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POLITICAS DE VIVIENDA 1975-81:
FINANCIAMIENTO Y SUBSIDIOS *

JOSE PABLO ARELLANO **

ABSTRACT

J. P. Arellano’s article on housing policies analizes the chilean experience
in the housing sector between 1975 and 1981. In this period took place a
dramatic change in the housing policy for the poor. It was characterized
by a disenvolvement of the State as un actor in the provision of housing
solutions in its several stages, towards a scheme in which it provides
the basic financement for the extremely poor and leaves the design,
location, building and complement of credit to the private sector through the
market. The article is divided in two sections. The first is devoted te
the analysis of the subsidies themselves, with special refference to the
systems used in the last few years; the second section is dedicated to
three basic topics in any housing policy: the financing system, the
land value system and the participation of dwellers in the solutions and
options chosen.

La primera seccion del trabajo analiza los mecanismos de subsidio de la vi-
vienda popular, con especial referencia a los sistemas empleados en los ultimos
aflos. La segunda seccion aborda tres temas cruciales de una politica habita-
cional: el sistema de financiamiento, los precios de la tierra y la participacion
de los pobladores.

EL SUBSIDIO ESTATAL Y SUS BENEFICIARIOS

El Estado ha intervenido en distintas formas para ayudar a la solucion
del problema habitacional. El proposito de esta seccidon es analizar aquellas
intervenciones que envuelven un traspaso de recursos publicos, esto es, un
subsidio a la vivienda. Quedan fuera del andlisis, por lo tanto, diversos mecanis-

* Este trabajo forma parte del programa de investigaciones sobre Politicas Sociales que
se realiza en CIEPLAN con el apoyo de la Fundacion Interamericana y fue presentado al
Encuentro Anual de Economistas realizado en Punta de Tralca en diciembre de 1982.

** Profesor investigador de la Corporacion de Investigacion Econdmicas para Latino-
américa, CIEPLAN.
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mas de regulacion y politicas que no conllevan una transferencia de recursos
del sector publico al privado.

a) EL SUBSIDIO AL COSTO U OFERTA

El mecanismo de subsidio mas antiguo utilizado en Chile consiste en re-
bajar o eximir de impuestos a los constructores y a los propietarios de viviendas
consideradas sociales o econdmicas '. La ultima disposicion de tal tipo es el
DFL 2 de 1959, atn vigente, que establecid diversas franquicias tributarias a la
construccion y tenencia de viviendas cuya superficie construida fuera menor a
140 metros cuadrados .

El monto de recursos transferidos de esta forma se desconoce, pero algunas
estimaciones aisladas indican que es una cantidad bastante significativa. Una
estimacion del Servicio de Impuestos Internos calculé que estas franquicias
representaron en 1968 menores ingresos tributarios equivalentes al 11 por ciento
del gasto publico realizado ese afio en vivienda y urbanismo .

Puede calcularse también a cuanto asciende la sola rebaja de impuestos a
la propiedad de un bien raiz cuando se acoge a esta franquicia. Considérese
una vivienda que tiene entre 100 y 400 m” construidos; los impuestos a la
propiedad se le rebajan del 2 al 1 por ciento anual durante diez afios. Esto
representa, en el caso de una vivienda avaluada en 3.200 UF, y considerando
un interés de 10 por ciento, un subsidio total de 200 UF. A ello habria que
agregar las otras exenciones, ya que segun la estimacion para 1968 citada, las
rebajas al impuesto a los bienes raices representaban en esa época solo la
tercera parte del total de franquicias. Con todo, 200 UF como subsidio es una
cantidad comparable al costo de una vivienda basica y particularmente injusti-
ficada en el caso de vivienda de mas de 3.000 UF, cuyos compradores tienen
con seguridad un ingreso familiar que mas que triplica el promedio nacional.

El tamaifio de la vivienda no ha sido un mecanismo adecuado para orientar
los subsidios a los més necesitados. Por otra parte, los subsidios al productor
no necesariamente se traducen en menores precios para el comprador, y si lo
hacen, pueden beneficiarlo s6lo en forma parcial. El traslado del subsidio de-
penderd de la estructura del mercado, de la base tributaria que se vea afectada
y del comportamiento de los agentes econémicos.

La mayoria de las veces, por lo tanto, esta politica ha significado importante
"filtracion" de recursos publicos, los que han llegado en una fracciéon muy
reducida a los hogares mas necesitados.

! Otra férmula bastante usada que aqui no se estudia en detalle ha sido la subvencion

a las tarifas cobradas por las empresas publicas de agua potable, electricidad, alcantarillado
y pavimentacion.

2 La franquicia otorgada en 1959 fue muy amplia, incluyendo la mayoria de los

impuestos que gravaban a las empresas constructoras y a sus socios y a los propietarios de
viviendas econdmicas.

En BRIEVA Y BASTIAS (1982) hay una recopilacion de esta legislacion y de su evolucion
posterior. La ley 18.110, del 26/3/82, acaba de eliminar parte de estas exenciones que bene-
ficiaban a los constructores.

3 Mayores antecedentes en ARELLANO (1976), p. 2,2.
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b) EL SUBSIDIO AL CREDITO

Otra forma de subsidio, tanto o mas difundida que la anterior, ha sido el
subsidio al crédito para compra de viviendas. Este se ha concedido en dos
contextos. Por una parte, debido a que por muchos afos practicamente no existia
un mercado de créditos de largo plazo, el Estado se vio en la necesidad de
proporcionar este tipo de financiamiento, o al menos de actuar como inter-
mediario financiero. Este rol se reduce entre 1960 y 1974 debido a la creaciéon
y funcionamiento en forma bastante exitosa de las asociaciones de ahorro y
préstamo que otorgaban créditos reajustables para la compra de viviendas.

En muchas de estas ocasiones en que el Estado ha actuado como inter-
mediario financiero no sélo ha fomentado la construcciéon eliminando las res-
tricciones de recursos, sino que fue mas alla y subsidio los créditos. Esto se
hizo cobrando intereses bajos y/o reajustando parcialmente las deudas.

Por otra parte, desde la creacion de la Corporacion de la Vivienda en 1953
el Estado ha llevado adelante liricas de construccion con el proposito de atender
las necesidades de los grupos de menores ingresos. En este caso los insuficientes
ingresos de las familias, generalmente, les impedia autofinanciar completamente
la vivienda y se otorgd un subsidio que consistio en rebajar la tasa de interés.

En general, cuando se usé este mecanismo para subsidiar, las familias de
rentas mas altas obtuvieron beneficios bastante superiores. Con todo, los sub-
sidios como proporcién del ingreso disminuian a medida que este ultimo au-
mentaba, lo que explica que estos programas fueran levemente progresivos *.

Por otra parte, cuando el mecanismo usado para subsidiar es la congelacion
de las deudas o su reajuste parcial, es imposible planificar la magnitud de los
subsidios. Estos se vuelven muchas veces excesivos —en el sentido de que no
eran necesarios dada la capacidad de pago de las familias— y/o no favorecen
a los méas necesitadas. Todo esto redunda en que se reduce la cantidad de
nuevos créditos que es posible otorgar dada la baja recuperacion de éstos.

En general las instituciones publicas de vivienda presentan una baja pro-
porciéon de ingresos por recuperacion de préstamos, lo que contrasta con la
importancia que historicamente ha tenido la inversion publica en vivienda. Con
una politica de subsidios mas adecuada, actualmente esas instituciones podrian
autofinanciarse. En efecto, al cabo de 10 afios de conceder préstamos al 10
por ciento de interés real pagaderos a 25 afios plazo, es posible autofinanciar
los nuevos préstamos con las amortizaciones. Incluso si a todos los préstamos
se les otorga un subsidio equivalente a la cuarta parte de su valor, al cabo
de 13 afios no se requiere financiamiento adicional para otorgar el mismo vo-
lumen de nuevos créditos.

¢) SUBSIDIO DE UNA VEZ A LA DEMANDA

En los ultimos afios se han otorgado subsidios que, tal como los recién estu-
diados, se dirigen al demandante, pero en este caso tienen un monto fijo, cono-

Véase ARELLANO (1976), para un analisis detallado de estos programas en los afios 60.
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cido, que se entrega de una sola vez. Se han utilizado tres modalidades que,
aunque difieren en otros aspectos, tienen esta caracteristica en comun. En cierta
medida este nuevo sistema surge para superar algunos de los defectos del
subsidio al crédito analizado en la seccion anterior.

Antes de analizar en detalle este sistema, y evaluar algunos de sus resultados,
conviene revisar brevemente la politica general de vivienda aplicada desde
1974 °. La caracteristica principal del periodo es la fuerte reduccion en la
inversion en vivienda y urbanismo. Esto obedece a los menores recursos desti-
nados por el sector publico para programas de vivienda y urbanismo y a la
menos disponibilidad de créditos habitacionales. El comportamiento del gasto
publico responde a la politica anti-inflacionaria que contempldé una drastica
reduccion de los gastos a contar de 1975. Los menores créditos también obedecen
a dicha politica, a la que se sumo la virtual paralizacion de las asociaciones de
ahorro y préstamo a partir de 1976. Véase en el cuadro 1 antecedentes al
respecto °.

Una segunda caracteristica del periodo es el propdsito de reducir al maximo
la intervencion del Estado en el &mbito de la vivienda y urbanismo. Esto se
inscribe dentro del principio general que ha regido la politica econdmica y social
en sus diversos aspectos. Entre las manifestaciones de esta accion se incluyen
la eliminacion de varias regulaciones en materia de terrenos urbanos y control
de su uso, la venta de terrenos que eran propiedad de entidades publicas, el
sistema de contrataciéon de las viviendas y algunas modalidades de subsidio
que traspasan al sector privado no sélo la tarea de construccion que éste tradi-
cionalmente ha realizado, sino también la elaboracion del proyecto, adquisicion
de terrenos, financiamiento y comercializacién. En la mima linea se inscribe
el propodsito de que los interesados obtengan todo el financiamiento habitacional
de instituciones financieras privadas.

Una tercera caracteristica, resultante de la situacion general que vive el
pais, es la limitacion a la organizacion de la comunidad para darse soluciones
y obtener apoyo para resolver sus necesidades de vivienda. Dentro de este con-
texto hay que examinar las politicas de subsidio.

El sector publico ha ofrecido tres lineas para la adquisiciéon de viviendas
econdmicas. La primera es la de viviendas sociales. Se definen como tales las
viviendas cuya tasacion es hasta 400 UF. A contar de 1980 se incluye en esta
misma linea la llamada vivienda basica, que se define como la primera etapa
de una vivienda social y cuya tasacion puede llegar hasta 225 UF. La superficie

Para mayor detalle en algunos de estos aspectos véase TAGLE (1982).

8  Los datos oficiales sobre gastos del gobierno en vivienda muestran un comportamiento

bastante distinto al de la columna (2) del cuadro 1. Segin ODEPLAN (1982), los gastos
fiscales en vivienda habrian sido 79,9 millones de dolares de 1976 en 1970 y 80,4 millo-
nes en 1979. Vale decir, los gastos permanecerian practicamente constantes. El cuadro 1
muestra una caida casi a la mitad en el mismo periodo. Hay dos razones que explican estas
diferencias. En el cuadro se consignan los gastos publicos, que es un concepto mas amplio,
ya que el aporte fiscal representd en 1979 cerca del 40% del gasto publico. Ademas, por
razones contables, el gasto fiscal ha disminuido menos que el gasto publico, subestimando
la disminucién que se refleja en el cuadro 1. En segundo lugar, el deflactor usado en los
calculos de ODEPLAN subestima la inflacion entre 1970 y 1979 en cerca de 35%, si se lo compara
con el deflactor implicito del PGB o con el IPC corregido. Sobre la medicion del gasto publico
pueden verse mayores antecedentes en MARSHALL (1981).
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es de alrededor de 26 m” y el terreno de 130 m” ’. Este programa esta destinado
a la erradicacion de campamentos y poblaciones marginales. El Estado adquiere
estas viviendas y luego las asigna entre los pobladores que son erradicados.
Se les concede un subsidio equivalente al 75 por ciento del valor de la vivienda
hasta por un maximo de 200 UF. El resto se presta a 12 afios plazo con 12 por
ciento de interés real anual.

CUADRO N° 1

VIVIENDAS: EDIFICACION APROBADA, GASTO PUBLICO,
CREDITOS HABITACIONALES E INVERSION 1970-81

Edificacién apro- Gasto ptiblico Créditos Inversién en
bada total pais en vivienda y hipotecarios 4 edificacién
(ndmero de urbanismo e Sistema financiero  habitacional
vivlendas) (mill. UF) (mill. UF) % del rcB
(1 (2) (3) (4)
Promedio anual
1560-69 35.118 22,06 6,56 ¢ 6
1970 25.706 29,87 9,46
1971 88.720 39,7 9,18
1972 34.046 39,20 11,37
1973 37.863 28,76 14,41
1974 23.7533 35,20 26,11 54
1975 19.482 23,6) 6.04 46
1976 37.394 15,46 2,93 3,6
1977 25.043 20,24 2,12 34
1978 23.226 15,01 5.49 26
1979 37.506 15,35 4,32 34
1580 46.284 n.d. 9,77 42
1981 49,802« n.d. 21,25 nd

& Muestra de 80 comunas donde se construve el 9077 del total nacional,

b Promedio 61-69.

o Promedio 63-69,

d Hasta 1976 incluye, exclusivamente, las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, Con posteriorided se agre-
gan, & Yo anterior, los bancos comerciales v de fomento, las financieras y los préstamos del senviv,

Antes de 1975 tuvieron bastante importancin los préstamos de instituciones po financieras: Cajas de
Prevision, comvi, comsiaBrr y otras entidades piblicas. No hay tecedentes letos, En 1968 cstas
entidades prestaron 3,25 millones de UF, 3,80 millones en 1068 y 2,18 millones en 1970,

o Incluye los gastos totales de la Subsecretaria y Direccién General de Planificacién del Ministerio de la
Vivienda, del Consejo Naciopnl de la Viviende, de los serviu, de la Comisién Especial de Suneamiento de
las Direcciones de Obras Senitarias, Arguitectura y Planeamiento v Urbanismo del Ministeric de Obras
Piiblicas y la Direccién de Pavimentacién de Santiago.

Fuentes: (1) Instituto Nacional de Estadisticas, Boletines de Edificaciin, excepto 1973 v 74, proyeccién
para todo el pais segin Cémara Chilena de la Construccién, (2) 1960-69: Ministerio de Haciends, Ba.
lances Comsolidados, 1970-79, J. Marshall (1981).

Para llevar las cifras # monedn de 1982, se usé el defluctor implicito del rew.

(3) 1983-1977: Estadisticas del Sistema Naciona! de Ahorro y Préstamos, 1977-1981: Superintendencia de
Bancos e lostituciones Financieras. Deflactor del »Ge para llevar & pesos de 1952, (4) opercan, El promedio
pura los afos 60 fue reestimado por ¢l cambio de valoraciéin (ver nota en el texto),

7 Antecedentes correspondientes a 10.700 viviendas basicas construidas el segundo semestre

do 1980. Ver Ministerio de la Vivienda (1981).
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Una segunda linea estd constituida por el llamado "subsidio habitacional".
Este programa se desarrolld entre 1978 y 1980, ofreciendo 10.000 subsidios cada
afo. A los beneficiarios se les entregaba un certificado o bono por el monto
del subsidio, el que podia ser usado para compra de viviendas nuevas de las
caracteristicas estipuladas ®. El monto del subsidio iba decreciendo desde 200
UF para la compra de viviendas cuya tasacion fuera inferior a 400 UF, hasta
150 UF para viviendas avaluadas entre 580 y 850 UF. El resto de los recursos
necesarios debia provenir del ahorro previo de la familia y de un préstamo
del sistema financiero. A los postulantes se les exigia no ser propietarios y se
les seleccion6 de acuerdo al ahorro previo y al nimero de cargas familiares. El
unico criterio utilizado para orientar el subsidio hacia las familias de escasos
recursos era el valor maximo de tasacion de la vivienda.

En respuesta al poco éxito que tuvo esta experiencia en llegar a las familias
mas necesitadas —como se analiza mas adelante— y también con el propdsito
de favorecer un mayor numero de familias sin aumentar la cantidad de recursos
publicos, en 1981 se establecié un nuevo sistema. Ese afio se establecié un "sub-
sidio variable". El avalio maximo de la vivienda se rebajé a 267 UF y los
subsidios se asignaron —por medio de certificados o bonos— entre aquellos
postulantes que solicitaron cantidades mas pequefias. Para financiar el resto
de la vivienda se utilizaria el ahorro de la familia y un préstamo.

Estas tres lineas tienen en comun el otorgar subsidios "de una vez a la
demanda", aunque sus modalidades difieren y, por lo tanto, han tenido resul-
tados bastante diferentes que conviene evaluar °. Lo primero que conviene ana-
lizar es la selectividad de estos tres programas, vale decir, su éxito en favorecer
a las familias necesitadas.

El sistema llamado de "subsidio habitacional”" (a través de bonos) beneficid
a familias con ingresos notoriamente mas altos a los de los hogares favorecidos
por el programa de viviendas sociales y por los "subsidios variables". Esto se
confirma ampliamente en el cuadro 2. Ahi se presenta la distribucion de los
beneficios —medidos como numero de viviendas multiplicadas por el subsidio im-
plicito— entre 3 grupos de la poblacion: el 30 por ciento mas pobre, el siguiente
30 por ciento y el 40 por ciento de familias de mayores rentas. Ademas de pre-
sentar los resultados para el programa del "subsidio habitacional" en los tres
afios en que operd, se ofrecen los resultados de una muestra de familias favore-
cidas con viviendas sociales y todo esto se compara con los programas vigentes
en 1969 '°. Algunos resultados que surgen del cuadro 2:

i) El llamado "subsidio habitacional" ha sido muy poco selectivo. Su
selectividad ha disminuido fuertemente con el tiempo, de tal forma que en
1980 mas del 90 por ciento de los beneficios fue a parar al 40 por ciento de
familias mas acomodadas.

La selectividad de este programa ha sido menor que el que tenia las lineas
de crédito habitacional ofrecidas por las Cajas de Prevision en el pasado. Este

8 Se ha autorizado en algunos casos la compra de viviendas usadas.

°  También durante estos afios el Estado ha asignado viviendas para "postulantes" inscritos

con anterioridad. A partir de 1978 a estas familias también se les han concedido subsidios
de una vez por 200 UF.

10 La comparacion no es facil, ya que muchas cosas cambian en los 10 aflos que separan
los programas. Entre éstas, la distribucion original del ingreso, la que seglin los antecedentes
disponibles empeora. Con todo, pensamos que la comparacion da una idea correcta de las
diferencias entre los programas.
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resultado contrasta con el hecho de que una de las razones dadas para esta-
blecer este nuevo sistema era precisamente mejorar la escasa progresividad de
dichos programas.

La creciente falta de selectividad del "subsidio habitacional" obedece a
que el mecanismo para seleccionar a las familias fue la tasacién de las viviendas
que adquirian con el subsidio y el ahorro previo. El valor de las viviendas que se
podian adquirir super6 ampliamente las aspiraciones y posibilidades de las
familias mas modestas. El avaluo llegaba a 850 UF, pero el valor comercial de
las viviendas en algunos casos se elevaba hasta 1.500 UF " Por otra parte, es
evidente que las familias de mayores rentas podian acumular un mayor ahorro
y, por lo tanto, tenian mas puntos a su favor en la asignacion de los subsidios.

Asimismo la menor disponibilidad de crédito habitacional no subsidiado
que existid entre 1978 y 1980, entre otras razones, debido a la virtual desapari-
cion de las asociaciones de ahorro y préstamo, tiene que haber contribuido a que
sectores de ingresos medios volcaran su demanda al programa de subsidios,
reduciendo las posibilidades de familias mas pobres.

ii) El programa de "vivienda social" aparece en cambio bastante progre-
sivo. Dichas viviendas y el subsidio que con ellas se otorgd se asignaron ma-
yoritariamente a familias que se ubicaban entre el 60 por ciento mas pobre.
La distribucidon de estos beneficios es bastante similar a la que se observd en
los programas de viviendas econémicas (40 m?), autoconstruccion y sitios total o
parcialmente urbanizados que funcionaron a fines de los afios 60 (col. 2, cuadro
2). La similitud se refiere a la distribucion de los beneficios de acuerdo a los
ingresos familiares. En una serie de otros aspectos los programas de 1969 y
el de vivienda social son muy distintos.

CUADRO N° 2

DISTRIBUCION DE BENEFICIOS PROGRAMAS HABITACIONALES
1969-1981 *(%)

Distribucion de  Participa- 1969 1978 1979 1980 1979-81

hogares en el ciénenel  Programas Cajas Vivienda

pais ordenados ingreso econd- de Pre- “Subsidio habitacional” social

de menores a en 1969 micos b visidn

nayores ingresos (1 2) (3) (4) (5) (6) (7)
30 7.6 24,8 5,0 6,3 53 0,6 23,8
30 19,1 54,6 26,5 33,0 19,2 6,3 63,9
40 73.3 20,6 68.5 60,7 75,5 93,1 12,2

100 100 100 100 100 100 100 100

a  Para hacer comparables los datos se usé la distribucién del ingreso de 1969 y a través de la evolucién
del fndice de sueldos v salarios se llegsd a las siguientes equivalencias: ] sueldo vital de 1969 era equiva-
lente a 4,75 UF de 1978, a 5,2 UF de 1979, a 5,75 UF de 1980 y a 5,9 UF de 1981. Aproximadamente
el 30% més pobre corresponde 2 los que percibfan menos de 1 sueldo vital o su equivalente v el 30%
siguiente los que percibian entre 1 y 2 vitales,

Cuando fue necesario, se supuso que al interior de los tramos la distribucién era Igualitaria.

b Incluye todos los progrmmas de CORWABIT v las operaciones sitio,

Fuente: Informacién obtenida de muestras de los antecedentes presentados por los beneficiarios,

Cols. (1) y (2) antecedentes de Arellano (1976).

Cols. (3), (4), (5) ¥ (7) antecedentes publicados en el Ministerio de la Vivienda, Estadfsticas bésicas, sub-
sidio habitacional.

Col, (6) Tagle (1982).

' Como se sefiald, los beneficiarios del "subsidio habitacional” sélo podian utilizarlo en

viviendas cuya tasacion -de acuerdo a normas del Ministerio de Vivienda- fuera menor
a 850 UF. En la practica, el valor comercial era bastante superior al de tasacion. En 1982
se dispuso que el valor de referencia para determinar el subsidio fuera el valor comercial.
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En sintesis, el mecanismo de "subsidio de una vez a la demanda" ha supe-
rado algunas de las deficiencias que presentaba el subsidio al crédito. No obs-
tante, en sus dos versiones los resultados han sido muy distintos. E1 programa
de viviendas sociales ha sido exitoso en favorecer a las familias de menores rentas.
En cambio, el sistema de "subsidio habitacional" a través de bono ha sido muy
inefectivo y apenas ha favorecido a las familias que se ubican entre la mitad
méas pobre del pais. Todo esto en un contexto en que los recursos destinados
a la inversion habitacional han sido muy insuficientes.

d) COMPARACION Y CONCLUSIONES

Se han analizado hasta aqui tres sistemas de subsidio habitacional: a la
oferta y a la demanda, este tltimo en dos variantes, al crédito y un monto fijo
pagado por una vez. Desde otro punto de vista el subsidio a la demanda
ha funcionado por medio de la entrega de bonos o certificados (o créditos
subsidiados para adquirir viviendas en el mercado) y a través de la asignacion
estatal de la vivienda (actualmente "viviendas sociales", en el pasado las vivien-
das que construian CORVI y CORHABIT).

Resumimos a continuacién las principales conclusiones que se derivan del
analisis anterior.

i)  Selectividad: El subsidio a la oferta ha sido el menos selectivo debido
a que el criterio utilizado —superficie construida— ha sido muy amplio. Mas
alla de este criterio esta forma de subsidio es en general més dificil de dirigir
hacia las familias de menores recursos.

El subsidio al crédito para la compra de viviendas y aquel que se otorga
de una vez son tedricamente capaces de mayor selectividad. En ambos casos
hay en Chile experiencias que han logrado exitosamente favorecer a los mas
necesitados.

El subsidio "de una vez" es tedricamente mas conveniente, ya que permite
planificar mejor la distribucidén de los fondos y cuantificar a priori el monto de
los beneficios. Sin embargo, si este subsidio se otorga con un mal mecanismo
de seleccion, como ocurri6 entre 1978 y 1980, el beneficio ira en favor de sectores
no prioritarios y terminara siendo peor.

Es indispensable contar con un buen sistema de seleccion de los postulantes
al subsidio, ya que la magnitud de las necesidades es bastante superior al
numero de soluciones que se pueden ofrecer en uno o dos afios. A via de
ejemplo, en 1981 postularon 240.000 familias al subsidio variable. Los criterios
de seleccién pueden usarse para — ademas de establecer la necesidad del
subsidio— promover el ahorro sistematico y otras conductas deseables para
el éxito del programa.

ii)  Financiamiento complementario: Cuando el subsidio opera por medio
del crédito y en la medida que este préstamo es suficiente para adquirir la
vivienda, no se requiere financiamiento adicional. Es suficiente entonces que el
Estado refinancia tales lineas de crédito. Distinto es el caso cuando el subsidio
es de monto fijo por una vez. Debido a que se entrega al beneficiario un certi-
ficado por una parte del valor de la vivienda, éste debe conseguir un crédito
complementario.
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La experiencia demuestra que tales créditos, dadas sus caracteristicas, largo
plazo y monto reducido, no son ofrecidos por el sector financiero privado .
Ello ha obligado a refinanciarlos a través del Banco Central o alguna agencia
estatal. Esta situacion debe tenerse muy presente, ya que de lo contrario, si no
existe el financiamiento complementario, el programa fracasa.

Si las circunstancias fueran distintas y las instituciones financieras privadas
ofrecieran el crédito complementario, el sistema de subsidio por un monto fijo
tendria la ventaja de representar en el corto plazo un menor gasto presupues-
tario para el Estado, cuestion que puede resultar atractiva . Témese por ejemplo
una vivienda de 300 UF, a cuyo comprador se le otorga un subsidio de 200
UF. Si se trata de una vivienda social, el Estado debe gastar las 300 UF antes
de asignar la vivienda, ya que debe contratar y pagar su construccioén y recu-
perard al cabo de los 12 6 15 afios siguientes las 100 UF que no constituyen
subsidio. En el programa que opera por medio de una transferencia de monto
fijo por 200 UF, las restantes 100 UF provienen de financiamiento privado,
aliviando el desembolso del Estado '*.

La disponibilidad de créditos para la compra de viviendas no s6lo afecta
a las familias que reciben subsidio, sino que es relevante para toda la poblacion.
Incluso como se vio, la falta de mecanismos adecuados de financiamiento no
subsidiado para las familias de ingresos medios y altos puede inducirlos a utilizar
el crédito subsidiado. Dada su importancia, el tema del financiamiento habita-
cional se examina en la proxima seccion.

ii1) Asignacion estatal vs. entrega de bonos: Como se ha visto, para subsi-
diar a la demanda se han usado dos modalidades: una en que el Estado contrata
la construccion de viviendas y luego las asigna y otra en que se otorga un bono
o un crédito subsidiado para que la familia adquiera por su cuenta la vivienda.
Esta ultima alternativa tiene la ventaja de otorgar mas posibilidades de eleccion
al beneficiario. Puede elegir la vivienda —dentro de un rango— que mas le
acomode en términos de localizacion y otras caracteristicas; mientras la vivienda
asignada por el Estado (la vivienda social por eg'emplo) es uniforme para
todas las familias, las que tienen escasa participacion .

El principal problema de esta alternativa, que opera a través de bonos, es
que segun la limitada evidencia disponible las viviendas resultarian mas caras.
Un andlisis de la oferta de viviendas para poseedores del “subsidio variable”
existente en 1982 en Santiago revela que el precio cobrado por las viviendas es
de 347 UF, teniendo 25 m”~ construidos en sitios de 105 m?>'®, Las viviendas
basicas contratadas por el Estado, en cambio, costaron 225 UF y sus caracte-

2 Los créditos de largo plazo tienen montos minimos de alrededor de 500 UF, que es

bastante superior al crédito complementario que las familias beneficiarias requieren. El cré-
dito complementario obtenido a corto plazo es sustancialmente mas caro.

" AARON (1972) destaca este aspecto.

4 Sj el Estado dispusiera de mecanismos para endeudarse con el sector privado nacional, los

dos programas serian similares. Por la naturaleza del mercado financiero chileno esta posi-
bilidad ha sido practicamente inexistente.

!5 Sobre el particular ha habido denuncias relativas a la lejania de los lugares donde las

familias son erradicadas.

16 Se trata de 1.800 viviendas ofrecidas por tres empresas. El precio de venta varia entre 333

v 354 UF. El valor de tasacion de estas viviendas es 267 UF para poder ser adquiridas por
los beneficiarios del subsidio.
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risticas fueron muy similares, 25,9 m* construidos y poco mas de 100 m? de
terreno . La diferencia es, por lo tanto, apreciable, y el encarecimiento que
produce la mayor descentralizacion es cercano al 50 por ciento del costo de la
vivienda social. Estas cifras deben tomarse como indicadores de una tendencia
mas que como una medicidon exacta de las diferencias, mientras no exista mas
evidencia, ya que corresponde a una muestra muy pequefa. Asimismo la dife-
rencia aparece sobreestimada debido a que entre los costos de la vivienda bésica
no se incluyen aquellos en que incurre el Estado para su asignacion ni los
gastos financieros que realiza durante el periodo de construccién y entrega.
Por otra parte, la oferta privada de viviendas recién surge y es posible que
después de un periodo la competencia y el aprendizaje pudieran rebajar los
precios de venta.

Con todo, existen razones que llevan a pensar que aun corrigiendo por
estos conceptos, serd mayor el costo a través del esquema descentralizado. En
este caso se requiere un proceso de comercializaciéon y venta que en la asig-
nacion estatal es casi inexistente. Asimismo los gastos financieros son mayores
en este caso, ya que el periodo de comercializacién y venta es mas largo. Las
utilidades obtenidas por las empresas constructoras son mayores, en parte de-
bido al mayor riesgo que envuelve la venta al detalle comparado con la venta
al por mayor al Estado. Por ultimo, y esta diferencia no es captada por las
cifras anteriores, es probable que los costos del terreno aumenten cuando opera
el mecanismo de bonos. El mercado de suelos urbanos presenta una serie de
imperfecciones que elevan los precios cuando las empresas constructoras compran
y compiten por ellos, en comparacion al Estado actuando como cuasi monopsonio
con un gran poder comprador.

En sintesis, el mecanismo que opera a través de bonos presenta las ventajas
de la descentralizacion, pero dadas las actuales instituciones resulta mas caro.
Si se quieren aprovechar las ventajas sin pagar el elevado precio actual habria
que buscar mecanismos para abaratar la comercializacion, disminuir el riesgo
y controlar el aumento de los precios del suelo. Para lo primero se puede orga-
nizar a los beneficiarios antes y no después de la construcciéon '*,y el Estado
debe comprometer el programa de subsidios para un plazo de varios afios,
ofreciendo asi un horizonte adecuado a las empresas interesadas. Por ultimo
el mercado de suelos requiere de una regulacion especial; este tema se analiza
a continuacion.

OTROS ASPECTOS DE LA POLITICA HABITACIONAL

Nos proponemos revisar aqui, brevemente, tres aspectos que inciden cru-
cialmente en la solucién del problema habitacional. El primero se refiere al
precio de la tierra; el segundo dice relacién con los fondos disponibles para la
construccion y compra de viviendas. El otro estd referido al tipo de soluciones
habitacionales que promueve y subsidia el Estado.

7" Segun Ministerio de Vivienda (1980). Se seleccionaron las viviendas adquiridas en San-

tiago, donde los terrenos no eran de propiedad fiscal.

' Las cooperativas han sido la forma tradicional en que se han organizado los futuros

compradores. Lamentablemente han perdido su importancia en estos afios.
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a) EL PRECIO DE LOS TERRENOS

El mercado de suelos urbanos y su comportamiento es muy importante
para el éxito de una politica de vivienda. Su significacién en los costos es evi-
dente. En viviendas de un valor aproximado de 225 UF el costo del terreno
representa cerca del 11 por ciento. Si se piensa en soluciones mas econdémicas
que ésta, el costo del terreno aumenta atin més su significacion relativa.

El mercado de suelos tiene condiciones bastante particulares debido a las
caracteristicas del bien transado. Conviene llamar la atenciéon sobre dos de
ellas: la oferta relativamente fija y su capacidad para jugar el papel de unidad
de atesoramiento de riqueza. Lo primero lleva a que los aumentos de demanda
resultantes del crecimiento demografico y econdémico generen un aumento secu-
lar de los precios del suelo. La evidencia disponible para las ciudades de 7
paises en desarrollo revela que en todas ellas los precios de la tierra se elevaron
anualmente en términos reales en més de 10 por ciento durante los afios 50 y
60. (Véase Instituto de Planificacion del Desarrollo Urbano, 1981, Vol. III,
Cuarta etapa, pag. 151).

Pero el comportamiento de los precios no s6lo esta influenciado por la
demanda para construcciones, sino también y en forma importante por la espe-
culacion o demanda para atesoramiento. Este fendmeno adquiere mayor impor-
tancia a medida que el mercado de capitales es mas imperfecto y que por lo
tanto los activos financieros son superados mas facilmente, en términos de
rentabilidad y/o seguridad, por la tierra. Esta demanda especulativa puede
presentar inconvenientes para la politica de vivienda por su contribucién a
elevar los precios y por limitar el uso adecuado del suelo para la construccion.
Ademas hay un efecto indirecto que se manifiesta en el mercado financiero.
En la medida en que la demanda de tierra sustituya la demanda de hipotecas
y depositos bancarios dentro del portafolio, ello puede elevar la tasa de interés
encareciendo los costos financieros de la vivienda.

En el caso chileno no existe informacién sobre precios del suelo urbano '°.
La unica informacion disponible se ha obtenido de las ofertas en la prensa para
cuatro comunas de Santiago. Ella se presenta en el cuadro 3. Las fluctuaciones
observadas estdn muy asociadas a la demanda con fines especulativos. En 1971
las tomas de terreno y temores de expropiacidon reducen la posibilidad de que
la tierra sea usada como medio de atesoramiento. El fendmeno se revierte en
1974. En 1980-81 esta en pleno desarrollo un fuerte boom especulativo.

Las politicas seguidas en estos afios han favorecido la demanda especulativa.
En primer lugar se refuerza el derecho de propiedad al eliminar las tomas de
terrenos comunes en el pasado. Simultaneamente se elimind el impuesto a las
ganancias de capital, entre las cuales se contemplaban las ganancias por valo-
rizacion del suelo y se redujo del 8 al 1 por ciento el impuesto a la transferencia
de bienes raices, reduciendo los costos de transacciéon. Por otra parte se elimi-
naron los limites a la expansion urbana que existian con anterioridad. EIl propo-
sito declarado de esta medida era conseguir un aumento de la oferta de
terrenos y una caida en los precios *’.

" El Instituto de Planificacién del Desarrollo Urbano (1981) ofrece un analisis muy

completo sobre el mercado de tierra en Santiago.

* Una descripcion detallada de las politicas chilenas puede verse en Instituto de Plani-

ficacion del Desarrollo Urbano (1981).
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Existen diversas politicas que podrian aplicarse con el objeto de evitar
los aumentos de costos provenientes del mercado de tierras >'. En general ellas
tienden a reducir la demanda de tierra con fines especulativos y a recaudar
para el gobierno las ganancias provenientes de la valoracion de los suelos.
Las medidas tributarias incluyen impuestos a la valoracion del suelo, gene-
ralmente como parte de la tributacion a las ganancias de capital; impuestos a
los sitios eriazos e impuestos a las transferencias de bienes raices. Otras medidas
no tributarias prohiben a los inversionistas institucionales (compaifiias de se-
guros, bancos y empresas de inversion) acumular bienes raices entre sus activos;
en otros casos se ha organizado la compra y venta de tierras por parte de
una agencia gubernamental especializada que actia como reguladora de precios.

El uso de algunos de estos mecanismos resulta indispensable para que la
politica habitacional tenga éxito y para que los subsidios no terminen bene-
ficiando a los duefios de la tierra.

CUADRO N° 3

PRECIO DE OFERTA DE TERRENOS URBANOS *1969-81
UNIDADES DE FOMENTO (UF) POR M? b

Afio Las Condes La Florida Providencia B wﬂConchali" Promedio
(1) (2) 3) (1) (5)
1969 1,2 0,2 1,5 0,5 0,8
1971 1,1 0,2 0,9 0,4 0,7
1974 27 0,4 4,6 0,7 2,1
1976 1,7 0,2 3,0 0,5 1.8
1980 « 4,0 0,5 7.0 n.d.
1981 ¢ 9,3 1,2 14,6 n.d.

a Terrenos de hasta 1.000 m?2, segGn avisos en el diario Il Mercurio,

b Los valores de 1969 a 1976 se calcularon en pesos de 1981 con el 1Pc corregido por Cortdzar y Murshall
(1980), y luego se calcularon en UF segin el valor promedio de ésta ese afio.

¢ Mayo,

Fuentes: 1969 a 1976 en base a datos recogidos por Instituto de Planificacién del Desarrollo Urbano (1881),
1980-81, Sabatini (1982).

b) EL FINANCIAMIENTO DE LA VIVIENDA

Como ya se senalo, el Estado ha contribuido tradicionalmente con una
suma importante de recursos de su presupuesto a financiar la inversion en
vivienda. En el cuadro 1 se comprueba que estos fondos se han visto fuerte-
mente disminuidos a partir de 1975. Si se desea evitar que el déficit habitacional
siga agravandose, como lo ha hecho desde esa fecha, es indispensable que se
restablezca el nivel de gastos publicos.

2! Hay numerosas otras normalizaciones aplicadas para regular, que se originan en la multi-

plicidad de externalidades y bienes publicos que se dan en el ambito urbano. Aqui no
se analizan.
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Mas alla de esta contribucion del Estado para subsidiar la construccion
de viviendas de las familias de bajos ingresos, es necesario disponer de finan-
ciamiento para la compra de viviendas de la poblacion de ingresos medios
y altos. Se requiere para esto de mecanismos que capten ahorro y los pongan a
disposicion de los que quieren invertir en vivienda. Esta intermediacion de
fondos para el financiamiento habitacional siempre ha presentado problemas en
Chile, al igual que en otros paises en desarrollo. De alli que al menos desde
1925 el Estado chileno ha actuado numerosas veces como intermediario finan-
ciero para suplir esta deficiencia.

Esta falta de financiamiento habitacional puede tener su origen en la
escasez de ahorro y/o en la incorrecta asignacion de éste a distintos fines, entre
los cuales se cuenta la vivienda y/o en la falta de instituciones e instrumentos
de ahorro y crédito adecuados. Actualmente el problema parece radicarse prin-
cipalmente en la insuficiente e inestable asignacion de recursos financieros a la
vivienda.

En efecto, después de la liberalizacion del mercado de capitales realizada
en 1974-1975 ha aumentado en varias veces la cantidad de recursos que maneja
el sistema financiero *°. Sin embargo, los fondos destinados al financiamiento
habitacional han sido escasos, a tal punto que entre 1977 y 1980 la fuente prin-
cipal de fondos fue una linea de refinanciarniento dispuesta por el Banco Central.

En relacién a los instrumentos de ahorro y crédito, Chile fue uno de los
pioneros en introducir créditos reajustables para evitar los problemas que in-
troduce la inflacion **. En 1959 la Corporacién de la Vivienda fue autorizada
para recibir depositos y otorgar préstamos reajustables. En 1960 el mecanismo
se extendio a las recién creadas asociaciones de ahorro y préstamo, que también
se dedicaron al financiamiento habitacional. El ahorro y crédito reajustables
estan hoy ampliamente difundidos en nuestro pais **.

Un aspecto que surge reiteradamente en las discusiones de politica sobre
el particular se refiere al indice usado para reajustar las deudas. Con frecuencia
los asalariados se oponen al reajuste segun el Indice de Precios al Consumidor
(IPC) y preferirian un indice que refleje la evolucion de los sueldos y salarios.
Este ultimo procedimiento tiene la ventaja de reducir la inestabilidad que puede
tener el pago de dividendos como proporcion del salario. No obstante, en un
periodo de 12 a 20 afios, durante el cual se amortizan los préstamos habitaciona-
les, los salarios reales, por lo general, suben en términos reales, con lo cual
también se elevaria la deuda. Por lo tanto, si se utiliza este indice, el periodo
durante el cual se amortiza la deuda deberia ser variable, ajustandose para
mantener constante el total de amortizaciones. De esta forma el uso del indice
de sueldos y salarios tendria el efecto de redistribuir en el tiempo las amorti-
zaciones desde los periodos de menores a los de mayores salarios reales.

22 E] saldo de colocaciones en moneda nacional del sistema bancario pas6 de un 8,5% del
PGB en 1970 a un 22% en 1980. Estas cifras exageran el aumento del crédito durante el
periodo, ya que los bancos han captado después de 1975 los créditos de otras instituciones no
bancarias que operaban en 1970.

2 yéase SAEZ (1982), para un recuento histérico de la indexacién en Chile.

24 En los paises industrializados a raiz del aumento de la inflacidn en los afios 70 este
tema de los instrumentos financieros es de gran actualidad. Véase, por ejemplo, LARKINS
(1982), para un recuento de los nuevos instrumentos en EE. UU.
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El procedimiento anterior tendria la ventaja de dar mds estabilidad a los
deudores. La inestabilidad seria transferida a las instituciones financieras. Esto
ultimo parece aceptable, dado que esas instituciones pueden diversificar mejor
sus riesgos. Entre otras alternativas podrian captar depdsitos reajustables segun
el indice de salarios.

Sin embargo, este aspecto relativo a los instrumentos financieros no presenta
dificultades de importancia en la actualidad *°. Hemos sefialado que el principal
problema se presenta por la insuficiente asignacion de financiamiento a la
vivienda. Esto a su vez obedece a la escasez de fondos de largo plazo para
prestarlos en iguales condiciones. A fines de 1981 el 85 por ciento del saldo
de captaciones y depositos en moneda nacional del sistema financiero y el
67 por ciento de los créditos en moneda nacional eran a menos de 1 afio plazo *°.
De las colocaciones en moneda nacional un 8 por ciento estaba constituido por
crédito hipotecario para la vivienda (5 por ciento de las colocaciones en moneda
nacional y extranjera) *.

El mercado financiero nacional parece tener dificultades para captar fondos
de largo plazo —y por lo tanto para prestar—, las que van mas alld de una tran-
sitoria alta rentabilidad de los fondos de corto plazo. Ellas provienen de la
insuficiencia de agentes economicos que requieren hacer inversiones financieras
de largo plazo.

Tradicionalmente las compaifiias de seguros de vida y los fondos de pen-
siones de retiro son los demandantes més importantes de activos financieros de
largo plazo. La significaciéon de estos fondos en paises como Chile ha sido
tradicionalmente muy reducida, lo que obliga a dirigir hacia el largo 8plazo
flujos financieros que en otras condiciones se depositarian a corto plazo **. Esto
ultimo es lo que de una u otra forma ha hecho histéricamente el Estado. Esta
deficiencia del mercado financiero ofrece una justificacion para adoptar politicas
que aseguren una proporcién minima de financiamiento para inversiones de
largo plazo. Una foérmula para ello es ofrecer una linea de refinanciamiento por
parte del Banco Central. Esta u otra formula equivalente no so6lo haria posible
la existencia de financiamiento sino que a la vez le daria cierta estabilidad.
Este ultimo aspecto deberia permitir una rebaja en los costos de la construccion
que se ven encarecidos por la inestabilidad secular de su demanda.

c) LAS SOLUCIONES HABITACIONALES QUE SUBSIDIA EL ESTADO

La limitacién de los recursos que dispone el Estado generan un conflicto
entre calidad o costo de las soluciones y extension o cobertura del programa

>* En las décadas anteriores a 1960 este era el problema principal en materia de financia-

miento habitacional en el pais.

** La situacion ha empeorado con las reformas del mercado financiero. En 1969-70 cerca

del 64% de los depositos era a menos de 1 afio.

> En los EE. UU. el crédito para la vivienda del sistema bancario representa mas del

15% de sus préstamos. En Corea, cerca del 15%. Véase DOUGALL and GAUMNITZ (1980)
y The Bank of Korea (1978).

28 : .. - . )
La reciente creacion de un sistema de pensiones que acumula reservas deberia generar

mayor demanda por activos financieros de largo plazo favoreciendo el crédito habitacional.
Sobre la magnitud de los fondos que se acumulardn en los proximos aflos puede verse
AFIELLANO (1981).
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habitacional. Este conflicto ha sido reconocido, implicitamente, después de algin
tiempo, por los ultimos gobiernos *°. La principal forma de abordarlo es redu-
ciendo costos via disminucién del tamafio edificado en la vivienda. Solo excep-
cionalmente la reduccién de costos se propuso aprovechar el esfuerzo que los
propios pobladores realizan para procurarse una vivienda. La excepciéon son
los programas de auto-construccion organizados a fines de los afios 60.

Un interesante estudio reciente realizado por Joan Mac Donald (1982)
analiza la evolucion que han tenido 5 poblaciones establecidas por el sector
publico a lo largo de los ultimos 25 afios. A pesar que los programas obede-
cieron a distintos esquemas de politica, y tuvieron caracteristicas muy diversas,
surgen aspectos comunes de gran interés.

En todos los casos estudiados, con una sola excepcién, los moradores han
realizado ampliaciones de la vivienda. La unica excepcidon corresponde a una
vivienda en altura (se omite en el cuadro 4), que por su naturaleza es imposible
de ampliar. Las ampliaciones han llevado a un patrén bastante uniforme de
alrededor de 11 m” construidos por persona. Las ampliaciones se hicieron
en materiales baratos —madera generalmente— primero asegurando un espacio
adecuado y luego mejorando las terminaciones (cielo, piso...). La casi totalidad
de los trabajos fueron realizados por la familia. Estos trabajos representan en
la actualidad ya sea la totalidad de la construccion (en el caso de la operacion
sitio), o mas de la mitad de ella (poblacién José Maria Caro).

Este importante esfuerzo de construccion que realizan los pobladores no ha
sido incorporado en las politicas de vivienda —con excepcién de los programas de
autoconstruccion organizada. A través de la autoconstruccidon organizada se
construyeron 23.000 viviendas entre 1965 y 1970. Lamentablemente no existen
evaluaciones sistematicas de esas experiencias .

CUADRO N° 4
EVOLUCION DE POBLACIONES CONSTRUIDAS POR EL SECTOR PUBLICO

Afio 1955 1960 1968 1979
Poblacidn Germdn J. Maria Laguna Poeta
Riesco Caro Poniente Neruda
Sup. terreno (m?) 130 126 162 100
(operac.
Construccion inicial (m?2) 50,4 28,1 0 53,3
) sitio )
Ampliacién (m?) 21,3 52,4 54,3 2
Viviendas que ampliaron (%) 88 g7 100 22
Sup. total/persona (m?) 11,9 11,3 9,9 11,6

Fuente:  Joan Mac Donald (1982},

Las politicas de vivienda deberian ofrecer alternativas de solucion para los
hogares de menores ingresos mas acordes con su realidad, tanto en términos
de las caracteristicas de la vivienda como al incorporar su esfuerzo constructivo.

¥ Véase la interesante descripciéon de las experiencias de los gobiernos de Frei y Allende

en PALMA y SANFUENTES (1979) .
30 véase una descripciéon en SUAREZ (1979).
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El subsidio habitacional podria complementar el esfuerzo no sélo econdémico
sino también de trabajo directo del poblador. Los subsidios podrian orientarse
a la compra de terrenos y urbanizacion y a la entrega de ciertos componentes
prefabricados para la vivienda *'.

Una politica de este tipo requiere de la participaciéon y organizacion de
la comunidad, al menos por dos razones. Por una parte, las familias interesadas
deben participar en la definiciéon de las soluciones més adecuadas a su realidad.
Por otra, a nivel popular urbano, dada la mayor densidad y la mayor simpli-
cidad de las soluciones, la organizacion de la comunidad para producir ciertos
"bienes publicos" a nivel local es indispensable.

Seria de enorme utilidad explorar soluciones como las que aqui se insintian.
Ellas al menos podrian ofrecerse como alternativas dentro de un programa mas
amplio de posibilidades.
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