POLITICAS ESTATALES EN CONDICIONES DE
MOVILIZACION SOCIAL: LAS POLITICAS DE VIVIENDA

EN CHILE (1964-1973) *

PREFACIO
El Estado y las politicas estatales

El tema del Estado se ha constituido en
un objeto de investigacion de larga data en
las ciencias sociales de América Latina, y en
estudios mas recientes se ha vinculado dicho
tema con las indagaciones acerca de la efi-
cacia de los procesos de planificaciéon. En
efecto, en la misma medida en que la acti-
vidad de planificacion se ha ido percibiendo
cada vez mas como un proceso social, se ha
estimado necesario conocer el despliegue de
la planificaciéon a través de las politicas esta-
tales. Se trata de conocer un sector de la
realidad en que se vinculan las acciones del
Estado y la sociedad y donde es posible co-
nocer en detalle la eficacia y los limites de
la accion planificada. Si tal enfoque sera a la
postre fructuoso o no, lo dirdn los propios
estudios comparativos de casos. Por ahora es
indispensable hacer mas explicita la hipdtesis
mas general en que se fundamenta el aserto
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anterior, esto es, que las proposiciones glo-
bales que se predican acerca de un Estado
deberian confirmarse de manera pormenori-
zada en sus politicas mas tipicas del mismo
periodo historico. Esto es solo en apariencia
una tautologia, porque el acotamiento mas
riguroso de la causacion social puede impug-
nar las proposiciones mds genéricas que sir-
vieron como punto de partida. Los estudios
de esta indole se inician con casos particu-
lares atendiendo a su propia especificidad
histérica para extraer conclusiones mas ge-
nerales, pero aun antes de la generalizacion
el examen de un caso particular permite ela-
borar nuevas formas de andlisis para res-
ponder a la complejidad de lo real que, en
definitiva, permitiran el empleo de métodos
y técnicas mas refinadas de investigacion.

Los enfoques de las politicas estatales

La sucinta explicacién anterior delimita el
enfoque al cual se adscribird esta presenta-
cion de las politicas estatales. Sin embargo,
es necesario tener presente que existen otros
enfoques, ya que pese a la homogeneidad
que otorga el objeto circunscrito por una po-
litica estatal, es posible identificar una gran
diversidad de tipo de analisis. Por de pron-
to, el mismo objeto puede ampliarse o res-
tringirse en grado muy variable; el investi-
gador puede componer o descomponer el
sector de realidad, analizado de diversas ma-
neras, tanto para acentuar secuencias de un
proceso especifico como para evaluar efec-
tos de naturaleza sociopolitica o, en fin, com-
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binar de modo convencional enfoques de un
tipo u otro, de acuerdo a las finalidades pre-
vistas por la investigacion. Con todo, seria
una exageracion superficial afirmar que hay
tantos enfoques como analistas, pues tras la
aparente diversidad, y debido al objeto co-
mun, ellos son acumulativos. Si bien la pro-
duccién de conocimiento acerca de las poli-
ticas estatales se afinca en necesidades di-
versas —la asesoria para la decision publica
o privada, el mero conocimiento académico,
la critica social, etc.—, todos los productos
obtenidos con un método riguroso enriquecen
el campo de conocimiento circunscrito por
una politica estatal.

La hipdtesis mas general, antes mencio-
nada, supone que algunos rasgos fundamen-
tales de la actividad estatal se reflejaran en
sus politicas, sin por ello agotar el conoci-
miento del fenomeno estatal, de suyo global;
en un aserto similar, se supone que los gru-
pos sociales mds importantes de la misma
sociedad registraran sus acciones en el desa-
rrollo de una politica estatal de importancia.
Los anteriores supuestos y las expectativas
de lograr un mayor conocimiento acerca de las
politicas estatales significan de partida
una cierta concepcion de la planificacion.
En este estudio se entiende la planificacion
como una forma de ingenieria social. Para
tal concepcion, el primer ejercicio de interés
sera identificar los fendmenos y procesos so-
ciales imbricados en el despliegue de las po-
liticas estatales que componen el plan res-
pectivo. Tras ese primer derrotero sera posi-
ble establecer la jerarquia de las determi-
naciones y los condicionamientos de los pro-
cesos en el caso historico analizado.

Asi, se enriqueceran el analisis retrospec-
tivo y la planificaciéon general con sus poli-
ticas estatales especificas.

Politicas estatales y planificacion

La planificacion, al ser definida en su ca-
racter de ingenieria social, queda restringida
a un género conceptual todavia muy amplio.
En efecto, la intencién de aplicar conoci-
mientos cientificos para construir el futuro
social es una afirmacion demasiado general
que necesita especificaciones.

Recientemente Nizard ' ha recordado que
las teorias y concepciones de la planifica-
cibn —o si se prefiere, la ingenieria social—

presentan la particularidad de haber sido
elaboradas por hombres politicos, altos fun-
cionarios, investigadores, economistas y so-
cidlogos. Ello conduce a una diversidad de

concepciones y no a meras diferencias se-
manticas. Sin embargo, tras la multiplicidad
de concepciones es posible una interpretacion
de sintesis donde se ubican tres direcciones
analiticas fundamentales:

a) la planificacion como un intento de
reduccion de la incertidumbre;

b) la planificaciéon como un intento de
reduccion de la incoherencia;

¢) la planificacion como un intento de

reduccion de la diversidad.

Se advertirda que las diferentes disciplinas
académicas de los especialistas y las multi-
ples orientaciones doctrinales acentuaran co-
mo campo de sus preferencias la prospecti-
va, la busqueda de coherencia entre las metas
y los instrumentos de programacion, y el
intento de lograr el consenso en el conflicto
social. Igualmente, estas direcciones analiti-
cas son posibles de advertir al estudiar la
planificacion real de una época determinada,
a partir de las politicas estatales efectiva-
mente aplicadas. Ello supone, desde ya, ale-
jarse del planteamiento institucionalista que
averigua principalmente el contenido del plan-

documento, generalmente elaborado por una
agencia gubernamental. Sin desconocer el
valor de tales documentos, el interés ana-

litico se amplia en este caso a los procesos
reales que provienen tanto del Estado como
de la sociedad, y aparecen en mutua inter-
conexion. De igual modo, la recuperacion de
experiencias concretas obliga a una forma de
trabajo interdisciplinario que supere el mo-
nismo disciplinario y la alta agregacion de
los analisis y las conclusiones.

' Luden Nizard, Planification et societé, Presses Universi-
taires de Grenoble, octubre de 1973, 668 pp.
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1. EL MARCO GENERAL DE LAS POLITICAS DE
VIVIENDA: CONTEXTO Y PADRONES HISTORICOS
Y ENFOQUE ANALITICO

Contexto historico: El orden politico y su
fase de movilizacion acrecentada

Hicimos referencia previa a la necesaria
ubicacion en el contexto historico de los
estudios de casos de politicas. Pues bien, el
caso chileno estd referido aqui a una época
precisa; las administraciones Frei (1964-70)
y Allende (1970-73). Sin embargo, debe te-
nerse presente que mas que conocer singu-
laridades historicas o pretender evaluar los
éxitos o fracasos de dichos gobiernos, lo que
se busca es observar lo que sucede en el subsistema
de planificacion de la vivienda enfrentado a un
proceso de movilizacion so-
cial acrecentada o critica, fenémeno tipico
del periodo estudiado.

Con anterioridad se realizd una explora-
cién preliminar > que nos permitié mostrar
los elementos y caracteristicas mas impor-
tantes del orden politico moderno de Chile.
Dicha reconstruccion conceptual nos ha sido
de utilidad para precisar con mayor nitidez
los interrogantes acerca de la movilizacién
social que guardan relacion con el Estado, la
sociedad y la planificacion chilena.

Resumiendo, dividiremos la descripciéon del
contexto histérico en dos cuestiones interconec-
tadas: la caracterizacion del orden politico, y
la identificacion del proceso de movilizacion.
En ambos puntos nos referiremos a la acumu-
lacion previa de estudios al respecto y a las
interrogantes que alin permanecen abiertas.

a)  La caracterizacion del orden publico

Vale la pena recordar que durante un lapso de
alrededor de 40 afos, el sistema politico
chileno mantuvo estables sus estructuraciones
fundamentales. Dicho orden ha sido concep-
tualizado bdsicamente como un régimen de
compromiso, o como un régimen democratico
de sociedad subdesarrollada. Para ambos en-
foques, que no interesa aqui identificar con
precision, el régimen historico que transcurrid

2 Véase Eduardo Palma, "Las dimensiones del orden poli-
tico", Estado y planificacion: el caso de Chile, ILPES, 1976,
PP. 59 y siguientes.

entre 1932 y 1973 dio como respuesta a la crisis del
establecimiento  oligarquico de los afios
veinte, la incorporacion, a través de sucesivos
decenios, de nuevas capas sociales a la partici-
pacion social, politica y econdémica. La forma
que adoptd esa incorporacion se ha denomi-
nado genéricamente de concesiones y se la ha
interpretado de diversa manera. Para la es-
cuela democratica del subdesarrollo, corres-
ponde al pluralismo social propio de la diver-
sificacion y modernizacion de la sociedad en
transicion que, sin embargo, mantiene una dis-
tribucién desigual de los recursos de poder en-
tre los distintos conglomerados sociales. En
tanto que para los tedricos del compromiso las
concesiones muestran la débil hegemonia de la
coalicion dominante. Ni unos ni otros han ca-
racterizado la incorporacion, como fenémeno
en si, por medio de estudios mas pormenori-
zados. Describen, los primeros, sus rasgos ge-
nerales de incorporaciéon sucesiva tanto en el
tiempo como en el continum de la estratifica-
cién social. Destacan, los segundos, los rasgos
heterogéneos que con dicha forma de incor-
poracion adquieren las clases y los sectores
sociales, y especialmente la clase obrera.

Ha contribuido al oscurecimiento de la in-
corporacion social, el uso por todos los analis-
tas del concepto de populismo, sea para ca-
racterizar las estrategias de desarrollo de los
regimenes histéricos o para aludir a ciertos
momentos estelares de su transcurso. De esta
manera, la acepcion populista ha sido utilizada
en un registro frondoso y ambiguo; se ha lla-
mado populista al origen historico de los regi-
menes, a la mayoria de sus lideres, y a ciertas
politicas economicas de los sucesivos gobier-
nos. A su vez, la expresion populismo ha ser-
vido para caracterizar los momentos de consu-
mo y distribuciéon de un ciclo econémico y ha
sido utilizado, también, como sindénimo de
"clientelismo". Podria, sin utilidad real, am-
pliarse la gama de los usos del concepto. Vale
la pena mencionar que después de la crisis de-
finitiva del orden democratico, y su reemplazo
por un régimen autoritario, el término popu-
lismo, utilizado por una parte de la tecnocra-
cia, llegd a ser el modo despectivo de refe-
rencia al antiguo régimen politico.

En el trabajo antes-citado se discutieron al-
gunos aportes disciplinarios acerca del orden
politico. Sin reproducir los fundamentos del
estudio, enunciaremos las razones por las cua-
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les usaremos indistintamente, para referirnos a
dicho régimen, las denominaciones “de com-
promiso” o “democratico”. Existen evidencias
de que el compromiso —por virtud democra-
tica o por crisis de hegemonia— constituyd el
fundamento del orden politico chileno. Mas
aun, dicho régimen alcanzdé un gran refina-
miento en la construccion de modos de nego-
ciacion para dirimir el conflicto. La crisis del
régimen no invalida la afirmacioén anterior,
aunque las lecturas historicas postfacto hacen
hincapié, naturalmente, en sus contradicciones
y dificultades.

b) La movilizacién acrecentada

En este analisis del caso chileno no se tra-
tara la decisiva cuestion de las raices sociales
profundas del fendémeno de movilizacion. En
efecto, para un tratamiento completo del pro-
ceso de movilizacion, entendido como el del
estado de disponibilidad de las masas y su in-
corporacion a nuevas modalidades de parti-
cipacién social y econémica, es indispensable
conocer las causas de la disponibilidad y la
nueva situacion de participacion. Sin embargo,
en este enfoque hay razones para realizar un
corte analitico; en primer lugar, el momento
historico de que se trata corresponde a la cri-
sis del orden politico por efecto de la movili-
zacion acrecentada y, en segundo lugar, existe
un supuesto teérico, el de la autonomia rela-
tiva del proceso politico de movilizacion, en el
marco de las determinaciones y condiciona-
mientos estructurales.

Con el fin de precisar, en el periodo del es-
tudio, las modalidades propias de la moviliza-
cion chilena, debemos recordar las hipotesis
que fundamentan su caracter de sociopolitica,
para distinguirla de una movilizacién social
mas espontanea. El origen mdas proximo de esa
movilizaciéon proviene de la dinamica abierta
al sistema de partidos y grupos sociales de
mediacion por la crisis del intento ibaiiista de
creacion inédita de un movimiento nacional y
popular. Al periodo siguiente a la administra-
cion Ibafiez (1952-58) se le ha llamado "el ci-
clo ideoldgico-burocratico", para poner de re-
lieve tanto las orientaciones ideologicas de los
partidos y grupos, la implantacion de ellas y
el control de nuevas dreas sociales Es de

3 Palma, op. cit., p. 59 y siguientes.

igual modo sintomatico que los autores que
emplean la acepcion populista, para referirse a
la movilizacién en un contexto de compromiso
por crisis de la hegemonia social, hayan insis-
tido en la importancia fundamental que asu-
men las relaciones entre grupos e individuos
por sobre las diferentes clases en esa modali-
dad de orden politico *.

A pesar de las limitaciones que se imponen
al estudio debidas al periodo y la forma de Ia
movilizacién, resulta necesario enunciar cier-
tas lineas de continuidad que antecedieron al
fenomeno. Otra manera de plantearse los an-
tecedentes, proximos y remotos, de la movili-
zacion consiste en averiguar las modalidades
de la incorporacion social de los afios veinte en
adelante.

Es paradojico que la incorporacion social en
si misma haya sido objeto de tan escasos ana-
lisis en la literatura social. Al respecto abun-
dan los juicios agregados que insisten en una
incorporacion paulatina de nuevos sectores so-
ciales en los afios treinta, cuarenta, cincuenta y
sesenta. Se ha mostrado también la direccion
del proceso hacia la participacion total; en
efecto, tras una primera oleada de recién lle-
gados, pertenecientes a los grupos terciarios
urbanos, comenz6 la incorporacion sucesiva de
nuevas oleadas de obreros industriales, campe-
sinos y pobladores de las villas o ciudades mar-
ginales. Otros autores han hecho hincapié en
la heterogeneidad de la incorporacién en ra-
zon del sector productivo en que se inserta;
asi, habria incorporacién a un sector produc-
tivo moderno y otra incorporacion diferente a
un sector tradicional. Desde otro angulo, se ha
insistido en que la incorporacion tiende a dis-
tribuir y a redistribuir el excedente econdémico
que reparte el Estado, lo que, por las media-
ciones politicas, establece una relacion de
clientelismo entre los titulares de poder y los
diferentes grupos a los cuales se asignan los
bienes y servicios sociales.

En su conjunto, las observaciones acerca de
la incorporacién social son muy agregadas y
dificultan una interpretacion de sintesis que
muestre las relaciones estructurales o coyun-
turales de la participacion y los beneficios re-

4 Francisco C. Weffort, "Clases
social", Revista Paraguaya de Sociologia,
ciembre de 1988.

populares y  desarrollo
aiio 5, N° 13, di-
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cibidos por los diferentes sectores y grupos a
través de las sucesivas décadas del orden po-
litico. En el actual vacio analitico, la incorpo-
racion de tal o cual sector parece mas la obra
del azar que de, los condicionamientos propios
de un sistema social. Por estas razones, y con
motivo del estudio de los patrones histéricos
de la politica de vivienda, se han debido ex-
plorar las modalidades de la incorporacion, en
este caso, a través de la distribucion y la re-
distribucion de los beneficios que el Estado
otorga a los grupos, en las politicas de vivien-
da.

El padron historico de la politica de vivienda

En esta seccion se intentara mostrar los hitos
fundamentales que han establecido algunos
padrones sociales para la politica de la vivien-
da, de un modo mas o menos estable. Nos re-
ferimos a las modalidades habitacionales ge-
neradas en el desarrollo histérico del orden
politico que han mantenido alguna forma de
continuidad.

Estas tendencias histéricas que surgieron en
gran medida de la condicion de subdesarrollo
del pais, para caracterizarlas en breve, se ex-
presan en el campo de la vivienda en los des-
favorables indicadores habitacionales tradicio-
nales —como hacinamiento, desigualdad de
acceso, carencia de servicios basicos, etc.— co-
munes a los paises pobres. Con todo, el con-
junto de factores adquiere su propia especifi-
cidad nacional y se manifiesta en una conste-
lacion de antecedentes, separables en rasgos
distintos s6lo para efectos de analisis.

a) El padron segmentario de acceso a los
beneficios

Desde las primeras leyes de vivienda, a co-
mienzos del siglo ”el acceso a la vivienda que-
d6 marcado por su caracter segmentario: sélo
algunas familias recibian el beneficio dentro
de un estamento, organizaciéon o clase social
cuyos miembros poseian todos igual derecho
reconocido a ejercerlo. Por otra parte, por el
caracter asistencialista de la politica, que sefia-
lan diversos estudios, en el momento de crisis
del Estado oligarquico en los afios veinte y

5 Véase, por ejemplo, la Ley N° 1.838, del 20 de febrero de
1906, que crea los "Consejos de habitaciones para obreros".

treinta del presente siglo, la reivindicacion y
la demanda de vivienda de los sectores emer-
gentes fue reconocida més en sus efectos vi-
sibles y agudos que en las causas originarias
del atraso habitacional. A via de ejemplo, ya
en 1925 se dictdo el DL N° 261, del 19 de fe-
brero, por el cual se rebajaron y controlaron
los alquileres y el DL N°308, del 7 de marzo,
que establecié préstamos en condiciones pre-
ferentes de subsidio para la construcciéon de
viviendas econdmicas. Es indicativo que en la
experiencia de la efimera Republica Socialista
de 1932 se suspendieran los "lanzamientos" de
los arrendatarios morosos en los contratos de
alquiler de habitaciones en "conventillos" (tu-
gurios).

De este doble padron de acceso segmentario
y de reconocimiento asistencialista, se man-
tuvo el primero, pero cambid totalmente la
dimension del asistencialismo en los afios cua-
renta, cincuenta y sesenta, al tenor de una am-
pliacion constante de la participaciéon social.
Numerosas leyes consagraron beneficios habi-
tacionales a conglomerados de empleados y
obreros, generalmente como prestaciones de la
seguridad social a través de sus diferentes ins-
titutos de prevision.

Desde una perspectiva mdas general, esta
continuidad en el rasgo segmentario de las po-
liticas de vivienda ayudd a consagrar la divi-
sion de empleados y obreros y causd una ele-
vacién constante de las aspiraciones de los di-
ferentes estratos, generalmente en busqueda
de la propiedad individual, independiente y
horizontal °. Los beneficios recibidos en forma
segmentaria fueron también decrecientes. En
efecto, el subsidio individual o familiar otor-
gado a los favorecidos por los planes de la
Caja de la Habitacion o las primeras institu-
ciones de prevision resultaron una verdadera
donacion, pues el sistema no contempld la re-
ajustabilidad de los dividendos a pesar de la
existencia de un proceso inflacionario . De
una manera mas general, la politica de segu-

6 El articulo 21 de la Ley N° 7.600, del 28 de octubre de
1943, que fundo la Caja de la Habitacion, exigia "el acuer-
do de los dos tercios de los miembros del Consejo" para "cons-
truir casas de habitacion de dos o mas pisos" y "destinadas
exclusivamente al arrendamiento”.

7 Las presunciones prospectivas de los calculos en materia
habitacional resultaron desmentidas por la falta de control
de la inflacion.
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ridad social con sus multiples regimenes pre-
visionales favorecidé las expectativas de un ac-
ceso preferente a la vivienda.

Puede afirmarse entonces, por lo menos, que
los beneficiarios fueron, en cada coyuntura de
acceso a la vivienda, los integrantes del seg-
mento de cada grupo que articulaba su presion
clientilistica por los canales sociopoliticos que
en cada situacion conducian al aparato buro-
cratico dispensador. Sin embargo, faltan toda-
via datos para completar una secuencia de ac-
ceso que permita una interpretacion mas es-
tructural.

La dictacion del DFL N° 2, que en 1960
fund6 el Sistema Nacional de Ahorro y Présta-
mo, amplido la gama de canales de acceso a la
vivienda hasta entonces circunscritos a los or-
ganismos de prevision y a los sistemas de le-
yes especiales.

b)  Exigencias legislativas de construccion
asismica

Un segundo padrén historico de la vivienda
vincula una contingencia particular del terri-
torio chileno, los terremotos, con la secular
mentalidad legalista. El resultado de esta liga-
z6n fue una exigente legislacion como requi-
sito para la construccion de vivienda, funda-
da en la necesidad de contar con un parque de
vivienda asismico. Un hito decisivo en esta
tendencia constituyd la legislacion dictada
después del terremoto de Chillan en 1939.

Pues bien, las condiciones anteriores encon-
traron un terreno fértil para su aplicaciéon nor-
mativa en la presion de algunos colegios pro-
fesionales, que vieron en ellos una ampliacion
de su campo laboral en condiciones de exclusi-
vidad y proteccion.

Por su parte, el efecto econdmico del rigor
en las especificaciones y normas para la cons-
truccion ha tenido un permanente efecto en
el alza de costos y posiblemente ha causado
una inercia que ha impedido experiencias de
abaratamiento de los insumos a prueba de las
contingencias sismicas ®.

8 Véanse los articulos 122, 123, 124, 125, 126 y 127 del
Decreto N° 187, del 29 de noviembre de 1944, que regla-
mentd la Ley N° 7.600 sobre la Caja de la Habitacion Popular,
en lo que se refiere a la calidad de los materiales.

c¢) Emergencia de un empresariado de
la construccion

Un tercer padrén histérico, propio de la eta-
pa de madurez del orden politico, fue la emer-
gencia de un empresariado de la construccion
para satisfacer el mercado de vivienda. Las
empresas constructoras se beneficiaron des-
de la partida con franquicias tributarias ex-
cepcionales que se dictaron con el fin de sa-
tisfacer la demanda de los grupos carentes de
viviendas. Desde la Ley N° 9.135, llamada
"Ley Pereira", pasando al DFL N° 2 y llegan-
do hasta el Sistema Nacional de Ahorro y Prés-
tamo para la vivienda (SINAP), se consolidd
un grupo empresarial a través de la Camara
Chilena de la Construccion, estratégicamente
organizado tanto por su capacidad de acceso a
los centros de decision como por su estructu-
ra institucional y su vinculacién con el resto
del empresariado industrial (SOFOFA) y agri-
cola (SNA).

Especialmente con el estilo de desarrollo co-
rrespondiente a la ultima fase del "Estado de
compromiso”, diversos estudios globales y sec-
toriales mostraron los nexos del empresariado
de la construcciéon con el capital industrial y
financiero a través del sistema bancario. De
igual manera se mostrd el acceso de tales gru-
pos a los entes burocraticos encargados de
las politicas publicas de vivienda.

d) Creacion de la Corporacion de
la Vivienda

Un cuarto padron historico de las politicas
de viviendas surgié de la creacion de la Cor-
poracion de la Vivienda (CORVI) por el movi-
miento social ibafiista, triunfante en 1952. La
movilizacion ibafiista fue el antecedente di-
recto del ciclo posterior en que la movilizacion
se agudizdo y se exacerbo. Entre las demandas
del movmiento social de aquella época, afec-
tado por la disminuciéon del ritmo de creci-
miento y portador de un germen de concien-
cia critica, figuré el acceso a la vivienda de
los grupos marginales ("poblaciones callam-
pas").

Comenzo, desde entonces, el proceso de en-
tregar a grandes entes burocraticos, organiza-
dos como servicios publicos, la satisfaccion de
las demandas habitacionales. Este primer gran
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instituto administrativo, formado por la fusion de
numerosos y dispersos servicios anteriores,
concentrd un numeroso personal técnico y ad-
ministrativo que recibid importantes fondos
fiscales para ejecutar los programas habitacio-
nales. Asi, convergieron sobre la burocracia
las presiones de demanda habitacional de los
canales politicos y sociales expresados a tra-
vés de los poderes publicos mas clasicos: el
Ejecutivo y el Parlamento. Por otra parte, se
concentraron sobre el aparato gubernamental
de la vivienda las presiones del empresariado
de la construccion para obtener las propuestas
publicas de los diferentes conjuntos habitacio-
nales. De esta manera se configurdé el area de
confrontacion del subsistema de decision en
materia de vivienda, donde compiten los sec-
tores antes descritos.

ENFOQUE ANALITICO
a)  El estudio de las politicas de vivienda

Hemos sefialado con anterioridad la diver-
sidad de enfoques que admiten las politicas
estatales. Ello ocurre también con la politica
de vivienda, que ha sido examinada desde di-
versos puntos de vista. Sin embargo, las moda-
lidades historicas que ha asumido el tema de
la vivienda a través de los sucesivos gobiernos
han inclinado, especialmente los analisis mas
globales, por determinados derroteros.

Como sefiala Raposo ° "la mayor parte de la
literatura disponible sobre el 'problema de la
vivienda' es sélo una representacion técnica
operacional de las principales acepciones que
esta expresion tiene en el discurso ideologico".
Sin embargo, la cita anterior podria indicar
una dispersion de enfoques casi ilimitada, lo
que no ocurre en la literatura acerca de la vi-
vienda .

Acerca de la vivienda se plantea un conjun-
to de preguntas fundamentales que tienen una

9 Alfonso Raposo Moyano, La politica de vivienda: un en-
sayo de prospeccion temdtica. Facultad de Arquitectura y Ur-
banismo, Universidad de Chile, Departamento de Planificacion
Urbano-Regional ~ (Laboratorio de Imprenta y Reproduccion
DEPUR, octubre de 1975).

10 El propio autor construye una tipologia que permite en-
casillar las orientaciones y los estudios acerca del problema
de la vivienda en cuatro matrices basicas: i) El problema
como presupuesto; ii) El problema como objetivo; iii) El
problema como obstaculo, y iv) El problema como resolucion.

alta interconexion entre si; quién construye y
para quién construye; con qué objetivos decla-
rados o implicitos; cual es la percepcion del
valor de la vivienda en los modos de estratifi-
cacion social; como se localiza la habitacion
de los diversos sectores sociales; qué efectos
produce la urbanizacion, etc. En rigor, las pre-
guntas basicas son numerosas y tienen las ca-
racteristicas de ser diferentes en la perspecti-
va de cada gobierno y en las expectativas de
los diferentes grupos sociales.

Con todo, los conceptos anteriores tienen un
alto grado de generalidad, validos por tanto
para un conjunto de casos nacionales. Nuestro
objetivo es acotar para el caso chileno algunas
implicaciones que provienen de una concep-
ciéon amplia del problema de la vivienda en
tanto proceso social.

Con el objeto de avanzar hacia la delimita-
cion de nuestro propio enfoque, reflexionare-
mos acerca de dos tendencias en los ensayos
chilenos acerca de la vivienda que nos pare-
cen infructuosas y que en este estudio se in-
tenta superar. La primera tendencia se refiere
a las diferentes variantes que registra la cues-
tion de la vivienda concebida como un mero
problema de déficit habitacional. Para ilustrar
la presentacion de esta tesis nos sera de utili-
dad un comentario de un autor antes citado .

"un rapido examen al proceso de edifica-
cién chileno permite advertir que la na-
turaleza del problema habitacional re-
quiere de un marco de referencia mas
amplio que aquel que solo se restringe
a 'metas' o déficit numéricos".

"Una de las primeras aproximaciones
globales al desarrollo del pais fue el Plan
Decenal de Desarrollo elaborado por la
OORFO para el decenio 1961-70. De acuer-
do con este Plan era necesario construir
en el decenio 29.570.000 m® de edifica-
cién habitacional para mantener cons-
tante la cantidad de stock fisico, atendi-
das las demandas inherentes al incremen-
to poblacional y a la reposicion. En la
practica solo pudieron construirse 23 mi-
llones 928 mil m? es decir, un 9% menos
de los previsto como necesario, que se

11 Raposo, op. cit., p, 15.
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distribuyeron entre 370.000 unidades de
vivienda frente a las 530.700 previstas
por el Plan. En otros términos se alcan-
z6 el 91% de la meta fijada para super-
ficie a construir y tan solo el 70% de las
unidades residenciales".

"Las cifras precedentes indicarian que
el 'problema habitacional' en el decenio
se distinguidé no tanto por limitaciones
y estrecheces de la capacidad y poten-
cialidad de la estructura productiva, si-
no principalmente por la forma en que
esta potencialidad se adjudica el bien fi-
nal a través de la naturaleza de la estruc-
tura de intercambio".

La critica a los estudios acerca del défict ha-
bitacional no menosprecia los intentos de cuan-
tificar los elementos o las dimensiones indis-
pensables para la programacion de la vivien-
da. Lo que se pone en tela de juicio es el valor
de los enunciados de politicas restringidos a
una mera cuantificacion del déficit y que no
estén enmarcados dentro de una interpretacion
historica del modo de la asignacion y las for-
mas del subsidio de la vivienda.

La otra tendencia constituye una variante
cualificada de la primera. Ante la compro-
bacion de que el déficit se concentra funda-
mentalmente en la vivienda econémica se ha-
ce hincapié en el aumento cuantitativo del mis-
mo, sin abordar los problemas en torno a la ca-
lidad y tipo de la vivienda requerida para
atender las necesidades del sector popular. En
rigor, lo que esta siempre en juego es la mo-
dalidad de distribucién que el Estado ejerce
a través del subsidio y la asignacion a los di-
ferentes sectores sociales. El subsidio en sus di-
ferentes formas y las miultiples modalidades de
asignacion son partes decisivas del contenido
sustantivo de una politica de vivienda. Un au-
tor, comentando las dimensiones que alcanza
el problema de la vivienda para el sector po-
pular, anota: "Pero, para no ser injustos, el
problema no es s6lo de incapacidad falta
de visiéon de muchos gobiernos al respecto. Se
debe, sobre todo, a la insuficiencia drama-
tica de recursos frente a la magnitud de las in-
versiones que requiere un Plan Habitacional
Integral. Aun suponiendo que los gobiernos
otorgaran a la vivienda toda la alta prioridad
que se merece, dificilmente podrian disponer
de un monto de inversién tan alto como para

que cada afio se edifiquen las unidades ha-
bitacionales requeridas por el crecimiento ve-
getativo y, ademas, se amortice en alguna for-
mia el déficit acumulado'?. Se plantea, pues,
con crudeza que ante los recursos disponibles
limitados es indispensable abordar el camino
de las “soluciones habitacionales” en que, sin
duda, el deterioro cualitativo se compensa por
el aumento masivo de la oferta habitacional.
Por cierto que en esta perspectiva resulta evi-
dente que problemas cruciales permanecen en
el tapete, v. gr., el deterioro y reposicion de
las "soluciones habitacionales", su localizacion
ecologica, los efectos urbanos del crecimiento
de las nuevas ciudades provisorias y sus ne-
cesidades de un equipamiento comunitario mi-
nimo.

Finalmente, en el despliegue de enfoques
acerca de la vivienda debemos mencionar una
perspectiva ligada a la de este estudio, aun-
que con finalidades diferentes. Nos referimos
a los analisis del movimiento de pobladores
en su accion y demanda por obtener vivienda
y equipamiento. La mayoria de dichos estu-
dios se insertan en las condiciones y modalida-
des de la movilizacién del mencionado perio-
do critico del orden politico. Para nuestros
fines, la movilizacion es so6lo el contexto para
conocer las formas que adopta el proceso de
planificacion ante sus requerimientos especi-
ficos.

b)  El marco especifico de andlisis y
la técnica de recoleccion de informacion

El nacleo de nuestro analisis reside en el
efecto que experiment6 el subsistema de pla-
nificacion de la vivienda en virtud de la mo-
vilizacién social en un periodo determinado:
1964-70 y 1970-73. Ni el subsistema de la pla-
nificacion ni el proceso de movilizaciéon en
torno a la vivienda estuvo desconectado de sis-
temas y procesos mas globales; sin embargo,
por necesidad analitica, procederemos en un
recorte de la realidad, circunscribiendo un
campo de estudio de modo convencional.

La planificacidén no es concebida aqui como
una dimension exclusiva ni principalmente ins-
titucional, fijada en una agencia o conjunto de

12 Antonio Labadia en La "Operacion Sitio” en 52 por cien-
to del mundo sin casa, de Josse van der Rest S, J., folleto sin
pie de imprenta, Santiago de Chile, 1976, p. 21.
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agencias encargadas de la vivienda dentro del
aparato gubernamental. El proceso de plani-
ficacion se observa a través de tres dimensio-
nes analiticas. Se trata de una adaptacion de
las tres orientaciones de la planificacion antes
mencionadas: la reduccion de la incertidum-
bre por medio de proyecciones o prospectivas;
la reduccion de la incoherencia por medio de
los instrumentos de adaptaciéon a los fines per-
seguidos y, finalmente, la reduccion de la di-
versidad o la heterogeneidad del medio social
que se intenta planificar. Es obvio que hay una
interrelacion entre estas dimensiones. En efec-
to, la reduccion de la incertidumbre obliga a
aminorar la diversidad por medio de ciertos
instrumentos coherentes. Con todo, el anali-
sis se facilita con dicha descomposicion, ya que
se pueden contrastar las metas declaradas con
los objetivos obtenidos, separando los factores
reales y los supuestos tedricos de la politica
en forma mas pormenorizada.

De ahi que en el estudio de dos momentos
diferentes de la politica estatal de la vivienda
(1964-70 y 1970-73) se intentara para cada uno
de los periodos el doble analisis: de los su-
puestos y los objetivos, por una parte, y de
los resultados y los procesos reales, por la
otra.

Adaptando aquellas dimensiones de la pla-
nificacion a la forma que toman en la realidad
habitacional chilena se tratara de circunscri-
bir el analisis, la informacion primaria y se-
cundaria, y las conclusiones, a los siguientes
temas:

i) los programas gubernamentales y el pro-
blema del déficit habitacional, incluida una
especificacion de los derechos reconocidos pa-
ra los diversos sectores sociales;

ii) los instrumentos utilizados para enfren-
tar la demanda de unidades habitacionales: el
subsidio, la reajustabilidad de las deudas y el
financiamiento previsto y obtenido;

iii) el area de confrontacion del subsistema
de vivienda; coordinacién institucional, de-
manda de los sectores involucrados y las for-
mas cambiantes de la movilizacion social.

De este modo, la clave analitica del estu-
dio esta constituida por la trilogia conceptual:
el déficit, la asignacion y el subsidio para la
vivienda. La interdependencia reciproca de

las tres dimensiones resulta evidente; asi, las
combinaciones de situaciones entre los ele-
mentos puede llegar a ser formalizada (v.gr.
a mayor déficit, menor subsidio; a menor sub-
sidio, asignacion mas homogénea, etc.). Ca-
rece de sentido pretender, antes de efectuar
la contrastacion empirica, una justificacion de
las categorias analiticas. Sin embargo, tiene
interés la explicacion de las razones de haber-
las adoptado. En principio, dos tipos de razo-
nes nos inclinaron por su eleccion. En primer
término, quisimos encontrar un nucleo concep-
tual que permitiera un fructuoso trabajo de
convergencia de dos vertientes disciplinarias:
la econdémica y la sociopolitica y, como con-
secuencia, postular una perspectiva analitica
que integrara de un modo consecuente los
analisis, pasados y futuros, que hayan enfoca-
do o enfoquen las relaciones entre las multi-
ples variables que componen el proceso habi-
tacional en el marco de una interpretacion del
desarrollo social chileno.

En segundo término, quisimos facilitar la
recuperacion de las experiencias de los acto-
res reales de las politicas. Lo que interesa, mas
alla de los valores de los analistas, es recons-
truir el escenario de los planificadores en un
proceso de movilizaciéon. Pues bien, no hay
en este estudio un a priori que estipule los
verdaderos y tnicos modos de conceptualizar
el déficit, la asignacion y el subsidio que sir-
van de padrdon para evaluar los gobiernos ana-
lizados. Esto no significa caer en un relativis-
mo absoluto que se niegue a evaluar las aproxi-
maciones de los actores reales como mas o me-
nos fructuosas, o que no exista la posibilidad
de empatia que sefiale lo mas plausible o des-
caminado. Lo que se pretende es acumular
conocimientos para refinar los procedimientos
de programacién en la vivienda en el marco
de situaciones historicas. Asi, la propia elec-
cion de los conceptos determind la técnica de
la investigacidn, pues llegd a ser una necesi-
dad conocer las experiencias de los formula-
dores y ejecutivos de politica. Esto se hizo a
través de las siguientes fases en el trabajo:

1) se prepard un cuestionario que tenia
una parte comun sobre los conceptos de défi-
cit, asignacion y subsidio, y se diversificaba en
preguntas diferentes a los equipos de planifi-
cadores y ejecutivos de ambas administracio-
nes;
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i1) las preguntas especificas que consti-
tuian el cuestionario para cada administracion
se construyeron tomando como fundamento
los documentos acerca de la vivienda de am-
bos periodos (1964-1970 y 1970-1973);

iii) se realizaron varias sesiones con ejecu-
tores de ambas politicas con el objeto de com-
parar sus interpretaciones y puntos de vista
ante problemas similares.

Como informacion secundaria se utilizaron
trabajos anteriores acerca del tema, las memo-
rias universitarias y diferentes documentos que
sirvieron para reconstruir acontecimientos o
datos estadisticos.

II. EL PERIODO 1964-1970

A. ELPLAN HABITACIONAL DE LA
ADMINISTRACION FREI

Las metas generales

Los objetivos que se plante6 la administra-
cion Frei en materia de vivienda fueron
muy especificos e, incluso, se cuantificaron
con gran precision, transformdndose en una
de las metas electorales mas difundidas du-
rante la campaiia presidencial de 1964 .

Para el nuevo gobierno, el primer intento
de planeamiento del sector vivienda fue el de
crear las condiciones para poder absorber tan-
to las necesidades habitacionales generadas
por el crecimiento vegetativo de la poblacion
y la reposicién por deterioro, como asimismo
reducir el déficit acumulado. La meta-cuanti-
tativa fue fijada en 360.000 viviendas definiti-
vas para el sexenio 1964-1970.

El plan pretendia atender preferentemente
al sector de mas bajos ingresos de la pobla-
ciéon. De las 360.000 unidades previstas, 213
mil (59%) se destinaban a dichos grupos. Es-
tas unidades estaban programadas con un pro-
medio de 50 m? lo cual significaba una reduc-

13 Véase "Primer Mensaje Presidencial", 21 de mayo de
1965, Departamento de Impresos, Ministerio de Relaciones
Exteriores, Santiago de Chile, pp. 40 a 45, y el texto del dis-
curso del Ministro de Obras Publicas dando a conocer el plan
de viviendas aprobado por el gobierno ("El Mercurio", 6 de
diciembre de 1964).

cién de superficie en comparacion con las ci-
fras historicas, aunque siempre con la idea de
construir "viviendas dignas, pero ajustadas a
la real capacidad de pago de sus asignatarios".

Una diferencia importante con los anterio-
res programas habitacionales de caracter po-
pular radicaba en el énfasis en el equipamien-
to comunitario. En verdad, el plan no sélo
contemplaba la construcciéon de viviendas si-
no la de conjuntos habitacionales que incluye-
ran en su dotaciéon interna escuelas, centros
asistenciales, campos deportivos, etc.

De los documentos y testimonios consulta-
dos, se desprende que en el programa habia
dos conceptos esenciales: i) la idea de "déficit"
habitacional, que llegd a ser obsesiva tanto en
la campafia presidencial como en la marcha
del gobierno y las criticas de la oposicion, y
i1) la utilizacion del programa de vivienda
como un importante instrumento de redistri-
bucion de ingresos.

Conviene mencionar que entre las finalida-
des del gobierno no aparecia con igual fuer-
za la idea de impulsar el sector para "reactivar"
la economia, elevando los niveles de produc-
cion y empleo, asi como tampoco se destacan
los elementos economico-financieros del pro-
grama. Desde este punto de vista, el plan apa-
rece concebido en forma unilateral, con gran
énfasis en los aspectos fisicos del sector.

Los beneficiados por el plan

Como se indicd antes, la idea de un "déficit
habitacional" y la progresiva aplicacion de me-
canismos redistributivos a través de los pro-
gramas de vivienda —desde 1906— habian
orientado la accién de los grupos en la con-
viccién de existir un derecho consagrado pa-
ra cada familia a que el Estado le proveyera
de una vivienda definitiva. Sin embargo, ese
derecho no era igual para todos, dado que
existian mecanismos de acceso diferenciados
para los distintos grupos sociales, cada uno con
reglas propias: autofinanciamiento, SINAP, Ca-
jas de Prevision, CORVI y leyes destinadas a fa-
vorecer a diferentes grupos.

Dos conceptos se cruzaban en direccion
opuesta a principios del gobierno de Frei: la
vivienda como instrumento redistributivo, lo
cual implicaba un subsidio, y la reajustabili-
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dad de las deudas habitacionales, como conse-
cuencia tanto de la agudizacion de la inflacion
en el periodo 1952-64 como de los beneficios
mostrados por la experiencia operativa del
SINAP en el gobierno de Alessandri.

De la importancia del aspecto redistributivo
surgieron varias iniciativas que fueron lleva-
das a la practica durante los primeros meses
de gobierno:

i) aumento de los recursos para préstamos
y ampliacion de los montos maximos;

ii) puesta en marcha de programas de au-
toconstruccion y sistemas de prefabricacion;

iii) subsidios a los deudores de la Corpo-
racion dela Vivienda (CORVI) e instituciones
de prevision:

— rebajas de las tasas de interés de las deu-
das reajustables;

— aumento de la bonificacion a los dividen-
dos de las viviendas de erradicacion, y

— consolidacion de las deudas hipotecarias
o 14
y facilidad a los deudores morosos .

Obviamente, el tipo de medidas citadas po-
ne de manifiesto que los grupos favorecidos
resultaron ser tanto los que ya poseian vivien-
da, y que presionaban por aumentar las trans-
ferencias ya recibidas '°, como los que pugna-
ban por lograr acceso en el futuro.

Sin embargo, cabe consignar que en los pri-
meros meses de gobierno se establecieron nor-
mas claras para aquellos que ya estaban sir-
viendo una deuda, pero no se explicd cual
seria el sistema que iba a regir hacia el futu-
ro como reglamentacidon general. Lo anterior
parece indicar desde el inicio del plan una
tendencia a reaccionar ante la presion social
de los deudores y a restarle importancia a
los aspectos financieros del sistema. Sin em-
bargo, cabe sefialar que en el campo de las
variables financieras hay que realizar opciones
que en definitiva afectan profundamente las

14 Ver "Primer Mensaje Presidencial", mayo de
42 a48.

15 El sistema legislativo previo a 1970 ya preveia sistemas
de bonificaciéon a las deudas reajustables con la CORVI o los
institutos de prevision. Véase DFL. N° 2, articulo 48 y Leyes
Nos, 15.163 (13 de febrero, 1963) y 15421 (del 19 de di-
ciembre, 1963). Las bonificaciones se establecian sobre el in-
dice de reajustabilidad y sobre los dividendos.

1965, pp.

variables reales (dotacién, acceso, grupos be-
neficiados) y, por consiguiente, ayudan a con-
figurar la distribucion efectiva de la vivienda.

El Sistema Nacional de Ahorros y Préstamos
(SINAP) fue mantenido como un mecanismo
administrativo y politicamente autéonomo, que
actuaba con bastante independencia del Mi-
nisterio de la Vivienda y sin mayor coordina-
cién con las corporaciones del sector. En par-
te, ello se debid a que su clientela era clara-
mente diferenciable, que s6lo requeria subsi-
dios notorios del Estado en el momento de su
puesta en marcha y que servia a grupos me-
dios que poseian capacidad de ahorro, previa
posterior a la obtencion del bien raiz.

El examen de la documentacion oficial del
gobierno muestra que no existia una preocu-
pacion explicita y relevante por el problema
de los criterios de racionamiento de las vivien-
das entre sus requirentes. Este aspecto llegd
a ser determinante en la exacerbacion de con-
flictos sociales, ya que la magnitud de los sub-
sidios hizo cada vez mas dificil satisfacer una
demanda creciente de casas baratas, mientras
la oferta estaba acotada por recursos financie-
ros y fisicos limitados por otras exigencias del
desarrollo social.

Sea como fuere, la caracteristica mas desta-
cada del programa era su preocupaciéon por
construir casas 'y distribuirlas entre los mas po-
bres, pero sin claridad sobre los mecanismos
especificos que debian utilizarse para maxi-
mizar la eficiencia del reparto.

La coherencia del plan

Desde un punto de vista fisico, o sea, de la
capacidad del pais de “producir” 360.000 vi-
viendas en el sexenio, no parece haber habi-
do limitantes de importancia o insoslayables '°.
En principio, las empresas que proveian insu-
mos estaban en condiciones de cumplir con los
requisitos cuantitativos y, ademads, existia la
posibilidad de importar algunos materiales si
se presentaban déficit coyunturales.

Sin embargo, la dimensidn fisica sectorial
tiene un significado limitado en un plan glo-

16 Aparentemente, la meta de las 360.000 unidades habita-
cionales surgio del estudio de la capacidad de produccion
fisica de viviendas, segun los testimonios técnicos consulta-
dos.
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bal. En lineas generales, la planificacion sec-
torial aislada requiere de comparaciones entre
las rentabilidades optativas de los recursos, ya
que dentro de las dimensiones del propio plan
gubernamental, los mismos recursos pueden
utilizarse en obras publicas, construcciéon de
escuelas y hospitales, fabricas, etc.

En términos de coherencia del programa,
conviene aclarar algunos de los supuestos im-
plicitos en las metas planteadas, que de no
cumplirse dificultaban su realizacion:

i) se suponia que el sector iba a disponer
de una corriente continua de recursos financie-
ros (si bien el programa partia con un gasto
anual de 570 millones de escudos para 1965,
en los cinco afios siguientes requeria entre 800
y 900 millones). Por lo tanto, el plan habita-
cional no iba a estar sometido a las fluctuacio-
nes tradicionales del gasto fiscal en inversion
como consecuencia de las presiones inflacio-
narias o de empleo;

ii) estaba implicito en el plan que a pesar
de los elementos de redistribucion que conte-
nia, la recuperacion de recursos financieros
debia ser cuantiosa 17;

iii) se suponia un mecanismo burocratico
en funciones, con un Ministerio de la Vivienda
operando desde el primer momento. Estaba
implicita la inexistencia de problemas en la
puesta en marcha y no se consideré que al fi-
nalizar los periodos presidenciales tradicional-
mente se produce una caida de la inversion. Se
esperaba iniciar la construcciéon de 60.000 vi-
viendas anuales (las cifras eran levemente cre-
cientes, partiendo con un minimo de 54.000 en
1965 para terminar con el maximo de 67.000
en 1970).

iv) se suponia una movilizacién social or-
denada. Como se vera mas adelante, este pro-
ceso adoptd un caracter critico en el transcur-
so del gobierno.

17 Al exponer el plan de vivienda del gobierno, el Ministro
de Obras Publicas expres6 que "la vivienda deberia ser paga-
da total o parcialmente por el adquirente en su valor real,
segin su situacion econémica y en ningin caso regalada. El
Estado suplird la falta de capacidad de pago de ciertos sec-
tores haciéndose cargo de la diferencia. En aquellos casos de
sectores de muy bajos ingresos el aporte de los interesados
podra ser de mano de obra organizada y promovida a través
de sistemas de autoconstruccion" ("El Mercurio", 6 de di-
ciembre de 1964).

El drea de confrontacion de intereses

En el Mensaje presidencial de 1965 ante el
Congreso Nacional aparece propuesta la crea-
cion del Ministerio de la Vivienda y Urbanis-
mo, Ahi se dijo: "esta Secretaria de Estado
centralizara la planificacién nacional de la vi-
vienda y del desarrollo urbano, descentraliza-
ra su ejecucion y hara realidad, por primera
vez, la formulacion y aplicacion de una poli-
tica coherente y sostenida en esta materia y
ejercera la indispensable coordinacion con los
organismos crediticios, los ejecutores de vivien-
da, los servicios de urbanizacion y el equipa-
miento comunitario".

Los supuestos sociales que gravitarian so-
bre la politica de vivienda se construyeron a
partir de la nocion de marginalidad, definida
asi, "Marginalidad es la condicion fundamen-
tal de grandes sectores de la poblacion urbana
y rural que carecen de una efectiva participa-
cién en la vida de la comunidad nacional a
que pertenecen y en los beneficios que otorga
una sociedad bien organizada y un Estado en
forma". De tal concepto se derivan tres obje-
tivos: 1) "fomento de las organizaciones de
base", ii) "prioridad programatica" al desarro-
llo de dichas organizaciones, y iii) "cambios
institucionales", especialmente a través de una
ley de juntas de vecinos.

Desde un comienzo aparecié ambiguo el pa-
pel especifico de la promociéon popular en su
ligazon con la politica de vivienda, y de de-
sarrollo urbano en general. Como el propio
gobierno lo expresd, "en muchas oportunida-
des la Promocion Popular significara acciones
de emergencia que no deben confundirse con
su sustancia misma, pero esta labor minima es
indispensable como condicion previa, sin la
cual los pobladores, los campesinos y los sub-
proletarios que constituyen los sectores huma-
nos marginados dificilmente podran encontrar
alicientes reales en esta formacion" '®. Las ta-
reas de emergencia referidas eran la construc-
cion de 30.000 metros de acera en Santiago,
dotar de agua a 850.000 personas, regularizar la
extraccion de Dbasuras, etc., tareas de una
envergadura mayor que la mera emergencia.

En todo caso, los grupos de pobladores mar-
ginales quedaban convocados a participar co-
mo actores en la politica de vivienda.

18 "Mensaje Presidencial”, 1985.
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Al sector privado se le asigno la tarea de cu-
brir en el sexenio los dos tercios del déficit
habitacional, bajo el supuesto y la condicién
que las empresas constructoras dedicarian es-
fuerzos a la vivienda popular. "Para ello, junto
con la mantencion de las franquicias existen-
tes, con la excepcion de que estaran afectas
al impuesto global complementario utilidades
retiradas de la actividad exenta, crearemos
nuevos mecanismos de estimulo y fomento que
impulsen y orienten la inversion de los capi-
tales privados hacia la vivienda de caracter

realmente economico" ** ,20.

Esta meta para el sector privado se iria al-
canzando progresivamente, tomando en cuen-
ta el estado de recesion de la construccion en
1964 y que obligaba a poner un énfasis espe-
cial en la accion inicial del sector publico.

En suma, el area de confrontacién donde se
concentraran las decisiones acerca de la vi-
vienda se compone de un ntcleo burocratico,
el Ministerio de la Vivienda, desde y hacia
donde se convoca la movilizacion social orde-
nada. Como el régimen institucional lo esta-
blece, los aspectos normativos mas importan-
tes de la politica de vivienda se discutiran y
negociaran en un Parlamento con presencia de
fuerzas opositoras. Asi quedan planteados los
sectores que convergen en la arena politica de
la vivienda: la burocracia publica del sector
—técnicos y administradores—, los demandan-
tes de viviendas a través de sus organismos so-
ciales, los dirigentes politicos vinculados a di-
chas organizaciones y al Parlamento y final-
mente, el sector empresarial mds o menos en-
cuadrado en la Camara de la Construccion.

B. PRINCIPALES TENDENCIAS EN LA
EVOLUCION DE LA POLITICA

Replanteamiento del programa

La intencion original de edificar 360.000 ca-
sas de construccion sélida definitiva solo pu-
do mantenerse durante los dos o tres prime-

19 Mensaje Presidencial de 1965, p, 45.

20 El Servicio de Impuestos Internos calculd que en 1968 el
monto de las franquicias otorgadas a las empresas construc-
toras de viviendas alcanzé a 8,8 millones de dolares (impues-
tos de primera categoria, global complementario y CORVI). Véa-
se José Pablo Arellano, “Elementos para una politica de vi-
vienda social", CIEPLAN, p. 22.

ros aflos del gobierno. En 1967 el programa se
reformuld con metas que preveian 360.000 “so-
luciones habitacionales”. A partir de este cam-
bio de objetivo, se observd un continuo des-
censo de los estandares habitacionales, cuyas
causas fueron variadas y conviene mencionar.

En 1967, cuando se abandonaron las metas
originales, el gobierno enfrentaba un recrude-
cimiento de la inflacidén, la que tuvo que com-
batir con politicas econdmicas contractivas, en
las cuales un gran peso se concentrd en la re-
duccion del gasto publico. Como es tradicio-
nal en Chile el principal sector de ajuste fue
la construccion (obras publicas y viviendas) *'.

CUADRO 1

INDICADORES DE INVERSION HABITACIONAL
(por ciento)

Inversion habitac. Inversién habitac.

Afios producto geog. bruto IGBCF 2
1965 2,72 17,8
1966 2,70 186
1967 2,38 17,2
1968 2,71 18,7
1969 2,89 20,1
1970 2,63 19,1

a Inversién geogriafica bruta en capital fijo,

Después de dos afios de administracion el
gobierno tenia clara conciencia de que el plan
adolecia de algunos errores basicos, entre los
cuales aparecia como determinante la falta de
correspondencia entre la oferta de vivienda y
las necesidades de la poblacion. En este senti-
do, son decisivos tres aspectos interrelaciona-
dos :

i) el plan se inicid6 muy influido por la idea
de superar lo hecho por la administracion an-
terior, que habia cuantificado su accion en nu-
mero de casas de material s6lido;

i) el cambio social general del pais au-
mentd las necesidades en forma notable, mu-
cho mas alla de las 360.000 soluciones prome-
tidas;

21 Para el sector vivienda las cifras existentes consideran la
inversion habitacional de todo el pais, no so6lo el sector publi-
co. Sin embargo, muestran la caida de 1967.
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iii) en las experiencias de desarrollo social
se comprobd que los grupos de mas bajos in-
gresos no podian tener acceso a las viviendas
definitivas, aun con fuertes subsidios. La di-
ferencia entre el costo y la capacidad de pago
result6 mucho mayor que la prevista para los
grupos de extrema pobreza.

La movilizacién social fue adquiriendo una
progresion notoria, especialmente en la deman-
da de soluciones habitacionales. A este aspec-
to contribuyeron tanto la accion de promocion
popular del propio gobierno como la de los
partidos de oposicion —de izquierda y de de-
recha— y dieron origen a presiones crecientes,
sobre todo a través de las "tomas" de terrenos.
El gobierno tuvo, entonces, que ajustar su ac-
ciébn a estas nuevas condiciones, no previstas
en el plan original. En este aspecto, contribu-
y6 decisivamente el aumento del subsidio ha-
bitacional a los grupos de bajos ingresos (que
se analizard posteriormente), que fue crecien-
te y, por lo tanto, alent6 mayores presiones.
Las demandas politicas fueron pasando a tener
cada vez mayor peso en el programa de vi-
vienda.

La movilizacién social fue mucho méas orga-
nizada en los grupos que anteriormente care-
cian de capacidad de presion (los "callampe-
ros" o "marginales"), no so6lo por la accion de
los partidos politicos de gobierno y oposicion,
sino por la creacion de una red de organiza-
ciones como las juntas de vecinos y comités
habitacionales. Este fenémeno se tradujo en un
cambio significativo de la demanda habita-
cional como expresion de poder politico.

De esta manera se agudizd la percepcion
cultural del habitante medio de que el sistema
politico chileno le estaba concediendo, como
un derecho, el acceso a la propiedad urbana.

Si bien el plan tenia metas precisas, espe-
cialmente en lo cuantitativo, en su inicio no
era claro sobre sus instrumentos especificos.
Su eje fundamental consistio en "dar solucio-
nes" y no en crear las condiciones para que lo
planificado se realizara en forma cercana a la
prevista. De alli el testimonio de los ejecutivos
de la politica, en la segunda fase del gobierno,
de que "habia que defenderse como se podia
de la inmensa presion politica por soluciones
habitacionales". En definitiva, la urgencia cre-
ciente de los problemas inmediatos no permi-

tio6 a los ejecutivos del sector reelaborar global-
mente el plan de vivienda.

Con todo, existieron instrumentos de plani-
ficacion. Es muy dificil precisar en qué mo-
mento de la fase inicial de esta administracion
se configur6 una concepcion del desarrollo ur-
bano con objetivos e instrumentos de planifi-
cacion. Por de pronto, en el periodo preelec-
toral se critico la tendencia a construir con-
juntos de viviendas carentes de equipamiento
comunitario. Mas tarde, la propia implemen-
tacion de la llamada "promocion popular" sig-
nifico un factor concomitante de ideas, expec-
tativas y experiencias en torno al desarrollo
social urbano.

Ya en 1965, en el momento de discutirse en
el Congreso la ley que fundd el Ministerio de
Vivienda y Urbanismo, se puso de relieve la
necesidad de un desarrollo comunal y urbano
mas organico y planificado que los conceptos
implicitos en la frondosa legislacion anterior
sobre normas para la edificacion y crecimien-
to de las ciudades. Dicha ley dio origen a la
Direccion General de Planificacion y Presu-
puesto como unidad burocratica encargada de
las nuevas tareas del equipamiento comunita-
rio y el desarrollo urbano. Para cumplir esta
doble finalidad surgieron como instrumentos
los "estudios de reinversion". En el Cuarto
Mensaje Presidencial, al mencionarlos se les
asignaba los siguientes objetivos; i) informa-
cion local; diagnostico econdmico-social y
fisico de una regién, microrregion o comuna;
iii) conciliaciéon del desarrollo urbano de la lo-
calidad con metas nacionales y aspiraciones de
la comunidad; iv) programas de corto y me-
diano plazo con diversas alternativas, y V)
participacion de la comunidad en la planifi-
cacion. Los encargados de los estudios de pre-
inversion eran consultores privados que con-
cursaban mediante el sistema de propuestas
publicas. De este modo se iniciaron estudios
que intentaban cubrir el 80% de la poblacion
urbana del pais **.

Por otra parte, se gestd una acciéon de coor-
dinacion y divulgacion de las tareas de plani-
ficacion urbana en numerosos municipios del

22 En el citado Cuarto Mensaje Presidencial (1968) se da
cuenta de los estudios terminados en los afios 1965 y 1968, los
iniciados en 1967 y los programados para 1968 y 1969. Ver
pp- 504 a 507.
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pais, que hacia hincapié en los planes regula-
dores del crecimiento de las ciudades como
instrumento de desarrollo urbano (Durante los
afios 1965, 1966 y 1967 se elaboraron 47 pla-
nes reguladores, mientras que en las tres dé-
cadas anteriores se habian disefiado s6lo 82
proyectos). Sin embargo, los intentos de pla-
nes reguladores de caracteristicas metropoli-
tanas (Santiago, Valparaiso y Concepciéon) no
prosperaron por la absoluta heterogeneidad
de las organizaciones institucionales que pre-
valecian en tales conglomerados.

El supuesto subyacente tanto en los estudios
de preinversion como en los planes regulado-
res era una participacioén social disciplinada.
Pues bien, la institucionalizacion de las juntas
de vecinos (Ley N° 16.880, del 6 de agosto de
1968) acentud, por el mecanismo de eleccion
de los dirigentes, la politizacion de las organi-
zaciones locales y, simultaneamente, se exacer-
bd en la época la movilizacidon social orienta-
da de manera preferente hacia las "tomas" de
terrenos. Obviamente, ambos instrumentos per-
dieron validez o relevancia para los encarga-
dos de las politicas habitacionales. Con todo,
se incorpord la idea y se amplio la oferta de
acceso al equipamiento comunitario —locales
comerciales, socioculturales, administrativos,
deportivos, etc.— de una manera cuantitativa-
mente significativa, lo que tuvo por efecto
acrecentar su demanda social. De esta manera,
la politica habitacional de la administracion
requirié una gran movilidad de instrumentos
para responder a un despliegue de modalida-
des exigidas tanto por distintos grupos socia-
les y sectores habitacionales (antiguos o nue-
vos conjuntos), como por necesidades objeti-
vas de correccion de las anomalias provenien-
tes de la ocupacion de terrenos sin urbaniza-
cién o con deficientes servicios basicos.

Un indicio del crecimiento cuantitativo del
equipamiento comunitario destinado a las nue-
vas organizaciones sociales (centros de ma-
dres, juntas de vecinos, clubes deportivos,
etc.) se encuentra en el siguiente cuadro.

Los elementos anteriores explican por qué
el programa inicial se replanted y una serie
de soluciones, visualizadas como transitorias o
de emergencia, pasaron a ser institucionali-
zadas.

En el segundo mensaje presidencial (mayo
de 1988) se establece que la operacion sitio

CUADRO 2

EDIFICACION MEDIA ANUAL EN EQUIPA-
MIENTO COMUNITARIO

( Superficie en miles de metros cuadrados)

Sector Sector
Aiios publico privado Total
1960-64 189,3 57,2 246,5
1965-70 257,1 67,8 3249
1971-73 27,4 50,4 257,8
Fuente: Instituto Na'cinrnal de Estadfstica; en el sector pu-
blico todo el pais, en el sector privado muestra de 60 comu-

nas

"consiste en urbanizar terrenos sobre los que,
en una primera etapa, se levanta una me-
diagua con sus servicios higiénicos, y en una
segunda, se construyen viviendas por el siste-
ma tradicional o prefabricadas". Gradualmente
el Gobierno fue considerando como "solucion"
so6lo la primera etapa.

Asi se puede confeccionar una especie de
secuencia del deterioro de la solucion entrega-
da a los grupos de bajos ingresos:

i) casa CORVI de 60 metros;

il) operacion sitio con construccion solida de
27 a 30 metros;

iii) operacidén sitio con construccidon y solo
agua, luz y sistema de eliminaciéon de
aguas servidas, y

iv) operacion "tiza" (sélo el sitio).

Al irse deteriorando su calidad, la solucion
habitacional pudo abarcar una mayor masa de
beneficiados, dado que los recursos destinados
al sector solo tuvieron fluctuaciones de corto
plazo.

Se impulsé cada vez mas la modalidad de
autoconstruccion. En  memorandum interno del
Ministerio de Vivienda * se definfa la nueva
modalidad "como un sistema de construccion

23 "Informe sobre tres afios de labor del Ministerio de la
Vivienda (1965-1988)", Direccion General de Planificacion
y Presupuesto, Documento Interno facilitado por los entrevis-
tados.
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de vivienda, equipamiento comunitario y obras
de urbanizacion, puesto en marcha para sec-
tores de escasos recursos que, ademds, aporta
como forma significativa de desarrollo social a
través de la participacion activa de la co-
munidad". De esta manera se le asignaba tres
funciones especificas: promocion social, desa-
rrollo de la comunidad y una forma de organi-
zacion economica definida como "una sociedad
en la cual los pobladores organizados y el Es-
tado aportan recursos en comun con el objeto
de elevar los niveles habitacionales de los pri-
meros" %,

La iniciativa de la auto construccién no con-
t6 con el apoyo de la Central Unica de Tra-
bajadores (CUT) ni tampoco de la Camara de
la Construccion, lo cual influyd para que su
cobertura no fuera mas amplia.

Elementos redistributivos

Aparte de la tendencia historica sefialada
antes de concentrar parte del esfuerzo redis-
tributivo en las politicas de vivienda, la infla-
cion pas6é a ser un elemento que introdujo un
desorden manifiesto en la reparticion de los
beneficios. La existencia de deudas a largo pla-
zo sin mecanismos de indizacion o reajuste se
convirti6 en un instrumento para obtener ga-
nancias de capital. Recuérdese el padron histo-
rico en su primera fase: alli los beneficias se
obtuvieron a través de los créditos racionados
que otorgaban los institutos de prevision a
sus imponentes y, a partir de la Administra-
cién Ibafiez, los préstamos de la CORVI y la
Fundacion de Viviendas de Emergencia. En
el Gobierno de Alessandri se introdujo la re-
ajustabilidad en forma generalizada en los
créditos para vivienda. Sin embargo, hubo que
hacer concesiones, y ya la ley originaria del
sistema establecia bonificaciones a los grupos
de bajos ingresos, asi como condiciones de re-
ajustabilidad incompleta y preferencial.

24 El articulo 56 de la Ley N° 16.742 establece que para
todos los efectos legales se consideraran viviendas y obras de
equipamiento comunitaria de autoconstruccion, aquellas que
sean edificadas sin la participacion profesional remunerada de
un constructor o contratista general, y en las cuales haya ha-
bido un aporte directo de trabajo manual de sus propietarios,
personalmente o asistidos, ademas, por sus grupos familiares,
u otros que se comprometen reciprocamente a prestarse co-
laboracion, que signifique a lo menos un 20% del valor total
de la obra.

En su inicio el Gobierno de Frei buscéd
otorgar algunos subsidios adicionales a los mas
pobres mediante la disminucion del pago por los
créditos ya recibidos (consolidaciones, bo-
nificaciones y rebajas de interés). En verdad,
la politica de subsidios y el obligado raciona-
miento de los beneficios no habia sido tema
de la campafia electoral ni una preocupacion
fundamental de los planificadores del equipo
de gobierno. En concordancia con la escasa
importancia asignada a esta materia en el pa-
sado, tampoco tuvo en el transcurso del go-
bierno una preocupacion importante.

a)  Los mecanismos de subsidio

Los mecanismos de subsidio fueron muy di-
ferentes segun la institucion crediticia (SINAP,
organismos previsionales, CORVI,
CORHABIT, etc.), los grupos sociales y su
nivel de ingreso. Se pueden mencionar algunos:

i) Tributacion. Exenciones tributarias al
propietario, que lo eximian de impuestos so-
bre la renta y la propiedad;

i1) Condiciones de acceso a la vivienda. El
sistema consultd menores exigencias de aho-
rro previo a los grupos de mas bajos ingresos,
pero aun ellas fueron excesivas. En la practica,
el Plan de Ahorro Popular presentd serias li-
mitaciones por la irrealidad de sus supuestos
sobre la efectiva capacidad de ahorro personal
del sector de menores ingresos, con lo cual el
propio Gobierno tuvo que aumentar sus apor-
tes para este efecto;

iii) Bonificacion inicial. La deuda era
cuantificada en los costos de la construccion,
sin introducir elementos de reajustabilidad. De
acuerdo a un estudio del Centro Interdiscipli-
nario de Desarrollo Urbano y Regional (CIDU)
de la Universidad Catélica de Chile, "el pre-
cio de entrega al poblador es inferior al costo
de la poblacion, ya que el costo total se calcu-
la sumando los gastos hechos durante el pe-
riodo de formaciéon de la poblacién y no in-
cluye deflactores al momento de la liquida-
cién. Este costo subvalorado viene a ser cono-
cido por CORVI una vez que la poblacion esté
terminada. De esta manera, las asignaturas de
los sitios o viviendas s6lo conocen el monto de
su deuda al sector publico después que la po-
blacién esté totalmente terminada, o sea,
una vez que han transcurrido varios afios que
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estan viviendo en ella" *°. Las viviendas aco-
gidas al SINAP no generaban este beneficio.

iv) Normas especiales de reajustabilidad.
Continuamente se fueron estableciendo leyes
y reglamentaciones que limitaban la reajusta-
bilidad de las deudas;

v) Diversas normas preferenciales de ori-
gen parlamentario que otorgaban privilegios
de distinta indole a individuos, grupos u orga-
nizaciones 26;

vi) La carencia de pago, que se constituyo
en el problema critico del sistema. Segin el
mismo estudio del CIDU, el problema se gener6 por
una gran ineficiencia de los organismos encargados
del cobro de los dividendos, la fal-
ta de procedimientos legales rapidos y baratos
contra los morosos, la carencia de acciones le-
gales efectivas, la ausencia de controles, etc.
En definitiva, entre los grupos sociales de mas
bajos ingresos la vivienda se fue convirtiendo
en un bien gratuito. Las encuestas realizadas
por el CIDU, sin embargo, muestran la dispo-
sicion de la mayoria de los beneficiados a con-
tinuar amortizando la deuda o a regularizar
su situacion.

El sistema de cobro, que se fue distorsio-
nando progresivamente, convirti6 al mecanis-
mo de asignacion de los subsidios en arbitra-
rio, selectivo y aleatorio. El problema de fon-
do radicaba en que las normas legales y los
mecanismos  financieros eran completamente
inadecuados para la realidad social y cultural
del sector marginal.

25 "Las politicas de vivienda en el area metropolitana de
Santiago", Gabriel Pumarino, Jefe de Proyecto, Santiago de
Chile, mimeo, p. 52.

26 Constituye, en rigor, una investigacion independiente del
estudio pormenorizado de las distintas leyes especiales o articu-
los de las llamadas leyes "miscelaneas" que otorgaron diver-
sos beneficios o privilegios de acceso a la vivienda en forma
segmentaria a ciertos grupos, estratos u organizaciones. Ello
corresponde, como hemos sefialado, a un padron historico
de esta politica. La consecuencia de este acceso inorganico
afectdé a la planificacion sectorial en formas diferentes, pero
en todo caso consagréo las presiones y los diferentes recursos
de poder de los grupos como forma de asignacién social. A
veces, la justificacion de dicha legislacion preferencial se fun-
damenta en razones valederas, como terremotos, sequias o
cualquier catastrofe natural. Sin embargo, casi siempre se ob-
serva que los destinatarios del privilegio concedido son mas
numerosos que la cobertura real de la justificacion invocada.
A via de ejemplo no exhaustivo, véanse las Leyes Nos.
16.397, de 27 de diciembre 1965; 18.279, de 29 julio 1965;
16.6,57, de 31 agosto 1967; el articuloo 11 de la Ley N° 16.742,
de 8 de febrero 1968; el articulo 138 de la Ley N° 16.250,
de 21 de abril 1985; el articulo 27 de la Ley N° 16.282, de
28 de julio 1965; el articulo 148 de la Ley N° 16.617, de 31
enero 1967; el articulo 214 de la Ley N° 16.464, de 25 abril
1966; el articulo 29 de la Ley N° 15.843, de 17 noviembre
1964; el articulo 4° de la Ley N° 17.174, de 21 agosto 1969,
etc.

b)  Operacion administrativa

El aparato administrativo del sistema pre-
sentd algunas dificultades de funcionamiento
para alcanzar las metas distributivas, a causa
de un conjunto de factores:

i) Ineficacia administrativa en este sector
que se venia observando desde las dos admi-
nistraciones anteriores. Como ilustracién, pue-
de mencionarse la promesa del Gobierno de
Frei de entregar los titulos de propiedad a los
asignatarios de las casas CORVI del periodo an-
terior;

ii) Despreocupacion manifiesta de los eje-
cutivos del sector por lo administrativo-finan-
ciero en beneficio de lo constructivo-urbanisti-
co; no hubo intentos de envergadura por im-
plementar sistemas administrativos modernos y
aptos para operar en gran escala;

iii) Despreocupacion en los sectores politi-
co y parlamentario y bloqueo en ellos de los
intentos esporadicos de ordenar el sistema Yy
atenuar el crecimiento de los subsidios. El cua-
dro anterior se agravaba por la carencia de
instrumentos legales y operativos que permitie-
ran al Gobierno asignar las viviendas bajo
pautas racionales y justas, asi como recuperar
adecuadamente los recursos prestados a los
usuarios. En forma mas general, las propias
experiencias en los sectores marginales mostra-
ron la inadecuacion completa de las institu-
ciones y practicas administrativas tradiciona-
les. En esas circunstancias, el déficit calculado
originalmente perdié sentido en su concep-
cién cuantitativa; no cabe duda de que la mag-
nitud fisica esta estrechamente relacionada
con el precio cobrado por la vivienda y en la
medida que éste disminuyd sustancialmente,
el déficit se elevo en forma correlativa.

c) Los tiposy las modalidades
de la asignacion

La experiencia del sexenio confirmé que Ila
demanda de vivienda se concentra en casas o
terrenos y no en departamentos 27, con lo cual
se reforzo6 la tendencia a otorgar soluciones
habitacionales horizontales y extensivas. Por

27 Se ha insinuado la hipétesis del origen agrario de los mi-
grantes, de quienes proviene el grueso de la demanda de so-
luciones habitacionales.
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otra parte, la inseguridad creciente de los po-
bladores de tener acceso a ellas sin iniciativa
y accion personales generd algunos efectos de
importancia para la politica:

i) La imposibilidad de crear asentamientos
transitorios, que perdian su caracter de tales
debido a la exigencia de los propios asentados
de permanencia definitiva con su respectivo
titulo de dominio, y

ii) Las “tomas” de terrenos para asegurar
un acceso minimo a una solucidon habitacional,
fenomeno que se centrd en los terrenos publi-
cos que eran adquiridos por el Estado con el
objeto de construir conjuntos habitacionales.

Se comprenderd que ambos aspectos conflu-
yeron para intensificar el ritmo de la deman-
da de vivienda, ocasionando aun mas dificul-
tades a los ejecutivos del sector.

En general, la politica de asignaciones cen-
tralizadas partié6 de ubicar geograficamente
las viviendas, con independencia de las necesi-
dades de ubicacion de los postulantes; en la
préctica, este sistema resulta administrativa-
mente sencillo, ya que no es necesario reali-
zar la dificil conciliacion espacial entre la ofer-
ta y la demanda de casas. Sin embargo, crea
un problema urbanistico considerable y tiene
un alto costo social, pues obliga a los habitan-
tes a ubicarse donde hay disponibilidad real
de casas o sitios, y no donde efectivamente los
necesitan. Asi, los pobladores pueden termi-
nar habitando en lugares muy distantes de
su trabajo, o en barrios con caracteristicas di-
ferentes a las primitivamente deseadas.

d) Los beneficiados

Llegar a establecer con precision la identi-
dad de los beneficiados y las magnitudes en
que se vieron favorecidos los diferentes grupos
sociales es una ardua tarea, que ain no se ha
realizado cabalmente *%. Por lo tanto, solo es
posible seflalar en lineas muy burdas las prin-
cipales tendencias observadas.

28 Es muy probable que los estudios agregados no muestren
la compleja realidad de la asignacion de los beneficios seg-
mentarios concedidos por las diversas politicas sociales su-
perpuestas. Este aspecto es especialmente critico en el ana-
lisis de las politicas redistributivas.

Los principales instrumentos que operaron
durante el periodo pueden ordenarse asi:

i) Franquicias tributarias, que favorecie-
ron a las empresas constructoras mediante
exenciones de los impuestos a la renta, y a los
propietarios de viviendas econdémicas, que re-
sultaron también eximidos del pago de tribu-
tos;

ii) Subsidio inicial, al establecerse un
monto original de la deuda habitacional infe-
rior al valor de la casa. Este procedimiento fue
habitual en el caso de las viviendas entregadas
por el Estado, en especial porque se estable-
ci6 como deuda la suma de los costos de la edi-
ficacion, sin reajustada, a pesar de la inflacion
ocurrida en el periodo de construccion y, ade-
mas, por no imputarse los gastos generales

de operacion del sistema (CORHABIT,
CORVI y cajas de prevision );
iii) Fijacion de reglas de reajustabilidad

incompleta o tasas de interés inferiores al costo
de los fondos para la institucion prestamista, o
bien, a la tasa de interés social de la econo-
mia, y

iv) Falta de pago de parte de las deudas
contraidas, a causa de los ineficaces mecanis-
mos de cobro y la virtual inexistencia de san-
ciones.

Los calculos realizados por diferentes auto-
res muestran que el gasto en vivienda fue re-
distributivo en favor de los sectores de mas ba-
jos ingresos, aunque en forma moderada.

Arellano *° utiliza como metodologia de
calculo la determinacion de los ingresos de-
clarados por los postulantes a préstamos y los
beneficios recibidos por dos de los cuatro me-
canismos de transferencia ya mencionados: el
subsidio inicial, y las reglas de reajustabilidad
incompleta y menor tasa de interés. Por lo
tanto, no computa las exenciones tributarias ni
el problema de la carencia de pago de la
deuda, factor este ultimo que, dado el con-
texto de movilizacidén social de este estudio,
tiene especial importancia. Sus resultados, re-
cogidos en el cuadro 3, muestran que en 1969:

29 José Arellano, op. cit., pp. 29 y 33.
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CUADRO 3

DISTRIBUCION POR FAMILIAS CLASIFICADAS SEGUN TRAMOS DE INGRESO DE LOS RECURSOS

PUBLICOS DESTINADOS A VIVIENDA Y URBANISMO, 1969
Tramos - " Recursos Ingresos Total
de publicos pare nacionales familias
ingresos vivienda (%) (%)
(déqlares) (%)

0 - 50 B 11,1 76 29,8
50 — 100 33,8 20,1 31,6
100 — 200 35,3 30,1 25,0
200 v mas 19,8 42,2 13,6

100,0 100,0 100,0

Fuente: Jusé Pablo Arellano, op. cit, p. 32,

1) El tramo més pobre, que con un ingreso
mensual inferior a 50 ddélares sumaba el 29.8%
de las familias, recibia el 11.1% de los recursos
financieros del sector **;

ii) El segundo tramo; con ingresos entre
50 y 100 dolares mensuales, que representaba
el 31.6% de las familias del pais y el 20.1% del
ingreso nacional, percibia el 53.8% de los re-
cursos del sector y seria el tramo aparente-
mente mas beneficiado;

El tercer tramo, con el 25% de las fami-
lias, con ingresos entre 100 y 200 délares, que
recibia el 30.1% del ingreso nacional, disponia
del 35,3% de los recursos publicos y

iv) El tramo de mas altos ingresos, con el
13.6% de las familias y el 42.2% del ingreso na-
cional, tendria acceso al 19.8% de los recursos.

El cuadro 3 y los antecedentes otorgados
mostrarian que los sectores mas beneficiados
serian aquéllos con ingresos de 50 a 200 doéla-
res, mientras que los dos extremos tendrian
una situaciéon menos favorable. Sin embargo,
esta conclusion puede ser incorrecta para los
sectores con ingresos de 100 a 200 dolares si se
agrega la variable de pago de la deuda, no
considerada en el estudio, ya que este grupo
en una proporcion mas alta operaba en insti-

30 Aunque por el hecho de percibir so6lo el 7.6% del ingreso
nacional estaria siendo beneficiado relativamente por la poli-
tica. Es muy probable que este tramo fuese el que tuvo la mas
alta proporcién de no pago de las deudas, asi como las mayores
exenciones tributarias.

tuciones no gubernamentales, donde la cance-
lacién de las deudas era mas estricta (asocia-
ciones de ahorro y préstamo).

Merece destacarse que en los programas es-
tatales el subsidio imputable alcanz6 un por-
centaje sobre el préstamo bastante alto (supe-
rior al 70%), mientras que en las asociaciones
de ahorro y préstamo llegaba al 19.4%°'. Por
lo tanto, la inclusion de la variable de pago de
deudas s6lo actuaria sobre porcentajes inferio-
res 3311 30% del costo de la solucion habitacio-
nal ™.

Conviene hacer ahora dos alcances impor-
tantes, En primer lugar, es muy probable que
los efectos redistributivos puedan haber sido
significativamente mayores durante el periodo
para los grupos de mas bajos ingresos a partir
del momento en que éstos empezaron a tener
acceso a "soluciones habitacionales", aunque
parciales. Cuando la politica de vivienda aban-
doné la concepcidn tradicional de entregar solo
casas solidas y definitivas empezaron a tener
acceso a los beneficios publicos los sectores
mas marginados. En el otro extremo, el favo-
recido por una vivienda solida entregada por

31 Véase José Pablo Arellano, op. cit., p, 28,

32 Conviene precisar que la preocupacion en este analisis por
el subsidio, asi como la expresada en otros estudios sobre la
materia, tiene un énfasis muy diferente al que le daban los
propios actores de la época a quienes correspondid participar
en la politica de la vivienda. Sin embargo, existio una ardua
polémica sobre beneficios tributarios a las empresas construc-
toras y a los propietarios de vivienda DFL 2 consideradas como “no
economicas”.
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el Estado recibi6 un subsidio de una cuantia
considerable, lo cual impidié al gobierno mul-
tiplicar el ntmero de soluciones parciales que
hubiesen beneficiado a los sectores mas po-
bres.

Otra perspectiva de analisis del subsidio, de
la mayor importancia socio politica, se refiere
a la modalidad en que los subgrupos de un
estrato recibieron beneficios diferenciales. Y
en esta materia la evidencia es la heterogenei-
dad, especialmente en la amplia gama de los
grupos medios, incluidos algunos sectores
obreros calificados.

Como subgrupo, es muy posible que los im-
ponentes de la mayoria de las cajas de previ-
sion, en especial los empleados particulares,
hayan sido perjudicados, ya que el gasto del
Estado en vivienda se financidé en parte sig-
nificativa con recursos aportados por los insti-
tutos previsionales que no tuvieron como con-
trapartida la entrega fisica de viviendas por
un valor equivalente.

LA CONFRONTACION POLITICA A TRAVES DE LA
VIVIENDA

A medida que la movilizacién obtenia sus
primeros éxitos, iniciaba nuevos caminos: asi,
comenzd con la ocupacion anticipada de terre-
nos expropiados, y termind con la ocupacidn
de terrenos colindantes, lo cual destruia el
marco espacial previsto para el crecimiento de
las ciudades.

Observada la politica de vivienda como area
de confrontacidén aparece configurando diver-
sas modalidades a medida que transcurre el
gobierno y crece la movilizacion:

i) El sistema perdid progresivamente su
capacidad técnica. En efecto, desde el exte-
rior —el Parlamento y los grupos sociales— se
le negaron medios mas expeditos que los del
derecho comun para aumentar el cobro de las
deudas morosas. Fue pobre el avance hacia
una legislacion que facilitara las soluciones ha-
bitacionales para el sector marginal, pues se
redujo a una legislacion excepcional para com-
batir el negocio de los llamados "loteos bru-
jos" (acciones comerciales para engaflar a los
pobladores a través de la venta de sitios in-
existentes);

i1) EI sector vivienda, como todo el sector
publico, no suscité dentro ni fuera del gobier-
no la preocupacién por el perfeccionamiento
de sus mecanismos burocraticos; los métodos y
las técnicas no fueron objeto de una revision
para adecuarlos al tipo de tarea encargada.
Como servicio publico estuvo bajo la juris-
diccioén de control de un poder muy discrecio-
nal, llamado Contraloria, no previsto para un
sistema de revision de normas y programas en
un proceso de movilizacion acrecentada.

iii) El érea de la vivienda estuvo sujeta a
una doble forma de politizacion: una ostensi-
ble y una menos visible, ambas igualmente
reales e interconectadas.

El proceso de politizacion ostensible culmino
con las famosas "tomas" de terrenos y propie-
dades construidas o semiconstruidas. Sin em-
bargo, la "toma" era el Gltimo eslabon de un
conflicto politico competitivo. En su primera
fase, el conflicto era débil y mas bien de pugna
ideoldgica entre los diversos grupos; pero pos-
teriormente se busco la implantacion territo-
rial en poblaciones completas bajo diversos
signos politicos o ideoldgicos. En efecto, en
un primer momento el movimiento de los "sin
casa" tuvo una cierta autonomia de las or-
ganizaciones burocratico-politicas, pero al
aproximarse la eleccion presidencial de 1970
el movimiento alcanzo6 una ligaz6n estrecha
con el curso politico partidista de las accio-
nes. La estadistica de "tomas" y los testimo-
nios obtenidos asi lo confirman: la mayor pre-
sion del proceso se produjo entre septiembre
y noviembre de 1970 ****,

33 "Tomas" registradas por Carabineros.

1968

1969 1970
Conjunto del pais 8 i »----23 2..;;

Fuente: Informe de la Direccibn General de Carabineros al
Senado, 1971.

34 Del conjunto de testimonios de la prensa de la época vy,
en especial, de localizacion fisica de las poblaciones se des-
prende claramente que el volumen e intensidad de las "to-
mas" en la capital y provincias, supera los datos oficiales
antes referidos para el mismo periodo. En relacion a las "to-
mas" anotamos un testimonio: "Primero constituiamos comités
a través de las Juntas de Vecinos u otros organismos que em-
padronaban a las familias sin casa de un sector determinado.
Llegamos a tener hasta veinte comités en Santiago que agru-
paban a 5.000 familias. Estos comités se reunian los dias do-
mingos a las cuatro de la tarde, De los comités se formaban
comandos que salian a buscar un terreno apropiado para que
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La politizacion menos visible, pero igual-
mente real, se desarrollaba dentro de la coali-
cion gubernamental en sus pugnas fracciona-
les, tanto por el monto del financiamiento co-
mo por la evaluacion de los méritos de los
equipos técnicos del sector. En la segunda mi-
tad del sexenio, tales conflictos fueron impor-
tantes, aunque el equipo ejecutivo del sector
vivienda mantuvo su cohesion interna.

La presion opositora se desarrolld de prefe-
rencia en las “poblaciones”, aunque amplian-
do al Parlamento y a la comunicacion social la
critica a las labores gubernamentales.

Finalmente, en el marco mas amplio de la
politica econdmica es indispensable referirse
a las estrategias y tacticas del empresariado
del sector, identificable en la Cdmara Chile-
na de la Construccién como organizacion for-
mal. Las presiones de esta Camara a veces fue-
ron auténomas y vinculadas a sus propios in-
tereses, sea para mantener el nivel de gasto
publico en la vivienda o conservar y ampliar
sus franquicias tributarias. Pero en la evolucion
social y el conflicto politico general, las entrategias
y tacticas se vincularon a las del resto del
empresariado (SOFOFA 'y SNA), creando
presiones de gran efecto en la politica publica
general.

III. LA POLITICA DE VIVIENDA
EN EL PERIODO 1970-1973

A. METAS Y POLITICAS PLANTEADAS
Objetivos generales

Para una adecuada comprensién de los ob-
jetivos que se planted la administraciéon Allen-
de es preciso examinar algunos de los elemen-
tos claves del diagndstico que estuvo subya-
cente:

estas familias construyeran sus viviendas. Cuando encontraba-
mos el terreno, conversabamos con los propietarios sobre la
venta del mismo. Entonces nos dirigiamos a la Caja de la Ha-
bitacion (CORHABIT) para solicitar que hiciera la compra y
el loteo para los postulantes a propietarios. El Estado compraba
los terrenos, pero sucedia que, generalmente, los entregaba a
otros aspirantes y no a los que hablamos solicitado la compra.
Ahi decidiamos la "toma" y comenzaba la organizacion de la
misma". Véase Cecilia Urrutia, "Historia de las poblaciones
callampas"”, Editorial Quimanti, p. 73 (entrevista al Presidente
del Comité de Pobladores sin casa de la provincia de San-
tiago),

i) Las deficiencias sectoriales se considera-
ban sélo otra forma de expresion de la situa-
cion critica del pais, ya que se especificaba
claramente que la causa fundamental de los
problemas habitacionales se encontraba en la
naturaleza del sistema capitalista y en sus ma-
nifestaciones, tales como la dependencia exter-
na creciente, la concentracion de la propie-
dad y el ingreso, la existencia de grandes ma-
sas fuera del sistema y la concentracion ur-
bana **;

Se estimaba que otra causa, ya mas es-
pecifica, pero determinante de la situacion en
el sector vivienda, radicaba en que las politi-
cas habitacionales hasta 1970 habian conside-
rado la vivienda como "mercancia" y permi-
tido que la actividad de la construccion ac-
tuara guiada por el lucro, en circunstancias
que gran parte de la poblaciéon no disponia
de una minima capacidad de pago para ad-
quirir una vivienda. Por lo tanto, se descartd
el Plan de Ahorro Popular (PAP) iniciado en la
administracion anterior, porque "la capa-
cidad de pago era un elemento determinante
en la obtencion de una vivienda" *®y "cuyos
términos requerian de una completa revi-
sion para transformarlo en un procedimiento
democratico y de caracter social" *’. A lo ante-
rior se agregaba la denuncia de que "igual
cosa ocurria con las disposiciones vigentes
sobre postulacion y asignacién de viviendas,
en donde predominaba un criterio econémico
en vez de un criterio social" 38;

iii) Se estimaba que la vivienda era un de-
Techo de todas las familias, El Presidente de
la Republica, al exponer los compromisos de la
Unidad Popular, pocos meses después de asu-
mir el gobierno, dijo que "la definicién basica
de la politica habitacional establece que la vi-
vienda es un derecho de todas las familias
chilenas, independiente de su nivel de ingre-
so, su posicion politica, ideoldgica o religiosa,
siendo prioritario en funcion de la necesidad
habitacional" *’ esta idea fue ratificada poste-
riormente en el Mensaje Presidencial de 1972,

35 Véase Ministerio de la Vivienda y Urbanismo, "Politica
habitacional ~ del  gobierno  popular”,  Editorial  Universitaria,
Santiago 1972, p, 12.

36 MINVU, op. cit., p. 15.

37 MINVU, op. cit., p. 63.

38 MINVU, op, cit., p, 63.

39 "Primer Mensaje del Presidente Allende ante el Congre-
so Pleno", 21 de mayo de 1971, Talleres Graficos del Ser-
vicio de Prisiones, Santiago de Chile, 1971, p. 380.
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donde se expresé6 como postulado que la vi-
vienda deja de ser mercancia para convertirse
en un derecho de cada trabajador y su fami-

1all 40-
lia" ™,

iv) En concordancia con el plan econémico
general para 1971, que ponia el acento en
la reactivacion econdémica y el aumento del
empleo a través de politicas expansivas, se le
otorgd un papel muy importante al sector vi-
vienda. Cabe recordar que en 1970, ultimo de
la administracion Frei, el sector publico habia
iniciado solamente 5.914 viviendas, el nivel
mas bajo desde 1958. Por tanto, el sector vi-
vienda era considerado como uno de los que
disponia de una mayor capacidad ociosa para
elevar la produccion. Ademas, cumplia con el
requisito de emplear grandes contingentes de
mano de obra, especialmente obrera, lo que
permitia reducir la desocupacion y, por ende,
redistribuir el ingreso.

Los beneficiados por el plan

En los planteamientos programaticos la no-
cion del "déficit habitacional" adquirié el ca-
racter de denuncia del sistema; se le estimo6 a
fines de 1970 en alrededor de 590.000 unida-
des, se seflalé6 que era de naturaleza crecien-
te *'. De alli que la preocupacién guberna-
mental consistia en dar una rapida solucion a
la carencia de vivienda de los postergados, in-
dependientemente de su capacidad econdmica
para adquirirla.

La solucion que se buscaba era de caracter
integral, es decir, preveia la entrega de una vi-
vienda sélida, definitiva, y no respuestas pro-
gresivas o de emergencia. De alli el rechazo a
la "operacion sitio" iniciada por el gobierno
anterior, ya que "en un sistema capitalista, los
intereses de la burguesia no tienden realmente
a solucionar los problemas de los trabajadores.
Esto se manifiesta en una falta de decision
politica de parte de los gobernantes para so-
lucionar, por ejemplo, el problema habitacio-
nal; incluso en las ocasiones en que se ha plan-

49 "Mensaje del Presidente Allende ante el Congreso Ple-
no", 2,1 de mayo de 1972, Talleres Graficos del Servicio de
Prisiones, Santiago de Chile, 1972, p. 785. Véase también
la p. 798.

41 Sin embargo, e/ Presidente cuantifico el déficit al inicio
de su gobierno en solo 480,090 viviendas. Véase discurso con
ocasion del primer aniversario de .zobierno, -La Nacion", 6
de nuvirinbre (le 1971.

teado una politica populista, con el fin de ali-
viar tensiones sociales. Tal seria el caso de la
Operacion Sitio, que se planted6 como solucion
para las capas sociales de menores ingresos
(0,4 a 1 sueldo vital) en una época en que
los pobladores alcanzaron niveles de combati-
vidad bastante altos; dicha politica se planted
con el fin de "tranquilizar" a esos sectores, sin
llegar a lograrlo, porque nunca constituy6 real-
mente una solucién habitacional para los po-
bladores"**. En el sentido anterior también
apuntan las criticas a las soluciones de carac-
ter gradual que otorgd el Gobierno de Frei .

Otra de las medidas adoptadas fue la supre-
sion de los programas de autoconstruccidn,
iniciados también por el Gobierno anterior. Su
reemplazo por sistemas convencionales busca-
ba la contratacion adicional de mano de obra,
levantar las viviendas en el menor tiempo po-
sible, eliminandose asi la dispersion del tiem-
po trabajado, el empleo inapropiado e irra-
cional de los materiales por personas no capa-
citadas en las disciplinas de la construccion,
procedimientos todos que encarecen el costo
de las viviendas" **.

Sin embargo, como el déficit no podia ser
suprimido instantdneamente, era necesario de-
finir algun sistema de racionamiento para en-
tregar las viviendas disponibles entre los in-
numerables postulantes. En este orden, el pri-
mer condicionante surgié con las "tomas" de si-
tios, de soluciones habitacionales semiterrmina-
das y aun de conjuntos habitacionales, que se
produjeron en la segunda mitad de 1970. El
Ministerio explicaba que "se presentd el he-
cho de la ocupacién masiva de viviendas en
forma ilegal, lo que enervd la atencion racional de
los compromisos adquiridos en favor de
postulantes que cumplieron con la totalidad de
los requisitos exigidos, compromisos ¢éstos que
hubieron de ser diferidos a futuro y, que aun,
obligaron a distraer gran parte de la activi-
dad de la instituciéon en su regularizacion" *°.
En los primeros meses de 1971, al continuar
las "tomas", el nuevo Presidente envié un Men-
saje al Congreso, en que proponia una ley que
reprimiera las ocupaciones ilegales de inmue-
bles. Ahi se dejaba constancia de una doble

42 op. cit., p. 13.

43 Véase MINVU, op. cit., p. 16.
44 Primer Mensaje, op. cit., p. 584.
43 MINVU, op. cit., p. 63.
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realidad: "es bien sabido que los problemas
sociales no se resuelven con el facil recurso
de la represion" y "...la experiencia ha de-
mostrado que no siempre esas ocupaciones
pueden atribuirse a una exasperacion frente a
la necesidad, que lleva a sus autores incluso a
tomar casas ya destinadas a otros trabajado-
res. Con frecuencia, tales ocupaciones apare-
cen alentadas u organizadas por personas in-
escrupulosas, interesadas en traer dificultades
a la politica habitacional y social del Gobier-
no y aun por elementos movidos por danimo
de enriquecimiento, verdaderos especuladores
con la miseria ajena. La mayor parte de las
dificultades duraderas son creadas, precisa-
mente por dichos individuos, cuando actuan
como promotores o cabecillas de las usurpacio-
nes"".

Por su parte, el equipo de estudios poblacio-
nales del CIDU puso de relieve: "lo que es sig-
nificativo en Chile no es tanto la presencia
de organizaciones populares en las "tomas" de
terreno, sino el papel directamente politico ju-
gado por dichos actos y reciprocamente, la de-
terminacion de su contenido por la especifici-
dad de la coyuntura en que se da y de la in-

tervencion diferencial de los agentes politicos"
47

El fenémeno de las “tomas” decrecié sustan-
cialmente durante el segundo semestre de 1971
y en los afios siguientes. Se constituyen ver-
daderas ciudades marginales con diferente sig-
no politico e ideoldgico y el conflicto se vol-
vié interior y propio de la forma de organiza-
cién adoptada por cada grupo, "campamento"
o poblacion, sin que se volviese a discutir la
legitimidad o ilegitimidad de asignar un sitio
por la via de la ocupacion.

El aceptar como hecho consumado el fend-
meno de las "tomas" no sélo significé un cam-
bio en las normas de asignacidn, sino que tam-
bién tuvo consecuencias decisivas para la evo-
lucién de las soluciones habitacionales. En el
sistema de postulaciones, que ordenaba los re-
querimientos habitacionales, hubo un decisivo

46 Véase el mensaje del Ejecutivo con el que se inicid un
proyecto de ley que sanciona las ocupaciones ilegales de in-
muebles, sesion 34 del 8 de febrero de 1971, pp. 2003 y 2004.

47 Véase CIDU, "Reivindicacion urbana y lucha politica: los
campamentos de pobladores en Santiago de Chile", Revista
latinoamericana de estudios urbano regionales, EURE, vol, II.
noviembre de 1972, N° 6, p. 56.

cambio de énfasis. Como lo determinod el go-
bierno, se plantearon sustanciales modificacio-
nes en la politica de postulacién y asignacion
de las viviendas, desde el momento en que se
creé "un sistema de prioridades que, sin omi-
tir el esfuerzo ya hecho en cuanto a ahorro,
asigne puntajes significativos a otros factores
de orden social, entre los cuales el mas impor-
tante es la urgencia habitacional" **. Se pre-
tendia cumplir con todos aquellos que ya ha-
bian satisfecho los requisitos de ahorro mini-
mo y que, por lo tanto, tenian acceso a la vi-
vienda segin las condiciones de la politica del
Gobierno de Frei, especialmente los regidos
por el Plan de Ahorro Popular (PAP) ¥, pero
simultaneamente se buscaba iniciar rapidamen-
te el otorgamiento de soluciones habitaciona-
les por consideraciones puramente sociales, con
la base del puntaje determinada por las cargas
familiares, la condicion socioeconomica del
postulante y el grado de urgencia de su nece-
sidad habitacional.

La politica habitacional no solo pretendia
realizar modificaciones profundas en la asig-
nacioén futura de viviendas, sino también cam-
biar las condiciones de quienes ya disponian
de una solucidon habitacional. Para este efecto
se utilizo el procedimiento de revisar las nor-
mas de reajustabilidad vigentes. Recuérdese
que ya en 1970 las personas que habian teni-
do acceso a la vivienda otorgada por las cor-
poraciones estatales recibian subsidios signi-
ficativos. Para la administracion Allende la re-
ajustabilidad de las deudas y los dividendos
s6lo constituian "un imperativo técnico para
recuperar en términos reales los préstamos
concedidos y asi mantener el nivel de los re-
cursos en operacién" ® Por tanto, el sistema
de financiamiento de la vivienda vigente hasta
1970 so6lo provocaba un fuerte aumento de las
operaciones en mora.

Fundado en las consideraciones anteriores y
en sus expectativas de terminar con la infla-
cion *', el gobierno planted en un proyecto de
ley la supresion de la reajustabilidad para los

48 Primer Mensaje, op. cit., p. 580.

49 El gobierno planted desde su inicio sus intenciones de re-
emplazar el CAP por otro mecanismo que transformara el sis-
tema de cuotas de ahorro.

50 Primer Mensaje, op. cit., p. 579.

51 Con lo cual no se habria solucionado el problema de la
capacidad de pago del deudor, ya que la reajustabilidad so-
lo intenta mantener constante en términos reales la deuda y
el dividendo.
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deudores del Ministerio de la Vivienda con la
excepciéon de quienes tenian préstamos de la
CORMU o el SINAP, quienes, por suponerse de
mas altos ingresos continuarian afectos a las
normas anteriores.

En relacion al SINAP se planteaba su "demo-
cratizaciéon", entendida como la reduccién de
la cuota de poder de que disponian las empre-
sas constructoras en el manejo del sistema. A
su vez, se buscaba permitir que los sectores
mas postergados dentro del grupo de ingresos
medios tuviesen una mayor participacion, me-
diante nuevas normas en el otorgamiento de
los préstamos: rebaja de los intereses en pro-
porcién inversa a los niveles de ingreso, reduc-
cion de los montos y plazos de permanencia
de los ahorros previos y disminucioén de la
renta minima para postular, entre las medidas
mas importantes.

En sintesis, el programa postulaba que la vi-
vienda era un bien al cual tenian derecho to-
dos los habitantes y que su reparto no se re-
giria en el futuro por reglas econdémicas, sino
de necesidad y condiciones sociales. El gobier-
no, que tenia la decisién politica de mi cam-
bio social profundo, se consideraba en la obli-
gaciéon de eliminar el déficit habitacional en
un plazo prudente y sin pretender recuperar
el costo que le significaba la construccion de
las unidades.

B. DESARROLLO DEL PROGRAMA

La imposibilidad de realizar un analisis de-
tallado y completo del programa hacen nece-
sario detenerse en algunos de sus aspectos mas
importantes.

La reactivacion economica de 1971

Como se mencion6 antes, desde las prime-
ras semanas el gobierno de Allende se pre-
ocupd de expandir rapidamente la demanda
agregada, a través de las politicas de reajus-
tes masivos de remuneraciones y de aumento
del gasto publico. La construccion de vivienda
presentaba claras ventajas para canalizar re-
cursos por varias razones:

i) la existencia de capacidad ociosa, tanto
en las empresas constructoras como en las in-
dustrias proveedoras de insumos;

ii) la rapidez de reaccion de este sector,
organizado de manera de responder pronta-
mente a la expansion o contraccion del gasto
fiscal;

iii) la posibilidad de redistribucién de in-
gresos mediante el otorgamiento de soluciones
habitacionales a los grupos mas pobres;

iv) la generaciéon de empleo, especialmen-
te para obreros calificados y no calificados,
entre los cuales se registraban los mayores in-
dices de desocupacion 2.

Las metas planteadas incluiran una serie de
realizaciones: viviendas, urbanizaciones de si-
tios, agua potable y alcantarillado. De éstas
consideraremos como la més indicativa la ini-
ciaciéon de viviendas. El objetivo era comen-
zar la construccion de 80.000 unidades en el
afio 1971 3, solamente en el sector publico.
Cabe consignar que esta meta era extraordi-
nariamente ambiciosa, pues la cifra mas alta
alcanzada anteriormente habia sido de 36.486
viviendas iniciadas en 1965, primer afio de la
administracion Frei.

Si bien la meta no se cumplié en su totali-
dad, en términos del numero de viviendas ini-
ciadas **, se puede decir que se satisfizo ple-
namente la intencién de elevar significativa-
mente la actividad econdémica y se compenso
con creces la menor actividad en este campo del
sector privado En 1971 el producto geo-
grafico bruto de la construccion (PGB) subio
11,4% en términos reales respecto al afio ante-
rior mientras la inversion geografica bruta

52 Segun estimaciones de CORFO para 1963, en el sector edi-

ficacion el 90% del personal que se ocupaba correspondia a
obreros, 50% calificados y 40% sin calificacion. A su vez, to-
dos los indicadores mostraban que el sector construccion re-
gistraba las mas altas tasas de desocupacion entre las distin-
tas actividades productivas. Véase MINVU, op, cit., pp.35 a 41.

53 Ver Primer Mensaje, op. cit., p. 582. Por su parte, el
MINVU, en op. cit, p. 45, menciona una cifra programada que
llega a 79.250 viviendas.

54 No hay acuerdo sobre el numero de viviendas iniciadas
ese afio. Segun el gobierno la cifra alcanzada fue de 73.909
(véase Segundo Mensaje, op. cit, p. 783 y MINVU, op. cit,
p. 45), El Departamento de Economia de la Universidad de
Chile consigna la cantidad de 61.030 unidades, basado en
informes de la Camara Chilena de la Construccion (Véase
"Sistema de Financiamiento para la Vivienda en Chile", Par-
te III, pp. 17 a 262, Documento de Investigacion N° 16, abril
1977). José Pablo Arellano, basado en los Boletines de Edi-
ficacion del Instituto Nacional de Estadisticas alcanza a
76.079 viviendas (Véase op. cit., p, 11).

55 La iniciacion de viviendas en ese sector decrecio desde
24.668 en 1969 y 20.680 en 1970, a sélo 12.680 en 1971.

56 Aqui se considera el sector construccion, pues no esta
desagregada la vivienda. Véase ODEPLAN, "Cuentas Naciona-
les de Chile, 1960-1975", mimeo, Santiago de Chile.
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en viviendas aumentd 15,7%, también en cifras
reales. El fuerte crecimiento de la capitaliza-
cién en el sector provocod un alza de los coefi-
cientes historicos: en el periodo presidencial
anterior (1965-70), la inversion habitacional
habia representado 2,67% del producto geogra-
fico bruto, subiendo a 3,07% y 3,03% en 1971
y 1972, respectivamente. Por otra parte, repre-
sentd una mayor incidencia en la formaciéon de
capital; asi, en el sexenio 1965-70 la inversion
en vivienda llegd al 18.6% de la inversion geo-
grafica bruta en capital fijo, subiendo al 23,6%
al 25,6% en 1971y 197277

La intencidén del gobierno era mantener es-
tos elevados niveles de actividad para los afios
siguientes, ya que se pretendia atenuar el ca-
racter ciclico que tradicionalmente habia mos-
trado el sector, en especial en la iniciacion de
viviendas por parte del sector publico, como
consecuencia de la expansién o reduccion del
gasto fiscal global que generaban las politicas
macroeconomicas.

No fue posible mantener el nivel de 1971. Al afio
siguiente, el PGB del sector de la construccion
bajo 9,3% en términos reales, volviendo
a las cifras de 1969-70. La inversioén en vivien-
das de 1972 fue 16,2% inferior a la de 1971. Y
el gobierno, que enfrentaba problemas serios
de caracter inflacionario, tuvo que decrecer su
esfuerzo habitacional. Ademas, se empezaron a
generar dificultades tanto en la administra-
cion sectorial como en las empresas construc-
toras y proveedores de insumos. La estadis-
tica mensual de viviendas en ejecucion por la
Corporacion de la Vivienda (CORVI) muestra
que el programa so6lo inicié en marzo de 1971,
y alcanz6 su nivel maximo entre agosto de
1971 y marzo de 1972, para posteriormente
decrecer. El gobierno, que proyectaba iniciar
la construccion de 58.000 viviendas en 1972 *°.
solo pudo comenzar 20.312 .

57 Véase Departamento de Economia, Universidad de Chile,
op. cit., Parte I1I, pp. 3 a 9.

58 La actividad del sector privado mejoré en 1972 respec-
to al afio anterior. La disponibilidad de fondos para préstamos
en el Sistema Nacional de Ahorro y Préstamos (SINAP
permitio esta expansién. La iniciacion de viviendas subio 8,4%
en 1972y 5,3% adicional en 1973.

59 MINVU, op. cit., p. 116.

60 La crisis sociopolitica general del pais se reflej6 de ma-
nera aguda en la vivienda poco después del "paro de octu-
bre", ya que el sector publico aparecié iniciando en noviem-
bre de 1972 sd6lo 27 viviendas (Véase Instituto Nacional de
Estadisticas, Boletin de Edificacion, diciembre de 1072).

El intento de planificacion sectorial

Uno de los sectores donde se intenté avan-
zar en la creacién de una organizacidén que
permitiera operar un sistema de planificacion
mas centralizada fue la vivienda, por varios
motivos:

i) el objetivo politico de reemplazar la
asignacion de recursos realizada a través del
mercado por la planificaciéon centralizada, la
cual iba a surgir de "un proceso dialéctico y
no corto basado en la continua experiencia
de ir poniendo en practica y comprobando ri-
gurosamente el resultado de algunas medidas
derivadas de la concepcién de la Planificacion

Socialista" *';

i1) el propdsito de estatizar progresiva-
mente la actividad de la construccién, donde
los recursos del Estado eran otorgados para
que empresas capitalistas edificaran las vi-
viendas;

ii1) la ineficiencia y desorganizacion del
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo.

Con todo, las dificultades derivadas del con-
flicto politico harian dificil llevar a la practi-
ca la planificacion. Ya en su primer mensaje,
el Presidente Allende critic6 la organizacion
institucional y expresd que la creacion del
Ministerio de la Vivienda, como respuesta a la
urgente necesidad de centralizar en un solo or-
ganismo estatal el estudio, planificacién, ejecu-
cion y asignacion de viviendas, no modifico la
situacioén descrita ni incrementd la produccion
de ellas. Por el contrario, su estructura actual,
poco operante, no respeta siquiera las divisio-
nes funcionales entre las diversas corporacio-
nes ni delimita las responsabilidades de los
organismos centrales o regionales"®.

Inicialmente, la organizacion del Ministerio
suponia una Direccién General de Planifica-
cion con suficiente poder para aplicar la poli-
tica habitacional a través de sus diversas cor-
poraciones (CORVI, CORHABIT, MINVU y COU),
auténomas so6lo en el ambito administrativo.
Sin embargo, en la practica "la estructura exis-
tente condujo a un fuerte divorcio entre el apa-
rato de planificacion, Direccion General de

61MINVU op. cit., pp, 100y 101,
62 Primer Mensaje, op, cit., p, 579.
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Planificaciéon y Presupuesto, y las Corporacio-
nes, por cuanto no existe ninguna linea de rela-
cién organica directa (control) entre ellos" .
Sin embargo, a pesar del claro diagnostico
realizado, durante la Administracion Allende los
problemas se agudizaron, ya que progresi-
vamente las juntas directivas de las corpora-
ciones y sus vicepresidentes acumularon un
gran poder y operaron con bastante indepen-
dencia de la politica global del sector.

A la falta de coordinacion del Ministerio se
agregd la pérdida de identidad de las corpo-
raciones con sus finalidades primitivas. Ya en
el gobierno de Frei se inicid el proceso por el
cual "todas hacian de todo": la CORMU comen-
z6 a construir directamente con el Proyecto
San Borja; la CORHABIT, en la medida en que se
fue imponiendo la solucion habitacional pro-
gresiva, llegd a extremos criticos por la falta
de homogeneidad politica de los equipos di-
rectivos del Ministerio, cuyo consenso operati-
vo era la tendencia a construir directamente.
En los primeros meses, las autoridades inten-
taron llevar a cabo el plan mediante la ejecu-
cioén por el Estado de una parte importante de
las viviendas, especialmente a través de la
creacion de un conjunto de empresas regiona-
les estatales, dada la concentracion de las fir-
mas privadas en Santiago. La imposibilidad de
llevar a cabo rdpidamente esta iniciativa con-
dujo a su postergaciéon. Con todo, el sector
empez6 a ser estatizado por una serie de cir-
cunstancias, algunas de ellas imprevistas:

i) la creacion del Departamento de Ejecu-
cion Directa de la CORVI, organizado ante la
falta de respuesta inmediata de las empresas
privadas a los planes del gobierno. La politica
del gobierno considerd en su primera etapa
que "es preferible antes que expropiar empre-
sas existentes formar nuevas empresas estatales
con diferentes formas de organizacion e incor-
porando nuevos niveles tecnologicos" ®, sobre
todo por el escaso capital fijo de las firmas del
sector privado;

ii) el procese inflacionario, muy agudo en
1972 ®, hizo que muchas empresas que habian
iniciado proyectos de acuerdo a un presupues-

63 MINVU op. cit. p. 28

64 MINVU, op. cit., p. 97.

65 El indice de precios al consumidor crecié 163,4% duran-
te ese aflo.

to de suma fija ("suma alzada") no pudieran
cumplirlo, abandonando las obras. Esto llevo a
la generalizacion del sistema de "administra-
cion delegada", donde la empresa privada re-
cibia del gobierno los fondos correspondientes
a los costos en que incurria, sin participar en
riesgos financieros;

iii) el traspaso de empresas privadas a la
propiedad del Estado o su intervencion admi-
nistrativa, sobre todo como consecuencia del
"paro" de octubre de 1972 °° promovido entre
otros por el sector empresarial representado
por la Camara Chilena de la Construccion.

La reduccion del déficit

En su inicio el objetivo inmediato del go-
bierno fue reactivar la economia y elevar el
empleo, metas que se alcanzaron en 1971. Pa-
ralelamente, se intentd entregar casas a la po-
blacion en magnitudes que redujeran el déficit
habitacional, objetivo cuya dificultad se puso
de manifiesto muy pronto, sobre todo si se
establecia como derecho el disponer gratuita-
mente de una habitacion definitiva.

La presion social no sélo se tornd inmaneja-
ble por la movilizacion politica en torno al de-
recho a la casa gratuita, sino también porque
las viviendas iniciadas demoraban en termi-
narse. Asi, de 61.00 comenzadas en 1971, las
finalizadas so6lo superaron levemente las 14.000
unidades, y las soluciones habitacionales para
quienes presionaban por obtenerlas evidente-
mente dependian de esta ultima cifra (véase
el cuadro 4).

CUADRO 4

NUMERO DE VIVIENDAS, SECTOR PUBLICO

Afio Iniciadas Terminadas
1971 61.030 14.168
1972 20.312 18.145
1973 20.877 26.876
Total 1971-1973 102.219 57.189

Fucnte:  Depto, de Economfa, op. cit. Parte I, p. 20.

66 véase "Mensaje del Presidente Allende ante el Congreso
Pleno", 21 de mayo de 1973, p 783.
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La gradual comprension de la dificultad de
cumplir con las metas iniciales llevo al gobier-
no a implantar definitivamente una nueva po-
litica en el curso de 1973, que en esencia re-
flejo una experiencia muy similar a la del go-
bierno anterior: desde las limitadas soluciones
definitivas hasta el despliegue de muchas op-
ciones parciales y de naturaleza progresiva,
por etapas, para la habitacion popular.

Esta nueva orientaciéon aparece esbozada en
documentos oficiales a mediados de 1972. Asi,
el Ministerio planted entre las "modificaciones
necesarias para echar a caminar nuevas lineas"
aquella consistente en "amplificar el abanico
de soluciones para los problemas habitaciona-
les de modo de atender en forma mas realista
y adecuada las distintas manifestaciones del
problema habitacional" *’.

En su ultimo afio de gobierno, el Presidente
Allende dio caracter definitivo a tal orienta-
cion, al expresar que "durante 1972, y en par-
ticular en 1971, se dio un fuerte impulso a las
construcciones de viviendas, que en si repre-
sentan soluciones individuales; propdsito del
Gobierno para el presente afio es desarrollar
e implementar un vasto programa de atencio-
nes habitacionales masivas que permitan llegar
con soluciones a un gran numero de familias y
contribuir a desarrollar formas de organiza-
cion superior en los pobladores en la postula-
cion a las diferentes soluciones" ®%. En efecto,
las encuestas internas del gobierno realizadas
en los campamentos mostraban que la vivien-
da definitiva no estaba en el primer lugar en-
tre las aspiraciones del poblador. Tenian an-
telacion las necesidades de trabajo, locomo-
cion, educacion y soluciones parciales como ve-
redas, agua potable y eliminaciéon de aguas ser-
vidas. Este nuevo énfasis en la politica habi-
tacional buscaba la solucién masiva y no se-
lectiva de los problemas habitacionales. Y so-
bre todo para los "campamentos", planteaba
diversas etapas:

1* Tenencia de un sitio.

2% Disponibilidad de agua potable.

3* Eliminacién de aguas servidas.

4* Préstamo o insumo para aprovechar la
capacidad constructora.

67 MINVU, op. cit., p. 111.
68 Mensaje Presidencial 1973, op. cit., p. 772.

En ese momento las autoridades ya empe-
zaban a considerar un error el haber rechaza-
do en un comienzo la operacion sitio y la au-
toconstruccion *, Asimismo, en las propias vi-
viendas empezo a adoptarse el sistema de la
construccidén progresiva: bafio-cocina, dormi-
torios y, finalmente, la sala de estar-comedor.

Obviamente, este tipo de politica no pudo
abarcar las viviendas financiadas a través del
SINAP, con lo cual quedaba circunscrita a los
grupos de mas bajos ingresos y segregaba atn
mas la politica habitacional.

La experiencia de los "campamentos" es un
buen ejemplo de la mecanizacidén de los pla-
nes habitacionales y de como éstos fueron su-
perados por los hechos. La politica previa
planteaba que los sectores de mas bajos ingre-
sos que necesitaban una solucidén habitacional
tenian que pasar por una etapa intermedia an-
tes de la asignacion de una vivienda. Para ello
fueron concebidos los "campamentos en tran-
sito", que alojaban durante un periodo a los
migrantes, damnificados, "allegados", nuevos
matrimonios, comités "sin casa", etc., que cons-
tituian la poblacion a la cual se le podia asig-
nar una vivienda, dadas sus menguadas con-
diciones sociales ”°.

Se pretendio localizar los "campamentos" en
transito" en el 4rea circundante a las ciudades,
expropiada para este efecto, donde se estable-
cieron comodidades minimas, que se utiliza-
rian sucesivamente para distintas personas a
medida que se les solucionaba su acceso a la
vivienda. El alto grado de movilizacion social
se exacerbd ain mas ante la expectativa de una
solucion  gratuita, provocando una verdadera
"estampida" hacia los campamentos en transi-
to. Sin embargo, se produjeron dos fendmenos
que modificaron profundamente la politica
planeada:

i) los pobladores de los campamentos "en
transito" presionaron para que la solucién ha-
bitacional se otorgara en el lugar de su per-
manencia, aunque fuera de caracter progresi-

69 Los grandes partidarios de planes de vivienda basados
en la construccion masiva de casas nuevas, soOlidas, de ladrillo,
han sido tradicionalmente las empresas de la Céamara Chilena
de la Construccion, pues este tipo de programas maximiza
el valor agregado que perciben.

70 Segin el Mensaje Presidencial de mayo de 1972, se
habian creado 95 campamentos para un total de 15.000 fa-
milias (Véase dicho Mensaje. op. cit., p. 791).
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vo e insatisfactorio. Y la escasa disponibilidad
de viviendas definitivas transformé a estos
campamentos en poblaciones permanentes;

ii) las "tomas" de sitios no respetaron una
serie de terrenos fiscales y privados en los cua-
les se iniciaba el proceso de expropiacion para
construir posteriormente viviendas sélidas. En
este caso la planificacion del Ministerio se vio
obstruida, pues los sitios donde se proyecta-
ban poblaciones se transformaron en campa-
mentos permanentes.

Los dos hechos anteriores imposibilitaron
una politica mas coherente en el orden urba-
nistico.

A su vez, la politica de asignacion de vivien-
das estuvo centrada en el otorgamiento de las
soluciones definitivas a los pobladores de los
campamentos. Esta circunstancia marca otro
cambio importante en relacion a los padrones
historicos de la politica. Hasta la administra-
cion Allende, las cajas de prevision entrega-
ban recursos financieros a la CORVI, a cambio
de casas para sus imponentes Durante el
periodo 1971-73 continué la transferencia de
cuantiosos recursos financieros de las cajas,
pero el atraso en la entrega de las viviendas
aument6 considerablemente. Se estima que en
1971 la CORVI llegd a deber 30.000 casas a la
Caja de Empleados Particulares como conse-
cuencia de la acumulacion de saldos de arras-
tre. En definitiva, una parte apreciable de las
viviendas construidas por la CORVI se financia-
ron mediante los fondos de los imponentes de
las cajas, especialmente de los empleados par-
ticulares (véase el cuadro 4). A este fendme-
no contribuyd la escasa presion ejercida por las
instituciones de prevision en defensa de sus
imponentes.

El origen de los ingresos de capital de la
CORVI en 1971 da una idea de la magnitud de
los recursos traspasados al Ministerio por la
via sefialada anteriormente, los cuales suman
41,3% del total ”*.

71 El orL dictado en la administracion Alessandri prohibio
a las Cajas de Prevision construir sus viviendas, excepto en
el caso de algunas empresas que tenian esta concesion monopd-
lica. Los excedentes de las cajas eran traspasados a la coavr,
la que entregaba a cambio las viviendas definitivas.

72 Recuérdese que los grupos med.os afectos al sito..” es-
taban, entre tanto, favorecidos por la incompleta reajnstabili-
dad de sus deudas.

CUADRO 5

INGRESOS DE CAPITAL DE LA CORVI] 1971
(Miles de escudos de 1971)

Porcentaje

Aporte fiscal 579.385 28,7
Excedente presupuesto cte. 310.255 15,4
Excedentes Cajas de Prev. 777.285 38.6
Fondos locales Cajas de Prev. 55.205 2,7
Amortizaciones de prést. 29.838 1,5
Venta de activos 6.567 0,3
Aportes de terceros 7.300 0,4
Créditos internos 250,000 12,4

Total 2.015.835 100,0

Fuente: >uxvu, op, cit., p. 83,

La composicion de los recursos otorgados a
la CORVI por las distintas instituciones de pre-
vision aparece en el cuadro 6.

El subsidio a la vivienda

Los gobiernos chilenos de los Gltimos dece-
nios han utilizado la politica de vivienda para
cumplir entre sus objetivos, el de redistribuir
ingresos. Es lo que se ha llamado el subsidio
voluntario o planificado a la vivienda, para
diferenciarlo del subsidio involuntario o no de-
seado .

A medida que los planes de vivienda llega-
ron a ser masivos y la inflacion un problema
creciente, el subsidio involuntario empez6 a
adquirir proporciones desmesuradas, hasta el
punto de que se estima que en Chile la re-
cuperacion anual del Fisco en su cartera hipo-
tecaria deberia ser del orden de 107 millones
de doélares, en circunstancias que apenas alcan-
za a los US$ 4.000.000" ™.

73 Seglin el Departamento de Economia de la Universidad
de Chile, "el subsidio voluntario o planificado es aquel que
se asigna en forma consciente y deseada por las autoridades
econdmicas que consideran justificada su existencia por diver-
sos motivos. Por otro lado, cuando existe inflaciéon en un pais
y no se cuenta con un adecuado mecanismo de reajustabili-
dad de las amortizaciones de las deudas hipotecarias, parte
del financiamiento de las viviendas se transforma en subsidio
involuntario o no deseado. Este subsidio se contabiliza co-
mo una pérdida de la institucion financiera que concedio el
préstamo", Véase op. cit., Parte 111, p. 104.

74 Departamento de Economia, Universidad de Chile. op.
cit., p. 105.
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CUADRO 6

EXCEDENTES DE LAS CAJAS DE PREVISION RECIBIDOS POR LA CORVI, 1967-1973
{ Pesos de cada aiio)

Instituciones 1968

1967 1969 1970 1871 1972 1973

Total 255,45 383,12 496,88 679,58 777,28 1.150,68 3.763,50
Caja de Prevision de los

Empleados Particulares 227,88 249,29 359,74 436,82 416,50 650,00 2.559,48
Caja de Previsién de la

Marina Mercante Nacional 6,38 2,51 10,95 15,13 19,58 6,60 7,52
Servicio de Seguro Social 20,48 37,56 48,96 72,38 94,08 119,79 493,76
Caja Nacional de Empleados

Plblicos y Periodistas 21,67 53,58 52,00 95,50 170,00 245.00 565,00
Caja de Previsién de la

Defensa Nacional 1,34 11,58 3,41 5,60 12,15 26,00 2,00
Caja de Previsién de

Carabineros de Chile 2,62 6,60 3,20 6,74 20,00 31,00 15,00
Caja de Prevision de los

Ferrocarriles del Estado 1,76 9,12 8,92 30,00 9,50 26,99 60,00
Caja de Prevision de los EE.

Municipales de la Rep. 2,35 2,20 3,70 3,75 6,00 10,30 15,00
Caja de Prev. de los Obreros

Municipales de la Rep. 4.00 10,65 8,00 13,66 29,47 35,00 4573

Fuente: Departamento de Economia, Universidad de Chile, op. cit., parte III, p. 132, sobre la base de cifras del oo,

En el periodo 1970-73 el problema de la
cuantia del subsidio percibido por quien te-
nia un acceso a la vivienda adquirié caracteres
importantes por varias razones:

i) en la medida en que la tenencia de una
vivienda provista por el Estado se convierte en
una transferencia practicamente gratuita, la
demanda de ella llega a ser dificilmente mane-
jable y casi imposible de satisfacer, dados los
recursos existentes. La "solucion habitacional”
pasa a ser la Gnica forma de acceso rapido y
a bajo costo a la propiedad y, por lo tanto,
a cierta seguridad economica. La cuantiosa ga-
nancia financiera que percibe el propietario
determina que a la presién objetiva de caren-
cia de techo se agrega la de quienes desean
adquirir un bien raiz casi gratuito. De ahi que
el "déficit habitacional" adquiera una cuantia
ilimitada;

ii) El Gobierno se ve enfrentado al serio
problema de racionar las escasas viviendas o

soluciones parciales entre una masa muy supe-
rior de demandantes, que presionan en formas
muy diferentes y por canales distintos, para te-
ner acceso a los beneficios. El ordenamiento
"tradicional" del sector se torna inmanejable.
Esta situacion se empeora en un clima de in-
tensa movilizacion social y politica.

De este modo, el problema de la asignacion
de las viviendas, que en los planteamientos ori-
ginales no habia constituido tema de preocu-
pacidn, excepto la insistencia en que se haria
segln criterios sociales y no de mercado, pasa
a convertirse en una dificultad seria. A fines
de 1971, el Gobierno dict6 el Decreto N° 698,
del MINVU, que estableci6 disposiciones para
regir la postulacion a préstamos y las formas
de asignacion de las viviendas considerando la
necesidad habitacional. Para ese efecto se cons-
tituyeron los "Comités de Asignacion de Vi-
viendas", en los que se intentd integrar a re-
presentantes de los pobladores.
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Subsidios en las viviendas del Estado

En el caso de las viviendas que proveia di-
rectamente el Estado ’° se ha hecho referen-
cia a que existia un subsidio voluntario. Ese
mecanismo de subsidio fue establecido por
leyes o normas que fijaban reajustabilidad in-
completa o bonificaciones especiales. Existie-
ron también transferencias de caracter invo-
luntario, provocadas basicamente por una de-

terminacién de la deuda muy inferior al cos-
to ’°, como asimismo por la gestion de un sis-
tema de cobro que conducia indirectamente
al no pago de las deudas. Tal como se ha men-
cionado, el bajisimo porcentaje de recupera-
cion hacia que en la practica la vivienda pro-
veida por el Estado fuera casi gratuita, de ma-
nera que constituia una fuente poco significa-
tiva de ingresos para el Ministerio (véase cua-
dro 7).

CUADRO 7

FINANCIAMIENTO

DEL SECTOR VIVIENDA

(Miles de pesos de 1970)

% 1972 %

19 1973 %
Cuota de ahorro 166.6 4.4 179.9 1.3 228.8 6.1
Recuperacién de cartera 184.1 4.8 147.5 3.6 104.0 2.8
Venta dc activos 62.5 1.6 1143 . 28 43.5 1.2
Excedentes de las Cajas de Prevision 693.0 182 616.9 14.9 389.2 10.3
Endeudamiento 352.3 9.2 786.3 18.0 — —
Leyes especiales 265.7 7.0 2145 5.2 151.1 4.0
Aporte fiscal 1.774.9 46.5 1.621.¢ 39.1 2.4579 65.3
Otros ingresos 314.8 8.3 467.9 11.3 390.9 10.4
Total ingresos 3.813.9 100.0 4.149.5 100.0 3.765.4 100.¢

Fuente:

La recuperacion de la cartera de compromi-
sos hipotecarios ’’, que en 1971 llegd a consti-
tuir s6lo 4.8% de los ingresos del Ministerio, se
redujo alin mas en los afios siguientes. Ello
fue provocado voluntariamente por una deci-
sion anunciada en el programa presidencial e
implementada posteriormente en el Gobierno: la
supresion de la reajustabilidad de las deudas
hipotecarias, por la Ley 17.663, del 30 de mayo
de 1972. Tal decision incluydé a todos los
préstamos, excepto los que se consideré6 que no
favorecian a sectores modestos (SINAP vy
CORMU), y beneficié incluso a los deudores de
las Cajas de Prevision, con la limitacion de

75 Debe recordarse que segun la ley que cre6 el MINVU, Ia
construccion de viviendas estatales estaba encargada a la
CORVI, mientras su adjudicacion y cobro de los dividendos
dependia de CORHABIT.

76 La deuda se establecia de acuerdo a los costos histori-
cos, sin reajustarlos desde el inicio de la obra hasta su térmi-
no, El costo a que se hace referencia es el directo de la cons-
truccion misma, sin incluir los gastos generales del Ministerio
asignables a esta actividad y que debieran haberse imputado
en alguna forma.

77 Intereses y amortizaciones.

Departamento de Economia, Universidad de Chile, op, cit., parte IIL, p. 206,

que la vivienda tuviera una superficie no ma-
yor de 100 m”. El fundamento de esta norma,
anoto el Gobierno, era que "con la promulga-
cion de esta ley, cuyos efectos se retrotraen a
la fecha de asuncion del actual Gobierno, se
ha cumplido una sentida aspiracion popular y
se ha hecho justicia con los sectores mas mo-
destos de la poblacion" .

Si se considera que el deudor no tenia
que pagar mas alla del 30% del valor real de la ha-
bitacion, la supresion de la reajustabilidad y la
inflacion de los afos 1972 y 1973 hicieron
que la vivienda resultara practicamente gratuita.

b)  Subsidios a los grupos medios (SINAP)

Segun las estimaciones de Arellano para el
afio 1969 "’ los deudores de las asociaciones
de ahorro y préstamo habrian percibido un

78 Mensaje presidencial de 1972, op. cit., p. 840.
79 Ver José Pablo Arellano, op. cit., p. 28.
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subsidio en los préstamos que obtenian. Su
magnitud fue estimada en 19,4% del monto del

préstamo, y se generaba por la existencia de tasas de

interés de 6 a 10% inferiores al costo
social del capital, estimado en 10% para la eco-
nomia en su conjunto (véase el cuadro 8).

CUADRO 8

RECURSOS

TOTALES CAPTADOS

POR EL SINAP

{ Porcentajes )

Aportes Préstamos Depdsitos i Amortizacidn
fiscales externos venta de las
instrumentos deudas Total
1962 28,0 — 72,0 - 100,0
1963 21,4 35,0 13,6 - 100,0
1964 9,0 34,0 37,0 — 100,0
1965 13,5 9,5 77,0 - 100,0
1966 9.0 16,6 74,4 - 100,0
1967 19.9 5,3 58,3 16,5 100,0
1968 6,4 0.9 72,0 20,7 100,0
1969 — 4,1 84,9 11,0 100,0
1970 — 11.2 63.1 257 100,0
1971 : — 54,6 154 100,0
1972 - — 86.7 13,3 100,0
1973 - — 91,4 8.6 100,0
Fuente: Sobre cifras del Departamento de Emnomin: ﬂUnivenidnd de Chile, op. cit., pn;;e 1l p. 57.
El monto del subsidio ™ no era predominan- 33960, pero la reajustabilidad sélo llegd al

temente de origen estatal, como en el caso  gyg0,

de las soluciones habitacionales otorgadas por
el ministerio, sino financiado en su mayor
parte por los ahorrantes de las mismas asocia-
ciones de ahorro y préstamos *' los cuales per-
cibian una tasa de interés inferior al 10%.

Sin embargo, ese era el Unico mecanismo de
subsidio importante, aparte de las franquicias
tributarias a las empresas constructoras y los
propietarios de viviendas *>. La reajustabili-
dad era completa, como muestra el cuadro 9.

En el periodo 1965-1970, los precios crecie-
ron 267%, mientras la reajustabilidad de las
deudas lo hacia en 287,6%. En los afos 1971-
1973 sucedi6 lo contrario: los precios subieron

80 Ascendia a alrededor del 6% de las transferencias totales
del sector vivienda en 1969.

81 EIl siesAn podia pagar un interés inferior al costo social
del capitai, gracias al caracter cuasi monopodlieo de su cap-
tacion de fondos reajustables.

82 La otra variable dificil de cuantificar reside en la even-
tual plusvalia o ganancia de capital generada por el factor
locacional en el proceso de urbanizacion, que abre un interro-
gante muy severo sobre las cuantificaciones.

En la Administracion Allende, el resultado
anterior no habia sido previsto. Efectivamente,
la politica intentd separar el acceso a la vi-
vienda de los sectores mas pobres, mediante
el subsidio directo del Estado, de las condi-
ciones de los grupos medios y altos, que de-
berian continuar operando a través del SINAP.
En este ultimo paso, s6lo se pretendia "permi-
tir que los sectores mas postergados, dentro
del sector de ingresos medios de la poblacion,
tengan una mayor participaciéon en el numero
de operaciones para la vivienda y mejores con-
diciones de operacion de los préstamos (reduc-
cion de costos)" *. En una primera etapa las
medidas se limitaron a: i) rebajar la renta mi-
nima para poder solicitar un préstamo; ii) re-
ducir las tasas de interés para los demandan-
tes de menores recursos; iii) disminuir el mon-
to y plazo de permanencia del ahorro previo,
v iv) rebajar las gastos de operacion.

83 Segundo Mensaje Presidencial, 21 de mayo de 1972,
op. cit,, p. 817.



54 REVISTA EURE
CUADRO 9

REAJUSTES APLICADOS POR EL SINAP Y CRECIMIENTO DEL INDICE DE
PRECIOS AL CONSUMIDOR (porcentajes)

Afio ® Reajuste Crecimiento

SINAP Indice del 1pC Indice
1964 100.0 100.0
1965 31 131.0 274 127.4
1966 19 155.9 21.0 154.2
1967 16 180.8 16.4 179.4
1968 24 224.2 23.8 221.%
1969 33 298.2 29.1 286.3
1970 30 387.6 28.2 367.0
1971 20 465.2 22.9 45].1
1972 38 641.9 50.7 679.8
1973 176 1.771.6 3116 2.798.1
1973 jul.-dic. 100 3.543.2 227.5 9.163.8
Fuente: Departamento de Economia, Universidad de Chile, op. cit., p. 182.

° En este caso, el “afio” transcurre desde julic de un afio a junio del afio siguiente. Por ejemplo, 1964 abarca desde julio

de 1963 a junio de 1964,

La reajustabilidad incompleta fue el resul-
tado de la presion social ejercida por los gru-
pos medios, enfrentados subitamente al au-
mento real de los dividendos después de un
afio de intensa inflacion. El método de indi-
zacion utilizado por el SINAP establecia un au-
mento anual de los pagos a fines de junio de
cada afio. En 1972 el crecimiento de los pre-
cios de los ultimos doce meses llegd al 50,7%,
lo que implicaba que los deudores habrian te-
nido que hacer pagos incrementados en ese
porcentaje; en definitiva, la reajustabilidad fue
menor, y quienes habian recibido una vivienda a
través del SINAP se beneficiaron de un fuerte
subsidio. En 1973 esta situacién se repitié en
forma aun mas aguda.

De esta forma, la Administracion Allende
termind otorgando subsidios sustanciales a los
grupos medios y a algunos de altos ingresos
por la via de una disminucion real de la de-
volucion de los préstamos otorgados.

IV. ALCANCES FINALES

La seleccion de la politica de vivienda co-
mo un objetivo analitico de importancia se rea-
liz6 en el supuesto de que seria un campo de
observacion de las acciones provenientes del

Estado y de la sociedad y, mas precisamente,
de la burocracia publica y de los diferentes
grupos sociales, ligados en un area delimitada
de confrontacion de intereses.

El supuesto fue alin mas concreto, ya que se
subentendié que de los bienes distribuidos a
través de las politicas sociales, la asignacion
especifica de viviendas seria un indicador im-
portante de la naturaleza y las secuencias del
desarrollo social prevaleciente en las ultimas
décadas.

Por otra parte, en el periodo historico en
analisis (1964-1973) se intentd planificar el de-
sarrollo social dentro de un agudo proceso de
movilizaciéon. Para su estudio hemos tratado
de establecer las conexiones y efectos recipro-
cos del proceso de movilizacion y el emergente
aparato de planificacion en el sector de la vi-
vienda. Para realzar dicha conexidn se utiliza-
ron como instrumentos conceptuales para ana-
lizar la politica de vivienda el déficit, la asig-
nacion y el subsidio.

La primera conclusion que se desprende de
este trabajo reside en la continuidad, aun en
aquella época de movilizacion mas intensa, del
padron de acceso segmentario a la vivienda.
Con todo, este rasgo tendié a perder la selec-
tividad de anteriores decenios, pues una ma-
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sa creciente de familias logro diferentes for-
mas de "soluciones habitacionales" en tal vo-
lumen, que representd un cambio cualitativo
de significacion, de modo que al final del pe-
riodo analizado, las demandas habitacionales
insatisfechas se redujeron a una minima expre-
sion.

La movilizacion del sector marginal multi-
plico el acceso a la vivienda, aunque se dete-
rior6 la calidad de la oferta habitacional que
entregd el aparato gubernamental. Otro punto
crucial de la modalidad de acceso segmentario
a este bien social, generalmente subsidiado,
residid en que dicho mecanismo hizo crecer las
expectativas de acceso en forma general, y
consagré  desigualdades  significativas  dentro
de los grupos medios, y entre éstos y los gru-
pos de escasos recursos igualmente fragmen-
tados.

El efecto mas decisivo del proceso moviliza-
dor en el sistema de planificacion de la vivien-
da fue limitar los plazos en la programacion
de la coordinacién institucional, ante las de-
mandas crecientes y multiples de vivienda.
En este trabajo no se han considerado con
detenimiento los efectos sobre el desarrollo
urbano de la instalacion de verdaderas ciuda-
des marginales, aunque es evidente que su for-
macion traerd graves problemas en el desarro-
llo urbano del futuro.

Sea como fuere, resulta ser la evidencia mis-
ma que el sector marginal no habria accedido
a la vivienda sin su creciente movilizacion. El
verdadero problema reside en los limites de
dicho proceso, ya que alcanza un umbral de
sobremovilizacion que revierte como negativos
los impulsos iniciales, ante la dificultad del sis-
tema planificador de consolidar los asenta-
mientos humanos y la propia estructura ins-
titucional y financiera que hace eficaz y con-
tinua la politica sectorial.

Uno de los aspectos mas sobresalientes que
se desprende del analisis de ambas politicas
es que los planes originales sufrieron una pro-
funda transformacién al cabo de un tiempo
de estar en marcha. La direcciéon del cambio
es la misma. En ambos casos se partid plan-
teando como solucion habitacional la construc-

cion de muchas casas soélidas, definitivas y
completamente  terminadas, y  concluyeron
ofreciendo una amplia gama de alternativas
parciales y progresivas.

Parece evidente que en la Administracion
Frei el problema principal para cumplir con
las metas desde el punto de vista de la oferta
de casas radicé en la imposibilidad financiera
de llevar a cabo el programa; las presiones in-
flacionarias fueron contenidas en parte con
una reduccién de los recursos destinados al
sector. En la Administracion Allende, el pro-
blema de oferta se manifestd en la imposibili-
dad fisica de que el Estado iniciara la cons-
truccion de 80.000 viviendas al afio, al mismo
tiempo que se pretendia cumplir los otros ob-
jetivos programaticos.

Desde el punto de vista de las necesidades
de soluciones habitacionales, ambos progra-
mas centraron sus esfuerzos en favorecer a los
grupos de mas bajos ingresos. Sin embargo, la
rapida percepcion de estos sectores de la baja
posibilidad de obtener una casa definitiva los
llevé a presionar por un bien social mas limi-
tado, pero mas alcanzable: la solucion habita-
cional".

La obtencion de soluciones parciales que, en
definitiva, significaron disponer de un sitio
con infraestructura minima determindé que en
el curso de 1973 se produjera una progresiva
desmovilizacion de los sectores de bajos in-
gresos en torno al problema de la vivienda vy,
por ende, la reduccion del numero de "toma;".
La solucién progresiva termindé por satisfacer
las aspiraciones sociales a un nivel claramente
mas limitado.

El monto de los subsidios otorgados a tra-
vés del sistema fue cuantioso y visualizado
por todos los grupos sociales. Sin embargo,
las injusticias que gener6 no provocaron una
denuncia de ninglin sector o grupo, ya que to-
dos estaban percibiendo transferencias o espe-
rando hacerlo. Esto ultimo se vio reforzado
por el desigual acceso a la vivienda dentro
de los grupos, estratos y clases. El acceso seg-
mentario legitimaba la desigualdad, porque
ofrecia expectativas para acceder a la vivien-
da en el futuro préoximo o remoto a nuevos
segmentos de un grupo, clase o estrato social.



