios que se indican en el articulo 48
[edificacion de poblaciones, barrios y calles nuevas] sin que previamente se
cumplan los requisitos de urbanizacidn elementales de agua potable, alumbrado y
pavimentacion de calles y veredas y los que, en uso de sus facultades, fije la
respectiva Municipalidad. Esta podra, en caso de infraccion, realizar las obras
correspondientes por cuenta del interesado, pudiendo percibir las cuotas insolutas
del precio de venta de los terrenos, sin perjuicio de las demés acciones que le
corespondan para obtener el pago total de esas obras...” (LFHO 1931, articulo
54).

Como se desprende de la disposicion citada, los municipios ejercieron una importante labor de
inspeccion preventiva en torno a los terrenos aptos para ser arrendados, incluso con atribuciones para realizar,
con cargo al respectivo duefio, las obras de agua potable, pavimentacion e iluminacién necesarias para que los

sitios arrendados contaran con las condiciones minimas para ser habitados.
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CONCLUSIONES

En el presente trabajo, se propuso realizar una sistematizacion de la normativa con que se edifico la
politica habitacional en el periodo comprendido entre 1906 y 1936. Para lograr este propdsito, la investigacion
requirié de un ejercicio de recopilacién normativa, esencial para comprender la forma en que la politica publica
oper6 en esta materia. Sin embargo, ademas de ello, fue necesario realizar un analisis histérico del contexto

en que dicha normativa opero.

Si bien la mera recopilacién de un sinnimero de cuerpos legales pareciera ser suficiente para exponer
de manera sistematica un conjunto de normas que regularon la manera en que se brindd una solucién
habitacional a los sectores populares de Chile a comienzos del siglo XX, lo cierto es que desde la perspectiva
de una politica publica, este sistema debe ser justificado politica, social y econémicamente como una solucién
a un problema, que consecuentemente, también es considerado publico (y que, como tal, esta sujeto al analisis,

critica y constante reconfiguracion por parte de la comunidad politica y social en el que se desarrolla).

Para lograr de manera exitosa este objetivo, el presente trabajo se caracterizé por: (1) como método
expositivo, contraponer en cada uno de sus capitulos la sistematizacién de las normas vigentes con el contexto
politico y social en que dichos preceptos fueron aplicados, intentando evidenciar si acaso la solucién adoptada
por la legislacién estaba en sintonia con el problema habitacional como se manifestaba en ese entonces, y; (2)
analizar la normativa vigente y su evolucion durante este periodo en torno a tres grandes ejes, a saber: (i) el
fundamento material o las razones de politica publica que justificaron las diferentes normas; (ii) el sistema
financiamiento y la disposicién de recursos para el cumplimiento de dichos objetivos de politica publica, y; (iii)
el sistema institucional que permitié a los érganos del Estado oeprar en el marco de la politica habitacional.
Solo al llegar al analisis de este Ultimo punto es que podra verse con claridad, luego de todo el camino recorrido,

cuales han sido los niveles de intervencion administrativa que es posible observar en el periodo estudiado.

Ahora bien, respecto al primer punto, esto es, a la contraposicion de la normativa entonces vigente,
con el problema publico que el Estado declaraba como fundamento para la construccion de la politica
habitacional, es posible exponer desde ya alguna algunas consideraciones generales al presente trabajo, a

modo de conclusion:

1) El problema publico que fue anunciado por el Estado de Chile y las instituciones de régimen mixto

(publico-privadas) se caracterizaron por un discurso centrado en la filantropia de un Estado
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preocupado por el bienestar de sus ciudadanos, habida consideracién del problema sanitario que
se presentaba en conventillos, cuartos redondos y cités. Sin embargo, lo cierto es que la respuesta
a dicho problema evidenci6 que la normativa respondia a intereses que fueron mucho mas alla de

las labores de sanitizacion anunciadas.

En este sentido, la normativa en materia habitacional evidencié los reales intereses de una
aristocracia interesada en erradicar a los pobres de la ciudad, como una respuesta frontal al
proceso de migracion campo-ciudad que se presento a finales del siglo XIX en Chile. Como diria
Benjamin Vicufia Mackenna, entonces Gobernador de Santiago, habia que dividir la ciudad en
dos anillos concéntricos, esto es, en un “area central ‘decente y civilizada’, que corresponderia a
la parte ‘ilustrada’, ‘laboriosa’, ‘opulenta’, ‘pacifica’ y ‘cristiana’ de Santiago; y una periferia, que

seria la zona habitada por la ‘barbarie’, la ‘zona brutal’, ‘desmoralizada’ y feroz’ (Folchi 2007, 376).

El periodo estudiado es especialmente pristino para apreciar la forma en que la aristocracia utiliza
la argumentacion del problema sanitario como elemento discriminatorio para su objetivo de
erradicar a la clase popular de las zonas urbanas. Esto, pues la creacién de la politica habitacional
nacié como producto de un movimiento higienista nacido en Europa a mediados del siglo XIX'y
recepcionado por nuestro pais a finales de dicha centuria, en el que la cuestion habitacional cobra
vital relevancia para la concresién de un proyecto politico y social que se plasma en nuestro pais
por medio de la intervencion directa del Estado (en la medida que era la propia Aristocracia la que
controlaba las instituciones, debido —principalmente- a las exigencias de saber leer y escribir para

poder participar de la vida politica nacional).

Si bien en este punto es posible evidenciar faciimente la disonancia presentada entre el problema
sanitario y la solucion habitacional entregada (mediante una politica publica destinada a erradicar
a los sectores populares de los centros urbanos), no resulta asi también facil la definicién de lo
que podria llamarse el ‘verdadero’ problema publico que se presentaba. Y esto ocurre debido al

caracter complejo del mismo, que ha sido abordado al comienzo de esta investigacion.

Como se ha sefialado, el problema habitacional no puede ser mirado como una unidad, sino como
un sintoma de una serie de problematicas interrelacionadas y que estan relacionadas con la forma
en que se configura la ciudad, desde sus inicios y hasta nuestros tiempos. En este sentido, el

problema habitacional es mas bien el problema urbano, en toda su complejidad, pues requiere
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abordar una serie de tematicas que dicen relacién con el habitat en que los seres humanos se

desenvuelven y no, necesariamente, con la vivienda como Unico espacio vital.

De esta manera los problemas de salud, educacion, transporte y seguridad social pueden estar
relacionados intimamente con el medio en el cual los seres humanos se desenvuelven. Por
ejemplo, es interesante preguntar si acaso el problema sanitario se habria podido solucionar (al
menos paliativamente) permitiendo el acceso irrestricto de los ciudadanos a los centros de salud.
Asimismo, y como contrapartida, es valido preguntarse cuéles han sido los motivos por los cuales
la accion higienizadora del Estado, en el marco de la politica habitacional de 1906, no redujo
realmente los problemas de salud y hacinamiento de la clase trabajadora, sino que solamente los
erradicaron de los centros urbanos. ¢ Por qué la erradicacién de los sectores populares no estuvo
acompafada de una politica sistematica orientada a la creacion de hospitales publicos y nuevos

colegios para su atencion y educacion?

Estas interrogantes reafirman la idea de la complejidad a la que es posible enfrentarse cuando se
quiere definir el problema habitacional de manera singular. Sin embargo, en el presente trabajo se
ha intentado abordar dicha problematica en toda su dimension, evidenciando que tras la
construccion de una normativa y tras los efectos que su aplicacion genera en los ciudadanos, hay
sendos procesos sociales que no es posible desconocer y que, tarde o temprano, terminan por

redefinir el espacio en el que se desarrolla la politica habitacional.

4) Dado lo anterior, la tltima conclusion general en torno a la definicion del problema publico debe
estar relacionada con la respuesta que el Estado de Chile brindé a dicha problematica. En este
sentido, es posible sostener que la politica habitacional fue un conjunto de normas que creo un
auténtico mercado en materia de vivienda, estableciéndose sendos incentivos de indole
economica y tributaria para la incorporacion de agentes privados que pudieran llevar a cabo las
labores de edificacion de nuevos conjuntos habitacionales en la periferia de la ciudad. Esto,
acompafado de incentivos destinados a la adquisicion de suelo en los sectores més alejados del

centro urbano donde poder materializar dicha edificacion.

Ahora bien, habiéndose establecido estas conclusiones generales, resulta interesante poder arrojar
algunas consideraciones en torno a la forma en que dicho mercado se desarroll en el periodo estudiado. Para
ello, en la presente investigacion se han utilizado herramientas que actualmente brinda el Derecho

Administrativo, con el fin de identificar sistematicamente los ejes mas importantes que favorecieron el
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establecimiento y expansion de dicho mercado. Para esta tarea, los ejes de investigacidn descritos al comienzo

del trabajo son sumamente esclarecedores para el analisis y una exposicion ordenada de las conclusiones:

1) Desde la perspectiva de los objetivos de la politica publica:

a.

El periodo que se ha estudiado inicia mas de dos centurias de una politica habitacional que
ha estado estructurada en torno a criterios de discriminacién socioeconémica. Si bien el
Estado ha declarado en distintos momentos de la historia nacional su preocupacion por el
problema habitacional (basado en consideraciones higienistas, de acceso y de dignidad), lo
cierto es que no ha abordado en ninguno de estos momentos el problema de la vivienda en
su dimension urbana, de modo de dar cuenta que la dignidad de las clases populares implica
necesariamente la incorporacion de éstas de forma plena a la vida en comunidad, validando

las distintas formas de vida que es posible encontrar, respetandolas y protegiéndolas.

En este sentido, la politica habitacional solo ha operado sobre la base del mercado en materia
constructiva (mediante la construccion de viviendas por parte de agentes privados que
generan utilidad con la utilizacién de los mismos fondos fiscales destinados a la edificacion)
y en torno a la adquisicién de suelo disponible, valioso segun la localizaciéon que presente

para el desarrollo de proyectos inmobiliarios.

Contra las premisas del mercado que abogan por la libre competencia y la igualdad de sus
agentes, la politica publica fue construida bajo una premisa de discriminacion
socioecondmica, que tuvo como objeto expulsar a los pobres del centro del radio urbano.

Esta fue quizas la reaccion mas violenta al proceso de migracion campo-ciudad;

La verdadera extension del problema habitacional (su dimension urbana) ha sido cercenada
constantemente en el discurso de las clases dominantes, reduciéndolo a cuestiones
puntuales (la higiene, el acceso y la calidad de las viviendas), a fin de evitar abrir preguntas
sobre la planificacion de nuestras ciudades, discusién en la que se ponen en juego diferentes
concepciones y proyectos sociales, econémicos y culturales, que van mucho mas alla de los
limites actuales del mercado habitacional. En el periodo estudiado, la aristocracia, reacia a
incorporar formas de vida ajenas a su proyecto, cerr6 todas las puertas a este debate,
construyendo un mercado habitacional reducido al problema de la vivienda como un bien

individual, antes que un mirada sistematica orientada al bienestar de las y los ciudadanos que
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las habitan. De esta manera, el problema ha priorizado las respuestas que giran entorno a la
pregunta de cémo se financia la construccion de viviendas, antes que los objetivos que dichas

labores de edificacion tienen.

2) Desde la perspectiva del sistema de financiamiento y de los medios econdémicos disponibles para la

operatoria de la politica publica:

a.

Los incentivos para la inyeccion de recursos privados, como la garantizacion de los capitales
que contemplé la Ley 1.838, fue disminuyendo con el tiempo conforme las utilidades
obtenidas por las sociedades y empresas constructoras volvié superflua la cobertura del
Estado para motivar su participacion en el mercado inmobiliario. En este sentido, la
Administracién cada vez tuvo menos capacidad de incorporar a sujetos de derecho privado
en las labores de edificacion, de modo que tuvo que establecer restricciones (correcciones)
al mercado inmobiliario para seguir favoreciendo el intercambio entre los duefios de las
nuevas viviendas y las personas que requirieran una habitacién en la que vivir (como fue, por
ejemplo, las restricciones al mercado de arrendamientos que se configuro tras la Ley de

Habitaciones Obreras).

En el intento por favorecer el desarrollo del mercado inmobiliario, la Administracion, tras el
paulatino desaparecimiento del programa higienizador (fiscalizador) de viviendas insalubres,
tuvo que inyectar recursos adicionales a los contemplados para la sola edificacion de
viviendas. Esto, pues el mercado de arrendamientos habia frasladado el problema sanitario
de los centros urbanos a la periferia, solo que ahora las personas con escasos recursos
estaban sujetos a arrendamientos con un canon muchas veces usurero, disminuyendo su
calidad de vida radicalmente. En este sentido, la Administrador tuvo que inyectar recursos
destinados a la urbanizacién de terrenos periféricos de la ciudad, en obras que la mayoria de

las veces asumié de forma directa.

El principal incentivo a la incorporacion de agentes privados para las labores constructivas
estuvo dada por sendos beneficios tributarios (como las exenciones de impuestos a la
construccion) y por medio de la garantizacién de la inversion proveniente de fondos privados
o del sistema de préstamos de la Caja de Crédito Hipotecario. Respecto a esta ultima,
ademas, operd subsidiando el déficit financiero en los momentos que los dividendos cobrados

por la Caja estuvieren impagos al final del ejecicio anual.
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d.

Asimismo, respecto al suelo disponible para la edificacion, la Administracion influyo
enormemente fomentando la construccion en la periferia mediante mecanismos de
enajenacion de terrenos por remate y el establecimiento de un plazo de treinta afios para su

pago. Esto fue especialmente importante bajo la Ley de 1906.

Con la promulgacién del DFL 33 la Administracion incentivé la rehabilitacion de terrenos
considerados eriazos en la zona céntrica de la ciudad, estableciendo un sistema impositivo
de elevacién progresiva segun los afios que el predio estuviere abandonado o construido con
edificios calificados como insalubres. En este sentido, puede concluirse que la inyeccién de
recursos para seguir expandiendo la ciudad fue insuficiente frente a la demanda habitacional
que se presentaba, sobretodo considerando los serios problemas regulatorios que se

presentaron en materia de arrendamiento.

3) Finalmente, desde la perspectiva del régimen institucional vigente, puede concluirse que:

a.

Una vez conformado el mercado habitacional, este evolucioné casi Unicamente por medio de
actos normativos radicados en la potestad del Poder Ejecutivo, ya sea por medio de la
delegacion de atribuciones legislativas, la situacion de estado de excepcion constitucional o
mediante la potestad reglamentaria del Presidente de la Republica. En todo caso, en la
totalidad de los casos, la Administracion del Estado se entregé a la tarea de perfeccionar el
mercado habitacional, sin abrir las preguntas de definicién de la politica publica (la vivienda
integrada al panorama urbano de la ciudad). La pregunta sobre los fundamentos y objetivos
Gltimos de la politica publica en materia habitacional no volverian a ser abordados hasta la
década de 1960.

La Administracién se desenvolvié principalmente como 6rgano higienizador, pero al mismo
tiempo, como 6rgano constructor. Este quehacer lo realizd por medio del Consejo de
Habitaciones para Obreros, el Consejo Superior de Bienestar Social o la Junta Central de
Habitacién Popular, segun la normativa vigente; sin embargo, con independencia de cuél
fuere el 6rgano especifico que actuara, los municipios y, en su minuto, la Direccién General
de Obras Publicas, incorporaron modalidades de intervencion especializadas para ciertos
segmentos del sistema habitacional. Asi también ocurrid con ciertas prerrogativas del

Presidente de la Republica.
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En torno a los primeros, el nivel de intervencion se observa principalmente en la realizacion
de proyectos habitacionales de alcance menor, la construccion de huertos agricolas, la
realizacion de funciones de ornato y aseo, pero también —muy importante- mediante la
realizacion de obras de urbanizacién durante la vigencia de la ley de 1906. Todas estas
funciones se realizaron, al mismo tiempo, mediante la contratacion directa de obras de
edificacion respecto de las cuales los municipios cumplieron un rol de supervigilancia (como
también para el caso de los Huertos Agricolas bajo la regulacion del DFL 33), aunque también
mediante la realizacién de mecanismos de licitacion publica y el otorgamiento de bonos para

la construccion por agentes privados.

Respecto a la DGOP, ésta se constituyd recién en 1931 como la autoridad absoluta en
materia de revision y confeccion de los antecedentes técnicos y presupuestarios de las obras
de edificacion. Hasta esa fecha, la Direccion habia cumplido un rol enfocado en la evaluacién
de la viabilidad econémica de los proyectos que se ingresaban a la Caja de Crédito
Hipotecario para la obtencion de financiamiento. Sin embargo, el DFL 33 establece como
érgano especializado en materia habitacional y urbana a la DGOP entregandole atribuciones
de revision, pero también de inspeccion de las obras que las entidades privadas estuvieren

ejecutando con cargo al financiamiento de la Ley de Fomento a la Habitacion Obrera.

Finalmente, respecto al Presidente de la Republica, en su calidad de autoridad maxima de la
Administracién, tuvo una funcion general de supervigilancia y de determinaciéon del
presupuesto para financiar las operaciones de los Consejos y la Junta. Sin embargo, ademas
que aquello, se establecieron ciertas prerrogativas, tales como: (i) potestad reglamentaria de
ejecucion, para la dictacion de ordenanzas destinadas a fijar estandar técnico aplicable en
materia de higiene y seguridad de las obras; (ii) otorgamiento de garantias a los fondos
invertidos por sociedades de dercho privado en el marco de la Ley 1.838, como también al
interés de los préstamos en el marco del DL 308; (iii) otorgamiento de ciertas autorizaciones,
como para la venta de terrenos de propiedad fiscal ubicados en la periferia de la ciudad,
mediante sistema de remate, y para la inversion en la construccion de habitaciones para los
obreros del Estado. Asi también, con su autorizacion, bajo el DL 308, el Consejo de Bienestar
podia acceder al sistema de préstamos con la Caja de Crédito Hipotecario; (iv) finalmente,
tuvo ciertas atribuciones en materia econoémica respecto a la fijacion del limite de fondos

maximos a dar en préstamo por la Caja de Crédito Hipotecario, como también en materia de
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la organizacion administrativa de la politica habitacional, debiendo nombrar a ciertos

integrantes de los Consejos y la Junta.

Respecto al caracter higienizador de la Administracion, esta desempefié una funcion
fiscalizadora o de policia, que puede ser analizada desde una perspectiva preventiva o
correctiva. Respecto a la primera, establecid importantes incentivos para que las
construcciones cumplieran los estandares sanitarios minimamente exigibles, lo que
materializd mediante la regulacién de ciertas obligaciones a la hora de aprobar proyectos de
edificacion, como la revision de los antecedentes por el Consejo o la DGOP, quienes debian
dar su aprobacion como presupuesto para la concesién de créditos y el establecimiento de
exenciones tributarias y econdmicas para quienes cumplieran con este objetivo. Si bien estos
incentivos y exenciones variaron dependiendo de la normativa, la técnica de regulacion se

mantuvo de forma similar a lo largo de todo el periodo.

Desde una perspectiva ex post, la funcion fiscalizadora fue materalizada mediante el ejercicio
de inspecciones a las habitaciones para su calificacion como salubres, insalubres o
inhabitables, al menos hasta la promulgacién del DFL 33 en 1931, funcién que durante los 19

afios de vigencia de la ley se fue paulatinamente intensificando.

Luego de ese periodo, las medidas correctivas giraron en torno a la supervision de las obras
edificadas bajo la atenta mirada de la DGOP, asi como también en torno a las consecuencias
de los procedimientos judiciales establecidos por la via de los Tribunales de Vivienda y
respecto de los cuales la Administracion tenia legitimacion activa para denunciar. De hecho,
esta ultima fue la forma en que el DFL 33, mas tarde, asumiria como via de solucién al

problema de los arrendamientos de sitio.

Durante todo el periodo, fue la Administracion por intermedio del Consejo (o la Junta) la
encargada de supervigilar el cumplimiento de la normativa en relacién a la edificacion de

viviendas de carécter social.
Asi las cosas, los niveles de intervencion administrativa dan cuenta que, en general, las

normativas analizadas tendieron a fortalecer las posibilidades de accion de la Administracion

del Estado, con el fin de dar respuesta a las fallas de mercado que se fueron presentando en
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el mercado inmobiliario. En este sentido, el DFL 33 representa el punto maximo de
concentracion de la funcion administrativa, con una Junta Central dotada de fuertes
atribuciones, inclusive expropiatorias, y una Direccién General de Obras Publicas con
potestad suficiente para determinar la procedencia de un determinado proyecto habitacional

con arreglo a su estandar técnico.
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