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Resumen

El presente articulo establece un recorrido histérico de la
Politica Habitacional en el Area Metropolitana de Santia-
go desde la segunda mitad del siglo XIX hasta la década
actual, poniendo especial énfasis en la evolucion de los
enfoques adoptados por los gobiernos en la solucion del
déficit habitacional. La exposicion y andlisis de los princi-
pales hitos, clasificados en cinco periodos, permiten com-
prender la configuracién de nuestra ciudad y las raices de
los fendmenos urbanos que hoy la aquejan, como la se-
gregacion residencial socioecondmica, la fragmentacion
urbanay la exclusion social, siendo los beneficiarios de la
Politica Habitacional los principales afectados.

Palabras claves: Politica Habitacional - vivienda social -
déficit habitacional
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de Estudios Estado y Territorio, Universidad de Santiago de Chile.

Abstract

This article establishes a historic overview of the Housing
Policy in the Metropolitan Area of Santiago since the se-
cond half of the XIX century to the current decade, putting
an especial emphasis in the evolution of the focus taken
by the governments in the solution of the housing deficit.
The exposition and analysis of the major milestones divi-
ded into five periods allow us to understand the configu-
ration of our city and the roots of urban phenomena that
afflict today as socioeconomic residential segregation,
urban fragmentation and social exclusion, being the bene-
ficiaries of housing policy the most affected.

Keywords: Housing Policy - social housing -
housing deficit.
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Articulo

1. Introduccion

El rol del Estado como planificador social se manifiesta
mediante la elaboracion de politicas multisectoriales. Par-
ticularmente, una de las que abarca la mayor cantidad de
efectos en el espectro urbano es la Politica Habitacional
destinada a personas que, dada su situacion de vulnera-
bilidad, no tienen la oportunidad de elegir en el mercado
una opcion para asentar su vivienda. La complejidad de
este problema y la dificultad que conlleva comprender el
escenario actual de las viviendas sociales, fundamenta la
necesidad de componer una retrospectiva hacia sus orige-
nes y las distintas instancias de reaccion llevadas a cabo
por el Estado y sus instituciones.

La Politica de Habitacional se entiende como “la expresién
oficial del Estado sobre el modo de orientar, encauzar o
dirigir la accién habitacional mediante la formulacion de
principios, objetivos y estrategias que son implementadas
mediante planes y programas dentro de ciertos marcos ju-
ridicos, institucionales y financieros” (Haramoto, 1988). Es
preciso aclarar que, a priori, esta politica no se reduce ex-
clusivamente alameraentregadesoluciones habitaciona-
les pararesidir, sino que supone una serie de factores que
deben ser comprendidos en forma integral propendiendo
a generar las mejores condiciones de habitabilidad en la
elaboracién de los proyectos, como la correcta disposicion
de las areas verdes, la accesibilidad a servicios de salud y
educacion, entre otros. En este sentido, el presente articu-
lo pretende ofrecer unavision global sobre las circunstan-
cias que llevaron a configurar la ciudad de hoy, teniendo
en cuenta los fenémenos urbanos que la aquejan, como
la segregacion residencial socioecondmica, la fragmen-
tacion urbana y la exclusidn social como consecuencia
del emplazamiento de las viviendas sociales (entendidas
como el producto de la Politica Habitacional) en sectores
desprovistos de oportunidades de desarrollo en la perife-
ria capitalina. En concordancia con lo anterior, la revisién
historica de la Politica Habitacional adquiere relevancia
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en pos de evidenciar la evolucion en la respuesta del Esta-
do y otras instituciones en la satisfaccion de la demanda
de viviendas sociales en un contexto determinado por las
tendencias politicas, econdmicas y sociales de la época.

Con el fin de facilitar el recorrido histdrico y simplificar
la sucesién de acontecimientos a lo largo de mas de 150
afios, a continuacion se distinguiran cinco fases de la Poli-
tica Habitacional en Chile, exponiendo en mayor detalle la
relacion causa - efecto entre los hitos del periodo y sus se-
cuelas en la configuracion del Area Metropolitana de San-
tiago. En ellos se examinara el contexto en el cual surge la
necesidad de intervenir sobre la carencia de viviendas, la
participacion del Estado y su rol productivo, la evolucién
institucional y cambios de paradigma en la Politica Habi-
tacional, la liberalizacién de los suelos y su consecuencia
en la produccion masiva de viviendas sociales.

En Gltimo término, la retrospectiva realizada permitira visua-
lizar las caracteristicas del escenario actual y evidenciar las
falenciasenlatomadedecisiones de las entidades involucra-
das a lo largo del tiempo, en pos de aportar al desarrollo de
nuevas ideas para hacer ciudades masinclusivas en el futuro.

2. Contexto y Primeras Iniciativas
Contexto mundial

El desarrollo del capitalismo en occidente como modelo
economico y social que tuvo su auge con la Revolucion
Industrial generé fuertes cambios en las l6gicas demogra-
ficas, provocando procesos migratorios del campo a la ciu-
dad. Gran parte de la poblacidn residente en las areas ur-
banas de las principales ciudades europeas y americanas
a fines del siglo XIX y principios del XX vivia en precarias
condiciones de salubridad. El escenario generalizado daba
cuenta de un proceso de urbanizacién que no respondia a
las necesidades de sus habitantes tanto en servicios pu-
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blicos e infraestructura sanitaria como en acceso a agua
potable y alcantarillado publico, al mismo tiempo de que
otraimportante fraccidon de personas vivia en completa si-
tuacién de hacinamiento (Hidalgo, 2002).

Los primeros atisbos de preocupacidén por la problematica
de las viviendas obreras nacen en Europa, donde la élite
burguesa progresista propuso en la Exposicién Universal
de Paris en 1867 “los valores de la casa unifamiliar, del sis-
tema cooperativo y del derecho del obrero a la propiedad
de su vivienda como elementos que sustentaban la paz y
la armonia social” (Hidalgo, 2002, pag. 84), fundando las
bases de un debate que, en el tltimo quinquenio del siglo
XIX, se concentro en el establecimiento de legislaciones,
modos de financiamiento, estandares de higiene y nor-
mas de edificacion habitacional para asalariados (Barrei-
ro, 1991). En tanto, Latinoamérica aglomeraba grandes
concentraciones urbanas que complejizaban el problema
gatillado por la emergente economia de explotacion de re-
cursos naturales, atrayendo a la mano de obra local cuyo
escueto salario imposibilitaba el acceso a una mejor cali-
dad de vida. Asi, “la desatencion de los asentamientos ru-
rales y la segregacion econémica y espacial a nivel urbano
constituyen las principales causas del deterioro de la vi-
vienda y el habitat, ante la ausencia de politicas integrales
de desarrollo” (Nufiez, 2006, pag. 12).

Vivienda obrera: Condiciones, las primeras iniciativas le-
gales y de beneficencia en Chile

Hidalgo (2002) plantea que hacia la segunda mitad del siglo
XIX existian tres tipos de viviendas populares: Los cuartos
redondos o habitaciones sin otra luz o ventilaciéon que la
puerta, los ranchos o reunidn de cuartos redondos en torno
a una calle que sirve de patio comun, y los conventillos, vi-
vienda tipica de la época. Esta ultima corresponde a una vi-
vienda colectiva de precarias condiciones que nacen desde
lainiciativa patronal y grupos aristocraticos quienes subdi-
vidian sus antiguas residencias abandonadas (o simplemen-

te las construian con una muy bajainversién) paraarrendar-
las a las familias de obreros (De Ramoén y Gross, 1984).

Ante la proliferacion de estos tipos de vivienda, los poli-
ticos e intelectuales de la época, enarbolados por el con-
temporaneo debate de la cuestién social’, advirtieron la
necesidad de legislar en pos de mejorar la planificaciéon
de la ciudad. Asi surgieron ciertas normativas municipales
que regularon la edificacion de estas viviendas precarias
poniendo limites territoriales a su construccién e incen-
tivando la inversion de soluciones habitacionales con
mayores condiciones de salubridad. Primeramente, en
1843 se promulgo la prohibicion de habitar cuartos que no
tengan ventanas, haciendo clara alusién a los ya descritos
cuartos redondos (Del Fierro, 1919). Diez afios mas tarde, la
Ley de Municipalidades otorg6 la potestad a los gobiernos
locales de encargarse de las condiciones de salubridad en
sus territorios en su sentido mas amplio. Posteriormente,
la Municipalidad de Santiago establecié ordenanzas en
relacion a controlar los ranchos y, en 1883, instauro nor-
mas para la construccién de habitaciones obreras. Con la
promulgacion de la Ley de la Comuna Auténoma en 1891,
seinstd alos municipios a fomentar los conventillos higié-
nicos al proporcionar planos y ventajas tributarias para
constructoras que se adhieran a la norma (Munita, 1921),
siendo este cuerpo legal el mas importante para la época
en cuanto a limitar la propagacion de viviendas precarias.

En tanto, lalglesia Catdlica, obedeciendo a la nueva orien-
tacion del catolicismo social post Rerum Novarum?, busca
“solucionar el tema habitacional y no sélo entregar un ho-
gar sino otorgar un estilo de vida, lo que apela a cambios
mads profundos en la sociedad y dando un giro en el tipo de
beneficencia que habia operado en el tltimo siglo” (Irarra-

(2) El concepto de “cuestion social” sirve para nombrar la situacion que vive el prole-
tariado a fines del siglo XIX y comienzos del XX. Se refiere a las precarias condicio-
nes laborales, de salud, vivienda y educacién de esta clase social.

(3) Enciclica promulgada en 1891 por el Papa Leén XIIl que da inicio al Magisterio So-
cial de lalglesia Catélica en la época moderna.
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zaval, 2006, pag. 45). En términos practicos, este accionar
caritativo significé un enorme papel en cuanto a construc-
cion deviviendas sociales mas dignas hasta los albores del
siglo XX, labor materializada por sociedades de beneficen-
cia como la Fundacion Ledn XIII. A ésta se le debe la crea-
cién del primer cité” en Chile, encargado por el empresario
minero y fundador de dicha sociedad Melchor Concha y
Toro a titulo filantrépico (Arteaga, 1985).

1906 - 1924: Ley de Habitaciones Obreras y sus efectos

En los albores del siglo XX, los investigadores de la épo-
ca sefialaban que “tanto en nuestras ciudades, como en
nuestros campos, la propiedad del suelo apenas existe
para nuestros obreros. En los primeros, como en las minas,
se usa el sistema de la vivienda en préstamo, mientras tra-
bajan en el predio en que estd situada, y en las ciudades,
el arriendo por mensualidades, cominmente” (Eyzaguirre
Rousey Errazuriz, 1903, pag. 93).

Considerando esta realidad, la Ley de Habitaciones Obre-
ras, promulgada en 1906, fue pionera en Latinoamérica en
cuanto a un cuerpo legal que norme soluciones al proble-
ma de la habitacion popular. Para dichos efectos, creé el
ComitédeHabitaciones Obreras cuyasatribucionesradica-
ban en “favorecer la construccién de viviendas higiénicas
y baratas destinadas a ser arrendadas o vendidas; tomar
medidas orientadas al saneamiento de las habitaciones
obreras existentes; fijar las condiciones de las nuevas vi-
viendas destinadas a los grupos proletarios; y fomentar la
creacion de sociedades de construccion” (Hidalgo, 2002,
pag. 91). En este sentido, su rol adquiere importancia en
la época desde la rehabilitacion de viviendas que no cum-
plian con los estandares minimos de higiene, recurriendo
asudemolicion sise demostrabasuinhabitabilidad, como
ocurrié con multiples conventillos en Santiago. Durante

(4) Conjunto de viviendas, generalmente de edificaciéon continua, que enfrentan un
espacio comun, privado, que tiene relacién con la via publica a través de uno o
varios accesos.

Revista CIS | Vol. 16 | N2 16 | diciembre 2012
www.techo.org/techo/cis/revista

este periodo y bajo esta ley, el Consejo de Habitacién de
Santiago declar6 como higiénicas a alrededor de 193 cités
y 4.128 viviendas, y se construyeron mds de 500 viviendas
agrupadas en conjuntos ubicados en sectores periféricos
en el ensanche sur de la ciudad, cercade la actual Avenida
Manuel Antonio Matta (Hidalgo, 2002).

Los Consejos funcionaban en las principales ciudades del
pais y sus iniciativas de accion sirvieron para sensibilizar
a la opinion publica sobre el problema de la vivienda, al
mismo tiempo en que aporté con los primeros catastros
que derivaron en estadisticas de vivienda cuyos resulta-
dos fundamentaron la elaboracién de leyes posteriores.

1925 - 1931: Fomento de las Habitaciones Baratas y Ley
General de Urbanismo y Construccion

Pese al gran avance en temas de mejoramiento de la cali-
dad habitacional tras la ley de 1906, surgieron controver-
sias respecto al arrendamiento. Al tener que invertir mas
en su construccién y urbanizacién, los precios del alquiler
aumentaron. Seglin Munita (1921), el 90 por ciento de las
habitaciones higiénicas construidas en Santiago en el
marco de la ley, estaba formado por departamentos de va-
rias piezas, cuya renta mensual fluctuaba entre cuarenta
y ochenta pesos, cantidad muy distante de los medios eco-
némicos de la clase mas pobre de la sociedad -jornaleros,
gafianes y lavanderas- que no podian gastar mas de vein-
te pesos mensuales en arriendo de habitacion.

Estarealidad llevé a que en 1925, mismo afio del nacimien-
to de la nueva Constitucién, se promulgara el Decreto Ley
261 de Fomento de las Viviendas Baratas, conocida popu-
larmente como Ley de la Vivienda, el cual establecia una
reduccién del 50% de las rentas declaradas insalubres y
limites al precio en la renta de las viviendas salubres, en-
tre otras medidas. Se edificaron 29 poblaciones nuevas
traducidas en 2.604 viviendas en Santiago cuya demanda
creciente de habitaciones genera una poblacion estimada
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de 600 mil habitantes (MINVU, 2006).

En 1927, el Gobierno de Chile contrata al urbanista vienés
Karl Briinner para estudiar la elaboracién del primer Plan
Regulador de Santiago con el fin de mitigar los efectos del
crecimiento urbano. Dos afios mas tarde, y en este mismo
contexto, se dicta la primera Ley General de Urbanismo y
Construccion en pos de mejorar la planificacion urbanay a
raiz del terremoto de Talca en 1928. Esta ley tuvo modificacio-
nesy perfeccionamientos en los afios posteriores que apun-
taronaempoderaralos municipios en temas de ciudad y pre-
cisar las condiciones de construccidn de viviendas baratas.

Si bien es cierto que las soluciones ofrecidas durante este
periodo distaban de un estandar aceptable para el buen
vivir de sus residentes, resulta interesante advertir que la
intervencion del Estado chileno en esta tematica fue pre-
cursora a nivel latinoamericano. El rol de la beneficencia
en la satisfaccion de la demanda habitacional es funda-
mental en la concrecidn de los proyectos ante la imposibi-
lidad técnica que suponia la falta de unainstitucionalidad
formal que se hiciera cargo del problema, mientras que
Santiago se alzaba como una ciudad de oportunidades (al
menos en términos aspiracionales), lo cual supuso un éxo-
do desde otras regiones del pais a la capital, situaciéon que
con los afios se sostuvo y obligoé al Estado a participar en
la produccion de viviendas para atender a la contingencia.

3. Participacion y rol productivo del
Estado

1935 - 1951: Impulso a la participacion y rol productivo del
Estado

En el afio 1935 se crea la Caja de Habitacién Popular que
concede préstamos con mas de 20 afios de plazo y partici-
pa en forma directa en la construccién de viviendas para
ventay arriendo, cuyo financiamiento lo obtiene median-

te la recaudacion de aportes obligatorios sobre la indus-
tria minera correspondientes al 5% de sus utilidades para
beneficio de sus obreros y empleados (Hidalgo, 2002). Su
nacimiento supone un auge a la participacion estatal en
términos cuantitativos, pero también cualitativos a raiz
de las experiencias aprendidas del terremoto.

Estableciendo una correlacién entre la capacidad reactiva
del Estado chileno en funcién a sus catastrofes naturales,
el terremoto de Chillan de 1939 permiti6 la creacion de
la Corporacién de Fomento a la Produccién (CORFO), hito
trascendental en el fomento a la industrializacién y, por
consecuencia, a la formaciéon de nuevas poblaciones en
Santiago. Sinembargo, las nuevas légicas productivasy los
cambios en los sistemas de financiamiento de las vivien-
das llevan al problema habitacional por una nueva senda:
la propiedad. Al adquirir el Estado mayor participacion en
el desarrollo econémico del pais, absorbe importante pro-
porcién de lamano de obra, quienes demandan soluciones
de vivienda. El crecimiento inesperado de la poblacidén be-
nefactoray la falta de planificacidn constituyen el escena-
rio propicio para las aglomeraciones masivas de poblacién
en Santiago. Bajo esta misma reaccion se crea la Corpora-
cion de Reconstruccion y Auxilio con la mision de ayudar a
las zonas devastadas y aportar a su reconstruccion.

Lasinmigracionesalacapital se conviertenenunatendencia
y gran parte de los nuevos pobladores habitan las viviendas
construidas por los distintos actores sociales. Sin embargo,
unimportante porcentaje de ellos, por incapacidad moneta-
ria, se ven obligados a poblar tierras abandonadas por el Es-
tado y los privados, asentandose en lugares insalubres con
viviendas precarias que se denominaron callampas®.

(5) Lacallampa es producto de una instalacién espontanea, no controlada, de traba-
jadores sin casa ni medios para obtenerlay que, en grupo o individualmente, se
ubican en terrenos periféricos, sin equipamiento alguno. Usan para la construc-
cién de sus viviendas preferentemente materiales de desecho. La callampa, se va
consolidando por acumulacién progresiva de los “sin casa”, pero también fueron
objeto de tomas colectivas de terreno bajo direccién de alglin grupo politico.
(Aguirre & Sabatini, 1981)
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Ante este panoramay con la agudizacion del problema, en
1943 se reestructura la Caja de Habitacion Popular, quie-
nes acceden a incentivar a las empresas inmobiliarias a
construir viviendas econémicas con el beneficio de fran-
quicias tributarias®. De esta forma, entre 1936 y 1952 la
Caja de Habitacion Popular tuvo injerencia en la construc-
cion de 43.410 viviendas populares (Hidalgo, 1999).

Otra iniciativa fue la promulgacién de la denominada Ley
Pereira de 1948 (Ministerio de Hacienda, 1948) que incen-
tiva la construccién de viviendas con importantes bene-
ficios tributarios, estimulando a privados a invertir en
nuevas soluciones que cumplan con los estandares de la
época.Sinembargo, estas nuevas edificaciones iban dirigi-
das a solucionar las demandas de la clase media en perjui-
cio de los sectores mas pobres. Importante fue también la
creacion en 1951 de la Camara Chilena de la Construccion
cuyo rol sera fundamental en la urbanizacién de la urbe,
sobre todo en tiempos de dictadura, extendiendo su rele-
vancia hasta el dia de hoy.

Al final del periodo abarcado, se comienzan a estudiar
modificaciones a la Ley General de Urbanismo y Construc-
cion, particularmente respectoalainclusién de conceptos
como metrdpoli, intercomunal y region (MINVU, 1976).

Ante la agudizacion del déficit habitacional y el empeora-
miento de las condiciones de vida de las familias mas vul-
nerables, comienzan a gestarse en este periodo las prime-
ras soluciones emanadas desde el poder central en forma
masiva, asi como el fortalecimiento de la relacién Estado
- Privados.

(6) Las Franquicias Tributarias son beneficios que permiten disminuir la carga tribu-
taria u obtener recursos no tributables, con el objetivo de incentivar el desarrollo
de determinadas actividades, regiones o sectores econdmicos. (Salort, 2010)
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4. Nueva institucionalidad y cambios
de enfoque

1953 - 1965: Nueva institucionalidad para el problema ha-
bitacional: Plan de Vivienda, CORVI, MINVU

Con las modificaciones a la Ley General de Urbanismo y
Construcciones brota la necesidad de formular una pla-
nificacion que vele por el largo plazo, al margen de las
soluciones inmediatas que la sociedad requeria. Por otro
lado, el Gobierno de Carlos Ibafiez del Campo propuso una
reestructuracion al Ministerio de Obras Publicas del cual
surgio un Plan Nacional de Vivienda. Esto genera un cam-
bioimportante en el escenario politico y social respecto al
problema habitacional, ya que “las reivindicaciones urba-
nas de los sectores populares se orientan hacia el aparato
estatal, asumiendo los partidos politicos el rol de media-
dores” (Rabiy Aguirre, 2001).

Este esun punto deinflexién de la Politica Habitacional en
Santiago, puesto que ocurren dos procesos simultaneos
que, con el paso de los afios, generaran un cambio en la
l6gica de ofrecer y demandar soluciones:

1. Inicia un proceso sistematico de entrega de atribucio-
nesagrandes entes del Estado para que satisfagan las
necesidades habitacionales de la poblacion, lo cual se
materializa en la creacidn y organizacion de servicios
publicos destinados a esta materia;

2. Las presiones del sector privado y empresas construc-
toras se concentran en el gobierno, quienes buscan
oportunidades de desarrollo de proyectos inmobilia-
rios avalados por las politicas habitacionales.

Para estos efectos, Bravo Heitmann (1959, pag. 51) sefiala:
“Que es preocupacion fundamental del Gobierno llevar a
la prdctica la solucién integral del problema de la vivien-
da, que afecta especialmente a las clases populares del
pais; Que el Poder Ejecutivo debe poner en accién toda
su autoridad y todos los medios disponibles, a fin de en-
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carar la solucidn de este problema vital para los intereses
nacionales; Que con este fin debe desarrollarse en forma
racional y coordinada el Plan de Vivienda, elaborado por
el Ministerio de Obras Publicas; Que en esta labor deben
intervenir todas las instituciones relacionadas con el pro-
blema habitacional y participar en ella tanto la iniciativa
estatal como la privada, actuando en forma armdnica con
objetivos exclusivamente sociales”.

En este contexto, nace la Corporacion de laVivienda (CORVI)
hacia mediados de 1953 como resultado de la fusién de la
Caja de la Habitacion Popular y la Corporacién de Recons-
truccion y Auxilio. Su principal objetivo fue expresado en
el DFL 285, donde se formula que “estard encargada en la
forma y términos que indica el presente decreto con fuerza
de ley, de la ejecucidn, de la urbanizacion, de la reconstruc-
cion, de la remodelacién y de la reconstruccién de barrios
y sectores comprendidos en el Plan de la Vivienda y de los
Planes Reguladores elaborados por el Ministerio de Obras
Publicas” (Ministerio de Hacienda, 1953, pag. 2). De esta ma-
nera, se centralizaban todos los esfuerzos y atribuciones
que, hasta antes de su aparicion, se encontraban dispersos.

En conjunto, se crea el Banco del Estado cuya mision rela-
tiva al tema era fomentar el ahorro para que los sectores
medios logren sus aspiraciones habitacionales, y se pro-
mulga la modificacion definitiva de la Ley de Construccidn
y Urbanismo.

Hacia el ultimo trienio de la década de los cincuenta, la
situacion en Santiago se vuelve compleja en términos del
vasto crecimiento demografico y la insuficiente oferta de
viviendas y servicios disponibles. Como solucidn, Jorge
Alessandri Rodriguez, Presidente de la Republica entre
1958 y 1964, propuso una serie de medidas que ligaban
la Politica Habitacional con la Politica Econémica de tipo
liberal capitalista. Durante su mandato, propendio a au-
mentar fuertemente la inversion en obras publicas y pro-
yectos de viviendas, descansando la ejecuciéon de las obras

en empresas constructoras del sector privado en donde
“se establece una larga lista de franquicias que intentan
promover laaccién de los privados y motivar la edificacion
de viviendas tanto para los grupos mds pobres de la pobla-
ciéon como para los estratos con capacidad adquisitiva”
(MINVU, 2006, pag. 3). En la inclusién del sector privado al
medio habitacional, se fundé en 1959 el Sistema Nacional
de Ahorroy Préstamo (SINAP) cuya accion proponia un me-
canismo de reajustabilidad de depdsitos y créditos para
proteger sus ahorros del efecto inflacionario y, como su-
ponia ciertos niveles de ingreso familiar que permiten la
reserva y no el consumo total, tuvo especial importancia
para los sectores medios y altos. Este sistema tuvo vigen-
cia hasta mediados de la década de los ’7o en donde el
auge del mercado de capitales como producto de politicas
neoliberales del Régimen Militar provocé su quiebra.

Es importante destacar que en 1960 se aprueba el primer
Plan Regulador Intercomunal de Santiago el cual ajusta el
crecimiento fisico de la ciudad por medio de una zonifica-
cién que establecia especificaciones sobre la construccion
de barrios industriales, ademas de definir redes de trans-
porte a niveles regional, intercomunal y comunal.

Posteriormente, con el Gobierno de Eduardo Frei Montal-
va hubo un cambio en el enfoque bajo el cual se enfren-
taba esta tematica en donde, segiin Haramoto (1988, pag.
92), se considerd que “la vivienda es un bien de primera
necesidad al que toda la familia tiene derecho. En conse-
cuencia, la vivienda debe estar al alcance de todo grupo
familiar, cualquiera que sea su nivel socio-econémico”. Los
tres criterios rectores que fundamentaron ideolégicamen-
te los afios venideros de su mandato fueron:
1.Lasoluciénal problemadel déficit habitacional debe ser
mixta, con el fomento directo del Estado pero incluyen-
do la participacién de todos los sectores involucrados.
2. Las soluciones habitacionales deben ser pagadas, ya
sea en forma total o parcial, pero no regalada, lo cual
aproxima al concepto de subsidios.
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3. Lavivienda no es un objeto aislado, mas bien respon-
de a una relacién mutua con el entorno, por lo que
debe integrar equipamiento urbano necesario para el
buen desenvolvimiento social.

Estos principios implicaron una reconfiguracion en la es-
tructura institucional, aunando en una sola cartera la mul-
tiplicidad de funciones necesarias para la ejecucion de la
Politica Habitacional. Esta mocién fue expresada en la crea-
cion del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) en
1965 cuyo objetivo, seglin el Mensaje Presidencial de Frei
Montalva en 1966, era “la construccion y el equipamiento de
grupos habitacionales y la remodelacién urbana de las prin-
cipales ciudades del pais, mediante un cambio profundo de
las estructuras existentes hasta la fecha de la dictacién de
laley que, por no estar concebidas en forma organica, impe-
dian la obtencién del maximo rendimiento de los recursos
y hacian imposible la debida coordinacién entre las distin-
tas instituciones que se relacionaban con la atencién de los
problemas habitacionales” (Rabiy Aguirre, 2001, pag. 32).

La creacion del MINVU significo la centralizacion de la
planificacion habitacional y urbano a nivel pais en sélo
un organismo, desde el cual debia elaborar una politica
coherente y coordinada con los organismos crediticios, la
comunidad, las empresas constructoras, los servicios de
urbanizacion y con equipamientos adecuados. Esta labor
larealizé en conjunto con la CORVI, la Corporacién de Ser-
vicios Habitacionales’ (CORHABIT), la Corporacién de Me-
joramiento Urbano® (CORMU) y la Caja Central de Ahorro
y Préstamo® (CCAP), a quienes incorporé como Corporacio-
nes Estatales semiauténomasy burocraticas.

(7) La CORHABIT encargada de las funciones sociales en general, de la asignacion de
viviendas, recaudacion, programas de autoconstruccion, solucion de las situacio-
nes de emergencia, etc.

(8) La CORMU fue creada en 1965y su principal funcion fue mejorary renovar las areas
deterioradas de las ciudades, mediante programas de rehabilitacion y desarrollo
urbano.

(9) La CCAP fue creada para supervigilar el sistema de franquicias tributarias.
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1965 - 1973: Mejoramiento de las condiciones habitacio-
nales: De la soluciéon de mercado al asistencialismo

Durante los primeros afios operativos de la nueva insti-
tucionalidad en temas de vivienda, el enfoque que primo
en la elaboracién de proyectos tenia relacién con el incre-
mento de la calidad de vida en los beneficiarios. La reduc-
cion del déficit habitacional materializado en la construc-
cion de viviendas iba de la mano con unaintegracion en la
perspectiva de barrio. Consideraba la inclusién de escue-
las, sectores deportivos y de recreacion, centros asisten-
ciales y servicios basicos. También hubo fuertes esfuerzos
en afiadir ladimension participativa alos planes de vivien-
da. Estainclusion de la comunidad en las soluciones habi-
tacionales se hace patente por medio de la canalizacion
que otorgd larecién promulgada Ley de Junta de Vecinos.

Para satisfacer la demanda habitacional que ascendia a
las 420.000 viviendas, Frei Montalva propuso para su man-
dato la construccion de 360.000 soluciones, dos tercios
destinados a la poblaciéon de estratos socioecondmicos
bajosy el resto entre mediosy altos. Se crearon Programas
como el Operacién Sitio, que consistia en “urbanizar terre-
nos enlos que, en una primera etapa, se levantaba una me-
diagua con sus servicios higiénicos, y en una segunda, se
construian viviendas por el sistema tradicional o prefabri-
cadas” (MINVU, 2004, pag. 36), la Operacién Autoconstruc-
cién Individual, que proporcionaba la venta de casas pre-
fabricadas para su autoconstruccidn, y ciertas iniciativas
de urbanizacion de sitios y edificacion de equipamiento a
sectores con escaso desarrollo urbano.

Sin embargo, a principios de la década de los ‘70 el pano-
rama politico, econémico y social en Chile era agitado. Se
habia configurado un panorama de concentracion y des-
igualdad en la distribucidn de los ingresos, al mismo tiem-
po en que se consolidaba una fuerte dependencia econé-
mica y productiva con otros paises, modelo de desarrollo
que generaba suspicacias. En el tema habitacional, surgen
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duras criticas sobre la mercantilizacion de las soluciones
devivienda pues consideraban que “la actividad construc-
tora estaba guiada principalmente por el lucro, lo que lle-
vaba a concluir que la condicién basica para que un indi-
viduo adquiriera una vivienda era tener poder de compra,
lo que era funcidn de su nivel de ingresos” (Rabi y Aguirre,
2001, pag. 43).

Fue asi como, al asumir la Presidencia de la Republica Sal-
vador Allende en 1970, se reconfiguraron los lineamientos
de la Politica Habitacional hacia un enfoque que conside-
raba a la vivienda como un derecho inalienable y de acce-
so universal. Surgen dos situaciones clave en el diagnosti-
co institucional y operativo de la Politica de Vivienda que
el gobierno de Allende tuvo que enfrentar para estampar
la nueva perspectiva (Rabi y Aguirre, 2001):

1. El espiritu unificador bajo el cual fue creado el MIN-
VU en el periodo anterior no tuvo los resultados es-
perados. El sistema seguia mostrando ineficiencias
respecto al problema habitacional y, por sobre todo,
perpetuabala multiplicidad de funciones entre las Cor-
poraciones para cuya mision fueron instauradas, rele-
gando su caracter autbnomo a instancias meramente
administrativas. Claro ejemplo de esto fue que tanto
la CORMU como la CORHABIT, organismos que velaban
por mejorar las condiciones urbanas y de habitabili-
dad, terminaron construyendo directamente proyec-
tos de vivienda, como la Remodelacion San Borja™.

2. Por otro lado, la nueva administracion cuestionaba
el sistema de adquisicion de viviendas cuyo principal
sesgo radicaba en la capacidad de pago por parte de
las familias, asunto ligado al ingreso percibido.

Tomando en cuenta estos dos factores, la Politica Habita-
cional se dedic6 a construir y reponer viviendas en malas
condiciones, focalizando esfuerzos en el sector mas pobre

(10) Conjunto arquitecténico de veinte edificios en altura destinado para poblacién
de nivel socioeconémico medio y alto.

de la poblaciéon. Para mejorar el problema institucional,
centralizaron el funcionamiento del MINVU en funcién a
mejorar su regulacion, cuestion que no resulté fructife-
ra. En relacién al sistema de adquisicién de viviendas, se
modifico la regulacidn sobre el régimen de postulaciones
y asignacion de viviendas por medio del Plan de Ahorro
Popular*y otras medidas. Con todo, el gobierno proponia
otorgar soluciones integrales y definitivas, lo que se tra-
duce en viviendas completas y con aceptables estandares
de habitabilidad, y no en forma progresiva, por etapas o de
autoconstruccion.

El principal aporte de los gobiernos del tercer periodo de
la Politica Habitacional fue la inclusion de una nueva ins-
titucionalidad que apoyaba el proceso de evaluacion, ela-
boracion y ejecucion de proyectos de vivienda social, par-
ticularmente desde el nacimiento del MINVU, cartera que
pretendié concentrar dichas actividades. Ademas, la con-
ceptualizacion de lavivienda como esencial parael adecua-
do desarrollo humano significé un incentivo para el mejo-
ramiento de los estandares de construccion e innovacion.

5. Liberalizacion de los suelos urbanos

1973 - 1985: El quiebre democratico y la liberalizacion de
los suelos

El Golpe de Estado del 11 de septiembre de 1973 supuso un
cambio de paradigma multisectorial. El quiebre de lademo-
cracia trajo consigo profundas huellas en Chile que, hasta
nuestros dias, siguen presentes tanto en ladimension poli-
tico - econémica como sociocultural. En esencia, el Gobier-
no Militarinstaurd durante sus afios de dictadura un mode-
lo econémico de Libre Mercado en donde las atribuciones
del Estado se redujeron en pos de politicas privatizadoras

(11) Programa que cubria las necesidades de los grupos de bajos ingresos por medio
de cinco planes basicos en funcién a las necesidades habitacionales y capacidad
economica (MINVU, 2004).
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y desreguladoras. Asi, entre las decisiones politicas de Au-
gusto Pinochet y su gobierno durante los primeros tres
afios destaca la reduccion del gasto publico para controlar
lainflacion de la época, que bordeaba el 500%.

Bajo este enfoque y a diferencia del gobierno previo, el
nuevo sentido de la habitacion social sugiere que la vi-
vienda es un objeto al cual se adquiere ahorrando, y no lo
concibe como un derecho natural e inherente a las nece-
sidades de desarrollo familiar. Siendo el mercado quien
asigna los recursos y no el Estado, este ultimo relega su
accionar a la subsidiariedad, la gestacion de regulaciones
y fomento a lainiciativa privada, no asi a la produccion de
viviendas por medio de sus instituciones. Las viviendas
ya no serian otorgadas por la condiciéon del beneficiario,
sino que este debera cancelar suvalor real unavez que sus
ahorros lo permitan, mientras que el Estado, a cambio, re-
conoce el esfuerzo otorgando créditos con bajas tasas de
interés. Esto responde claramente a generar un cambio en
la forma bajo la cual el Estado se hace cargo del problema,
satisfaciendo con subsidios a la demanda (beneficiarios)
y no a la oferta (corporaciones, empresas constructoras)
para que estas dos fuerzas converjan en un mercado abier-
to. Para esto, el MINVU propuso dos soluciones:

1. El Sistema Unico de Postulacion, promulgado en 1975
bajo el Decreto Supremo 268, que busca la asignacion
de viviendas para cuya eleccion existen una serie de
parametros que el postulante debe cumplir, al mismo
tiempo que se fundamenta en el incentivo de la capa-
cidad de ahorro familiar.

2. La Vivienda de Interés Social destinada a personas en
extrema pobreza y situacion de marginalidad quie-
nes, dado a su incapacidad de ahorro y de pago de
dividendos, no pueden acceder al Sistema Unico de
Postulacién. Corresponde a una solucién transitoria
mientras ésta pueda inscribirse en dicho Sistema.

En este nuevo sistema, el tipo de vivienda al que postula-
ban tenia directa relacién con su capacidad econdémica.
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Respecto a la calidad de las nuevas viviendas construidas,
el gobierno justificé con el duro momento econémico la
reduccién del estandar minimo. Se modificaron las nor-
mas de edificaciéon en donde se sefial6 que las Viviendas
de Interés Social no debian superar los 45 metros cuadra-
dos, sin posibilidad de ampliacién y con terminaciones e
instalaciones que respondan a lo necesario (Rabi y Agui-
rre, 2001). Lo mismo ocurrié con las obras comunitarias y el
equipamiento urbano de las viviendas entregadas, cuyas
condiciones también se reducian a lo necesario.

Amediados de ladécadade 1970, el esquemade atenciéna
las demandas de vivienda seguia practicamente igual, con
el SINAP satisfaciendo a los sectores medios y alto bajo el
sistema de ahorro y préstamo, y con el MINVU atendiendo
al segmento mas pobre. Con el auge del mercado de capi-
tales el SINAP se dio a la quiebra, dando inicio a la reconfi-
guracién del panorama sistematico. En 1976 se extinguen
las Corporaciones CORVI, CORMU, CORHABIT y COU para
dar paso a la fundacion de los Servicios Regionales de Vi-
vienda y Urbanizacién (SERVIU), los cuales agruparon las
labores de los organismos disueltos pero anulando su ca-
pacidad de toma de decision con respecto a los Planes de
Vivienda. Al unisono, se crean las Secretarias Regionales
Ministeriales (SEREMI) y Departamentos de Desarrollo Ur-
bano, apoyando a una nueva estructura dentro del MINVU
que pretendia desconcentrar el accionar del Ministerio y
Ilevar las politicas habitacionales a las regiones.

Todos estos cambios confluyeron en la aprobacién de la
Politica Nacional de Desarrollo Urbano en 1979 que unifica-
ba los objetivos planteados por las instituciones para dar
solucién al problema habitacional con el nuevo orden so-
cioecondmico impuesto por la Dictadura de caracter neo-
liberal. Esto tuvo tres implicancias practicas (MINVU, 2006):
1.El suelo urbano paso a ser concebido como un recurso
no escaso.
2. Laintervencion del Estado en la planificacion del sue-
lo urbano pasé a ser minima.
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3.Se permitio que las ciudades y sus areas urbanas crezcan
en forma espontanea, siguiendo los cursos del mercado.

Otra implicancia sobre la nueva politica habitacional te-
nia directa relacion con las aspiraciones de crecimiento y
dinamismo econdémico. Subentendiendo que el mercado
de la construccion genera empleos y facilita la inversion
privada, el Estado dedicd sus esfuerzos en la construccién
de viviendas nuevas, por lo que sélo entregd subsidios
habitacionales para la compra de éstas, eliminando el in-
centivo a lareventay la remodelacion de las viviendas ya
existentes. El Programa de Subsidio Habitacional a la De-
manda de 1978 fue esencial para favorecer la competencia
entre los oferentes de viviendas. Tres afios mas tarde, se
replantearia este programa creando el Subsidio Habita-
cional Variable, medida que consideraria el paso de una
vivienda basica a una social*.

Durante los 80, los programas habitacionales que se funda-
mentaban en el subsidio a la demanda fueron adquiriendo
madurez. Entre ellos, el mas representativo fue el Progra-
ma de Vivienda Basica (PVB) destinado asolucionar lasitua-
cién de marginalidad, como allegados o familias radicadas
en campamentos, quienes residian en terrenos inapropia-
dos con condiciones de inseguridad, insalubridad y preca-
riedad, ofreciendo como producto una vivienda completa
y definitiva generalmente de 40 metros cuadrados, finan-
ciado via subsidio directo del Estado equivalente al 75%
del valor de la vivienda u otorgando créditos hipotecarios
(MINVU, 2004). En este mismo periodo ocurre un cambio en
el sistema de postulacién a estas viviendas basicas, el cual
propone ampliar la cobertura pasando de la mera identifi-
cacion de eventuales candidatos realizada por el MINVU y
las municipalidades, a la implementacién de la Ficha CAS,
abierta por el SERVIU, que incorpora nuevas variables.

(12) La diferencia recae en que los beneficiarios de una vivienda basica, por su con-
dicién de extrema marginalidad, no poseen capacidad de ahorro para acceder a
unavivienda social, la cual posee estandares relativamente mejores de habitabi-
lidad.

Ante el crudo panorama de familias que atin vivian en con-
diciones de marginalidad, se facultaalas Municipalidades
en 1982 para que construyan viviendas econémicas cuya
superficie construida debia ser de 18 metros cuadrados y
un costo inferior a 220 UF, y unidades sanitarias que de-
bian tener una superficie minima de 6 metros cuadrados
(bafio y cocina)y un costo maximo de 110 UF.

Respecto a los limites de Santiago, un hito importante que
ayudo a la liberalizacion de los suelos fue el Decreto Su-
premo 420 del MINVU en 1979, el cual suprimid, en cierta
medida, el limite urbano de Santiago. Este dividio el terri-
torio regional en tres zonas, una de las cuales era el Area
de Expansién Urbana, territorio en el cual los privados po-
dian construir. Esto significé una extension del territorio
potencialmente urbanizable hasta poco menos de 100.000
hectareas, cuando la mancha urbana en ese entonces ron-
daba las 40.000 (Poduje, 2006). Para Sabatini (2000), el re-
sultado de esta medida significé la expansién del mercado
inmobiliario en tierras de la periferia capitalina, lo que no
necesariamente se tradujo en una reduccién del precio del
suelo, sino que en el aumento de los precios conforme se
elimino el limite urbano.

Lainstauracion de un nuevo modelo econdmico y social su-
puso un quiebre en la direccién encausada por los gobier-
nos predecesores. Se abandono el concepto del disefio de
la politica ptblica como una imagen objetivo, para pasar a
comprenderlo como una mera instrumentalizaciéon de un
panorama en donde las fuerzas econémicas se superponen
a los derechos fundamentales en el desarrollo humano. El
sistema de asignacion de viviendas sociales quedé supedi-
tado a las restricciones de un mercado desregulado lo que,
bajo circunstancias como la erradicacion de campamentos
y la venta de suelos urbanos de propiedad estatal, se tra-
dujo en los origenes de la segregacion residencial socioeco-
némicay en la fragmentacién de una sociedad ya dividida
por factores politicos. En lo practico, los beneficiarios de la
Politica Habitacional en el Area Metropolitana de Santiago
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fueron relegados a la periferia en sectores desprovistos
de condiciones de habitabilidad, dado a que las empresas
constructoras, quienes emplazaban soluciones habitacio-
nales bajo el criterio de maximizacién de su utilidad, ele-
gian los suelos mas baratos, escenario respaldado por el
nuevo sistema de subsidio habitacional.

6. Produccion masiva de viviendas
sociales

1985 - 1990: Los origenes de la produccion masiva de vi-
viendas sociales

El sistema de subsidios habitacionales fue la solucion exclu-
siva para atender al déficit en el primer quinquenio de los
’80, sobre todo en funcién a erradicar los “campamentos” o
asentamientos irregulares en terrenos de alto valor urbano.

Trascinco afios de exitosaaplicacion de laPoliticaNacional
de Desarrollo Urbano en términos de implantar el modelo
neoliberal en el uso de los suelos, la liberalizaciéon de los
precios, la privatizaciéon de empresas estatalesy supresion
de corporaciones, y la liberalizacion del mercado financie-
ro, en 1985 el Régimen Militar ajusta la PNDU mediante un
Decreto Supremo el cual sefialaba que (MINVU, 2006):
1. El suelo urbano es un recurso escaso.
2. El derecho de propiedad puede tener restricciones en
funcidn al bien comun.
3. El libre mercado y el accionar en proyectos inmobilia-
rios deben estar sujetos al control estatal.
4. Es necesario promocionar el uso intensivo de suelos en
areas centralesy consolidadas para frenar la expansion
delaciudad enrelacién al crecimiento demografico.

Este cambio, diametralmente opuesto a las politicas dic-
tadas en un principio, responde y coincide con el periodo
en que la produccion de viviendas sociales se vuelve ma-
siva. Lejos de ser una casualidad, en esos afios el Ministro
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de Vivienday Urbanismo, el empresario Modesto Collados,
fue también un representante de los intereses de la Cama-
ra Chilena de la Construccidn, organizacion que desde sus
origenes se ha perfilado como un grupo de presion que “ha
logrado incidir de forma directa en el desarrollo y consoli-
dacion del sistema de ahorro y préstamo, del bancario y del
hipotecario en una representatividad favorable a nivel eje-
cutivo y legislativo, en un sistema legal y normativo corres-
pondiente a los objetivos de consolidacién del sector de la
construccién y en las bases de un marco ideoldgico vigente
en Chile hasta ahora” (Sugranyes, 2005, pag. 28). Con la pre-
senciade la CChCen el MINVU, la definicion de las politicas
publicas tendria clara orientacién hacia los intereses de la
industria inmobiliaria, con un Estado que subsidiaba a la
oferta, un sistema financiero que fomentaba el endeuda-
mientoy el aporte de los beneficiarios con ahorros sacados
directamente de sus ingresos. Ademas, el marco normativo
que definia los estandares minimos para la construccion
de las viviendas emanaba desde el poder central, por lo
que las constructoras procuraron cumplir con viviendas
de nivel aceptable y en terrenos baratos, generalmente
periféricos, para maximizar su rentabilidad. La suma de to-
das estas variables ofrecieron el escenario propicio para la
explosién cuantitativa de soluciones habitacionales, que
comenzo en 1985 y se extendié hasta los gobiernos de la
Concertacién de Partidos por la Democracia.

1990 - 2000: Retorno de la democracia, consolidacion del
modelo subsidiario y los nuevos lineamientos

El principal arrastre que dejo la dictadura en términos de
viviendas fue un cuantioso déficit habitacional que ascen-
dia a las 900 mil familias sin hogar. En cambio, la insercion
del modelo neoliberal emergente en los setenta por reco-
mendacion de los “Chicago Boys”* gener6 un panorama

(13) Se les denomina de esta manera a aquellos economistas chilenos que perfeccio-
naron sus estudios de pregrado en la Universidad de Chicago, quienes, al alero
de Milton Friedman y Arnold Harberger, adoptaron los conceptos necesarios para
aplicar el modelo econémico imperante en Estados Unidos en larealidad nacional.
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de crecimiento econdmico que, sin dudas, beneficié la
rapida construccién de soluciones habitacionales en tiem-
pos de democracia. Chile desarrollé un modelo exportador
exitoso, sobre todo gracias a los réditos del cobre, lo cual
mejord el panoramainflacionario, produjo un crecimiento
del PIB que se sostuvo durante afios y mejoro las inver-
siones del mercado inmobiliario al mismo tiempo que las
cifras de empleo aumentaban. También ayudd el nuevo cli-
ma de estabilidad politicay social brindado por gobiernos
democraticos desde los '90 (Sugranyes, 2005).

Araiz de este diagnostico deficitario, el nuevo equipo téc-
nico de la Concertacién elabor6 una propuesta programa-
tica que pretendia solucionar el problema cuantitativo
construyendo mas viviendas para la poblacion en situa-
cion de marginalidad y mejorar los barrios en deterioro
para fomentar el desarrollo de las ciudades, incluyendo
ademas una dimensidn participativa en el disefio y ejecu-
cion de los programas en pos de disolver el sesgo autocra-
tico practicado durante el régimen militar (MINVU, 2004).

En el periodo de transicion democratica bajo el Gobierno
de Patricio Aylwin, el MINVU redireccioné los lineamien-
tos estratégicos de la politica habitacional adecuando sus
programas alos nuevos tiempos en funcion a hacer partici-
pe a la poblacion del crecimiento econémico, aludiendo a
la profundizacion de una desigualdad en los ultimos afios.
Esto se tradujo en la asimilaciéon de nuevas orientaciones
como mejorar la redistribucidn de los ingresos por medio
de la focalizacion a los sectores marginados, favorecer
proyectos que impliquen un menor costo por medio de la
progresividad en su construccion, incluir en la Politica Ha-
bitacional a ONGs y organizaciones sociales relegadas en
dictadura, entre otras (MINVU, 1991).

Una vez que se logra consolidar la democracia en la so-
ciedad chilena, y a la par con la solidez macroeconédmica
del periodo, el gobierno de Eduardo Frei Ruiz - Tagle (1994
- 2000) buscé mejorar la funcionalidad de los programas

habitacionales profundizando las orientaciones estable-
cidas por el MINVU durante los cuatro afios previos. Asi,
las nuevas dimensiones tenian relacién con mejorar los
niveles de participacién ciudadana, promover soluciones
integrales para crear ciudades sustentables y promover
un Estado activo, subsidiario y facilitador ejecutando pro-
yectos urbanos eficientes y eficaces (MINVU, 1996).

En términos generales, el factor comun de la politica de vi-
vienda en los primeros dos gobiernos de la Concertacién
dice relacién con la consolidaciéon de un modelo gestado
en tiempos de dictadura. Si bien es cierto, el pais avanzé en
relacién a la recuperacion de dimensiones participativas, el
reconocimiento de la violacion de los derechos humanos y
otros aspectos ligados con una libertad restringida por el
Régimen, los cambios en vivienda no se hicieron presentes
desde su esencia. Se mantuvieron los instrumentos utiliza-
dos desde mediados de los setenta, sobre todo respecto al
financiamiento de las viviendas: un sistema basado en los
subsidios. Atn asi, existieron ciertas variaciones que se di-
reccionaron en funcion de los lineamientos anteriormente
planteados. Para Sungrayes (2005), son tres las principales
inclusiones y aportes durante esta primera década:

1. El Programa de Vivienda Progresiva (PVP), que busca es-
tablecer un equilibrio entre las necesidades de la fami-
lia y sus recursos disponibles, en cuyo financiamiento
participaba el beneficiario (aportando con sus ahorros
con base de 10 UF en efectivo o en el aporte del terreno)
y el Estado (subsidiando entre 120 y 140 UF). Con este
programa se logré abarcar a los mas marginados.

2. La posibilidad de realizar postulaciones colectivas al
subsidio habitacional. Hasta ahora, los subsidios ha-
bitacionales habian sido disefiados para satisfacer
demandas individuales; con esta nueva modalidad, se
generaba mayor integracion entre los beneficiarios,
conservando la esencia de la comunidad entendida
como una apropiaciéon comun del espacio, ademas de
generar instancias para la participacién y el debate,
limitados durante la dictadura. Con esto, hizo mucho
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mas sentido la inclusion de nuevos programas como el
Chile Barrios que supone mayor composicion intersec-
torial en salud, educacion, accesibilidad y vivienda.

3. El nacimiento de nuevos tipos de oferta, como lo fue-
ron el Subsidio Habitacional para Zonas de Renova-
cion Urbana (apoyo estatal adicional para viviendas
en sectores centrales y equipados), el programa de lea-
sing habitacional (Subsidio Habitacional para el Arren-
damiento con Promesa de Compraventa, destinado a
parejas jovenes que por el momento no tienen capa-
cidad de pago de la vivienda completa), y el Programa
de Movilidad Habitacional (el cual promueve el uso de
los subsidios tanto en viviendas nuevas como usadas).

1997: Problemas institucionales en el MINVU

Pese a que la construccion de viviendas iba en claro aumen-
to, consiguiendo un promedio de 90 mil soluciones habitacio-
nales al afio (MIDEPLAN, 1998) (alcanzando la ctspide en 1996
con la construccion de 150 mil), durante el primer semestre
de 1997 coinciden unaserie de factores que acaban poniendo
el problema habitacional en la palestrade la opinion publica.
Alafalta de coordinacion operativa entre el MINVU y SERVIU
a nivel regional se adiciona el duro invierno que azoto6 a la
zona central, provocando anegamiento en muchos de los
conjuntos construidos, algunos de los cuales solo tenian
un par de afios de antigliedad. Este fendmeno natural dejé
entrever con gran impacto mediatico las condiciones de cali-
dad bajo las cuales se construian viviendas sociales en Chile.
Esto responde a la disminucion de los estandares minimos
de construccion con el fin de abaratar costos, en funcion a
cumplir con las metas propuestas en términos cuantitativos.
Nace el concepto despectivo de “casas de nylon”, porque mu-
chas de ellas fueron cubiertas de tal material para disminuir
las filtraciones. Esto, encabalgado con la llamada “crisis asia-
tica”y elaumento explosivo del valor del suelo en Santiago

(14) Crisis financiera que surgi6 en Asia en julio de 1997 y se propagé por el mundo
generando un desastre econémico por contagio.

Revista CIS | Vol. 16 | N2 16 | diciembre 2012
www.techo.org/techo/cis/revista

que produjo un desincentivo en las empresas constructoras
para adjudicarse licitaciones aludiendo baja rentabilidad,
conllevd a que hacia fines del periodo de Frei, el MINVU en-
mendara el adverso panorama con soluciones “cosméticas”
de escaso impacto en la solucion del problema habitacional
en términos cualitativos (Sugranyes, 2005).

2000 - 2010: La Nueva Politica Habitacional

Tras asumir Ricardo Lagos como Presidente de la Repu-
blica (2000 - 2006), el gobierno se vio en la necesidad de
reformar la politica de vivienda llevada a cabo durante la
primera década post dictadura. En este sentido, el recién
asumido mandatario expuso como promesa de campafia
“Crecer con igualdad”, respondiendo al anhelo de un pais
mas equitativo, con igualdades homogéneas y con redes
mucho mas eficaces de proteccion social. Es por esto que
los lineamientos de la politica de vivienda se encausaron
hacia el ciudadano relegado de la prosperidad econdmica
chilena. “Que los que tienen menos reciban mas, que los
que estan alejados se sientan mas cerca. Que las regiones
mads alejadas estén mds cerca. Queremos, por sobre todas
las cosas, hacer un Chile que sea cada dia mds humano,
donde todos sean iguales en dignidad. Queremos crecer,
pero de modo que esos frutos lleguen a todas las familias
de Chile” (Lagos, 2004, pag. 7), declaraba Lagos como esen-
ciadelos programas a ejecutar.

Como solucién, se propone la Nueva Politica Habitacional
que, aunque mantenia los mismos principios de financia-
miento de los periodos pasados, se fundamenté en la foca-
lizacién de recursos estatales a los sectores mas pobres en
funcion a generar condiciones de equidad, al mismo tiempo
en que se fortalecia la consolidacién de la gestion privada
del subsidio habitacional para generar nuevas inversiones.
La elaboracion de la Nueva Politica Habitacional supuso
una fase de diagnostico de la gestion durante los noventa
en donde se identificaron (MINVU, 2004):

Fortalezas: Reduccién del déficit habitacional; Mejoradela
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calidad de las viviendas; Diversificacion de los programas.
Debilidades: Problemas en la focalizacion y nuevas de-
mandas de vivienda; Sistema de producciéon masiva re-
dujo los estandares de calidad; Nuevos programas no
enfrentaban nuevos problemas, como la segregaciony
el acceso aservicios de calidad.

Para lograrlo, se fortalecid el Programa Chile Barrio y pro-
yectos de rehabilitacion de espacios publicos patrimonia-
les, se reformaron instrumentos legales y normativos y se
desarrollaron los instrumentos de planificacion territo-
rial. Aunque, sin duda, los dos instrumentos que muestran
mayor innovacién son el Programa de Vivienda Social Di-
namica sin Deuda (PVSDsD) y el Fondo Solidario de Vivien-
da (FSV), que promueven un tipo de solucién “dinamica”
proporcionando estandares minimos para que el benefi-
ciario se encargue del crecimiento de su vivienda, aunque
para muchos resulte una medida cosmética del anterior
sistema “progresivo” (Sugranyes, 2005).

EL PVSDsD hizo posible la promocién de innovadores pro-
yectos que, por ejemplo, permitian la ampliacién de las
viviendas, construcciones prefabricadas, nuevos disefios
de espacios comunes en conjuntos habitacionales, entre
otros. Su poblacion objetivo comprende al quintil mas
pobre que, por su condicidn, no esta calificado para con-
seguir un crédito en las entidades financieras. Propone
soluciones mas pequefias pero de mejor calidad, bajo la
premisa de que sera completada por el usuario, por lo que
implica un disefio de la vivienda flexible. Sin embargo, no
ofrece muchas diferencias al Programa de Vivienda Pro-
gresiva en términos operativos™.

El FSVeslagranapuestadela Nueva Politica Habitacional,
ya que reconoce la realizacidn de proyectos cuyo foco se
aproxima mas a la demanda que a la oferta. Esto implica

(15) El sistema de financiamiento, como se ha sefialado anteriormente, sigue siendo
el mismo, con combinaciones entre ahorro y subsidio sin crédito. Ademas, siguen
ocurriendo licitaciones desiertas por desinterés entre las constructoras.

que la entrega de fondos se realiza mediante concursos a
los cuales postulan proyectos elaborados desde el contex-
to local con ayuda de organizaciones no gubernamenta-
les, en vez de realizar una licitacién para que las construc-
toras propongan sus ofertas. Lo interesante es que, al ser
proyectos con dimension local, estan disefiados desde la
particularidad y no desde lo masivo, por lo que las solucio-
nes se acercan mas a las necesidades y fomenta la diver-
sificacion en los materiales y propuesta arquitectonica.
Al mismo tiempo, “implica también un cambio en el tipo
de ejecutor del proyecto, con posibilidades de potenciar a
la pequefia y mediana empresa constructora” (Sugranyes,
2005, pag. 55). Otro aspecto a destacar es lareal dimension
participativa, ya que pueden interactuar municipios, uni-
versidades, instituciones del sector privado y de la econo-
mia social, prestadores de asistencia técnica, entre otras,
situacion que también refleja las instancias definitorias
en los concursos para la seleccién de los proyectos gana-
dores, donde participan multiples autoridades del gobier-
no central, localy los mismos pobladores (MINVU, 2004). La
poblacidn objetivo de este programa esta definida por el
puntaje en la Ficha CAS para personas que se encuentren
bajo lalinea de la pobreza.

Apesardelainclusidn de nuevas dimensiones programati-
cas en la Nueva Politica Habitacional, es importante acla-
rar que el sistema en si no cambia; tampoco las tendencias
vistas desde mediados de la década de 1980:

1. Produccién masiva de viviendas nuevas con estanda-
res minimos de habitabilidad;

2. Consolidacién de un sistema financiero basado en
subsidios del Estado y ahorros del beneficiario, gene-
rando muchas veces créditos hipotecarios que provo-
can un gran endeudamiento familiar;

3. Politicas y programas habitacionales basadas, en su
mayoria, en la oferta de licitaciones a grandes cons-
tructoras e inmobiliarias;

4. Inexistencia de un interés real por hacerse cargo del
problema locacional en la construccién de viviendas
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nuevas, donde incluso es posible afirmar que las vi-
viendas sociales se construyen fuera de la mancha
urbana de Santiago.

Cuando asume la Presidenta Michelle Bachelet, propone
disminuir considerablemente el déficit habitacional del
20% mas pobre de la poblacién mediante una politica que
integre la vision de barrio con la calidad de la unidad a
construir, en conjunto con mejorar el apoyo a sectores me-
dios para alcanzar el “anhelado suefio de la casa propia™®.
Asi, el Programa de Gobierno estipulaba que “para el desa-
rrollo del pais y el progreso de la calidad de vida de los chi-
lenos necesitamos politicas habitacionales y urbanas que
aseguren una mejor calidad de vida para la gente y sus ba-
rrios, fomenten la integracion y reduzcan la desigualdad”
(MINVU, 2009, pag. 1).

A contar de mediados de 2006, el MINVU implementé una
politica habitacional y urbana que mejoraba cualitativa-
mente las demandas tanto de vivienda como de barrio. Las
nuevas exigencias de la ciudadania obligaron a mejorar
los estandares de construccion de las viviendas sociales,
las cuales “comenzaron a tener al menos dos dormitorios,
estar-comedor, cocina y bafio, (...) disponiendo, en algunas,
aislacion térmica o paneles solares” (MINVU, 2010, pag. 9).
También se crearon programas que permitian a antiguos
beneficiarios mejorar sus viviendas, y se mejord el acceso
a la vivienda de calidad a los sectores medios con subsi-
dios mas altos, con la posibilidad de comprar casas o de-
partamentos de hasta 2000 UF.

En resumen, el periodo post dictadura significd la conso-
lidacién de un sistema enraizado bajo una concepcidn
economica muy dificil de arrancar. Esta vision se confirma
con el sesgo perificador del MINVU. Pese a esto, los nuevos

(16) Frase acufiada por los medios de comunicacién que hace referencia a una situa-
cion aspiracional comun entre las personas de clase econémica mediay baja cuyo
trabajo y ahorros no permitian acceder a la propiedad de una vivienda; una ver-
sion del “suefio americano” aplicado a la realidad chilena.
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tiempos obligan a los oferentes a elevar los estandares de
sus soluciones habitacionales, reconociendo el esfuerzo
por otorgar mayor participacion a los beneficiarios.

7. Consideraciones finales

Las dimensiones de la Politica Habitacional han evolucio-
nado en sintonia con el panorama politico, econémico y
social en Chile. Sin embargo, se mantiene una constante
que aun no ha sido resuelta; y es que resulta imposible
abstraer los resultados cuantitativos alcanzados por los
gobiernos de turno alarealidad en la ejecucion de los pro-
gramas y proyectos, muchos de los cuales han sido insu-
ficientes parala conformacién de una ciudad mas justa.

En perspectiva con nuestro pasado, el gran cambio de pa-
radigma de los tltimos afios radica en comprender que la
solucion habitacional no involucra exclusivamente la en-
trega de una vivienda, sino que mas bien se enmarca en
una solucién integral que reduzca la abismante brecha
que separa al 10% mas rico de la poblaciéon, que percibe
17,8 veces los ingresos del decil mas pobre (Velasco y Hun-
neus, 2011). En cierta medida, las politicas mal disefiadas,
o que guardan intereses paralelos a los esperados, son el
caldo de cultivo de las desigualdades en las oportunida-
des de desarrollo que aquejan a nuestras ciudades, siendo
evidente el grado de fragmentacién y segregacion residen-
cial socioeconomica existente en el Area Metropolitana de
Santiago como resultado de la construccion masiva de vi-
viendas sociales en la periferia. Sin embargo, este proble-
ma es mucho mas profundo y preocupante, al ser la segre-
gacion un fendmeno que también es subjetivo, en donde
los mas vulnerables perciben y se sienten apartados de la
ciudad y sus beneficios.

La sociedad se ha vuelto mas demandantey consciente de
lacomplejidad que supone lasatisfaccion de sus necesida-
des, lo cual tiende a elevar las expectativas sobre los pro-
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gramas y proyectos gubernamentales. El principal desafio
para las autoridades radica en advertir aspectos como la
mejoraen las condiciones de habitabilidad y la localizaciéon
de las viviendas sociales, asi como acercar las oportunida-
des de desarrollo a sus habitantes en pos de disminuir las
abismantes desigualdades y lograr una ciudad mas inclu-
siva.

Bibliografia

Aguirre, B., y Sabatini, F. (1981). Discusidn sobre Politicas de
Desarrollo en las Areas de Asentamiento Precario de
Santiago. Proyecto CEPAL-PNUMA. Santiago: CIPMA.

Arteaga, 0.(1985). El cité en el origen de la vivienda chilena.
Revista Oficial del Colegio de Arquitectos de Chile, N°
41,18-21.

Barreiro, P. (1992). Casas Baratas. La vivienda social en Madrid
1900-1939. Madrid: Colegio Oficial de Arquitectos de Madrid.

Bravo Heitmann, L. (1959). Chile el problema de la vivienda
a través de su legislacion 1906-1959. Santiago: Camara
Chilena de la Construccién.

De Ramon, A., y Gross, P. (1984). Algunos testimonios de las
condiciones de vida de Santiago de Chile: 1888-1918.
EURE, 11 (31), pp. 67-74.

Del Fierro, G. (1916). Disposiciones legales y municipales de
policia y beneficencia. Santiago: Imprenta A. Eyzaguirre.

Eyzaguirre Rouse, G., y Errazuriz, ). (1903). Monografia de
una familia obrera. Santiago: Imprenta Barcelona.

Lagos, R.(2004). Mensaje Presidencial ante el Congreso Nacional.
Disponible en: http://www.camara.cl/camara/media/docs/
discursos/21mayo_2004.pdf (revisado el 24/01/2013).

Haramoto, E. (1988). Resumen de las Politicas de Vivienda
1950-1985. Separata Revista C.A.

Hidalgo, R. (1999). Continuidad y cambio en un siglo de vi-
vienda social en Chile (1892-1998). Reflexiones a partir
del caso de la ciudad de Santiago. Revista de Geografia
Norte Grande, N° 26, 69-77.

Historia de la politica habitacional en el area metropolitana de Santiago
Por Alvaro Rivera

revistacis

H
()]



revistacis

B
IS

Hidalgo, R. (2000). Los origenes de las politicas de vivienda
social en Chile: leyes, discursos y actores, 1843-1925.
Anuario de Estudios Urbanos, pp. 15-52.

Hidalgo, R. (2002). Vivienda social y espacio urbano en Chi-
le. Revista EURE, Vol. XXVIII, N° 83, pp. 83-106.

Irarrazaval, I. (2006). Estudio Comparativo del Sector Sin Fi-
nes de Lucro. Santiago: Printer.

Ministerio de Hacienda. (1948). Ley 9.135.

Ministerio de Hacienda. (1953). DFL 285, Fusiona la Caja de Habita-
cién Popular con la Corporacién de Reconstruccion y Auxilio,
dando origen a la Corporacién de la Vivienda (CORVI).

MINVU. (1976). D.F.L. 458, Ley General de Urbanismo y Cons-
trucciones.

MINVU. (1991). Memoria 1990. Santiago: Minvu.
MINVU. (1996). Memoria 1995. Santiago: Minvu.

MINVU. (2004). Chile: Un siglo de politicas de vivienda y ba-
rrio. Santiago: Maval.

MINVU. (2006). Historia del Ministerio de Vivienda y Ur-
banismo. Obtenido de http://www.minvu.cl/opensi-
te_20061113164636.aspx (revisado el 24/01/2013).

MINVU. (2009). Ficha de Identificacion: Definiciones Estra-
tégicas. Obtenido de: http://www.dipres.gob.cl/574/
articles-39440_doc_pdf.pdf (revisado el 24/01/2013)

MINVU. (2010). Politica Urbano - Habitacional de Calidad e
Integracion. Obtenido de Division de Politica Habita-
cional: http://www.minvu.cl/purbana/PoliticaUrbana.
html (revisado el 24/01/2013).

Revista CIS | Vol. 16 | N2 16 | diciembre 2012
www.techo.org/techo/cis/revista

MINVU, Divisién Técnica de Estudio y Fomento Habitacional.
(2004). Fondo Solidario, Plan Piloto 2001: Inventario de
experiencia arquitecténica y social. Santiago: Minvu.

Munita, ). (1921). El problema de la habitacidon barata. (Memo-
ria para optar al grado de Licenciado en Facultad de Le-
yesy Ciencias Politicas). Santiago: Universidad de Chile.

Nufiez, ). R. (2006). Condiciones precarias de habitat y vi-
vienda. Obtenido de Fundacién Escuela de Gerencia
Social, Caracas. Obtenido de: http://fegs.msinfo.info/
fegs/archivos/pdf/HYV.PDF (revisado el 24/01/2013).

Poduje, I. (2006). El globo y el acordedn: planificacién urba-
na en Santiago, 1960 - 2004. En A. GALETOVIC, Santiago,
Dd6nde estamos y hacia dénde vamos (pags. 231-276).
Santiago: Ediciones CEP.

Rabi, S., y Aguirre, B. (2001). Trayectoria institucional de la
CORVI. En A. Raposo Moyano, Espacio urbano e ideolo-
gia. El paradigma de la Corporacion de la Vivienda en
la arquitectura habitacional chilena 1953-1976, pp. 151-
200. Santiago: Ediciones Universidad Central.

Sabatini, F. (2000). Reforma de los mercados del suelo en
Santiago, Chile: efectos sobre los precios de la tierray
la segregacidn residencial. Revista EURE, Vol. XXVI, N°

77, Pp. 49-80.

Salort, V. (2010). Franquicias Tributarias. Santiago: Edicio-
nes Tributarias y Laborales Aplicadas.

Sugranyes, A.(2005). La politica habitacional en Chile, 1980-2000:
un éxito liberal para dar techo a los pobres. En Sugranyes,
A, Los con techo, pp. 23-58. Santiago: Ediciones Sur.

Velasco, A.,y Hunneus, P.(2011). Contra la Desigualdad. San-
tiago, Chile: Debate.



