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Resumen

Luego de una seccién introductoria sobre fallas de mercado e intervencién del Estado, el presente
documento describe el desarrollo histérico de la politica habitacional de Chile, que comienza a
principios del siglo XX y culmina con la conformacion de los programas de vivienda que hasta
hace un par de anos continuaban en operacion. Luego se examina cémo operd desde sus inicios el
sistema descrito, entregando detalles sobre los montos de dinero invertidos y la cantidad de subsidios
otorgados y pagados histéricamente en el pais. Mas adelante se describen los resultados de estos
esfuerzos en términos de la evolucién del déficit habitacional y de la situacién de tenencia de nuestros
habitantes. Por tltimo, se exponen los desafios en materia de vivienda y las lineas de trabajo que se
debiesen considerar para atender las nuevas necesidades de la poblacién en esta materia.
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1. Introducciéon

Luego de varias décadas de aplicacién de masivos programas de subsidio habitacional en Chile, los
cuales tenfan por objetivo facilitar el acceso a la vivienda a familias de bajos ingresos, hay resultados
claramente visibles: el déficit habitacional de los tres primeros quintiles de ingreso se ha reducido de
manera importante desde la década del 80 hasta la actualidad, al tiempo que el acceso a infraestruc-
tura bésica llega a practicamente al 100 % de la poblacién. Con ello, nuestro pais se encuentra entre
los que poseen menor porcentaje de déficit de viviendas como proporcién del total de hogares en
Latinoamérica. Todo esto se ha llevado a cabo a través de una politica de vivienda que comenzo a
principios del siglo XX y que durante los periodos posteriores comprometié una gran inversion de
recursos, los que actualmente superan lo que en promedio gastan otros paises desarrollados al ano en

esta materia, como porcentaje del PIB.

No obstante estos importantes logros, los resultados analizados nos muestran que hoy en dia la
politica habitacional enfrenta nuevos desafios, entre los cuales destacan ciertas falencias del sistema
de subsidios, el creciente nivel de carencias habitacionales de los grupos de ingresos medios y la mayor
importancia del déficit relacionado con la calidad de las viviendas existentes, mas que con la necesi-
dad de seguir expandiendo la ciudad generando nuevos complejos habitacionales. Es relevante tener
en cuenta estos elementos al reconfigurar la politica de vivienda, como también parece ser crucial
incorporar herramientas que permitan hacer frente a las modificaciones que con el pasar de los anos
experimenta la sociedad y que redundan en que sus requerimientos habitacionales sean dindmicos en

el tiempo.

De esta forma, el presente trabajo pretende realizar una revision histérica y un analisis critico de
la politica de vivienda en Chile, la cual comienza en 1906 con la promulgacién de una serie de leyes
y normas que tenian como objetivo sentar bases que permitieran solucionar el problema habitacional
de los grupos mas desprotegidos de la poblacién, a través de la intervencion directa del Estado. Ya
en la década de los '80 se instaura el modelo de subsidio a la demanda que conocemos hoy en dia,
con un rol mas activo del sector privado y con un Estado subsidiario que pretende complementar
la capacidad de compra de vivienda de los sectores de mas bajos ingresos. En detalle, se analiza
la gestién publica en los periodos més relevantes y sus resultados, destacando tanto sus aspectos
positivos como negativos. Realizado lo anterior finalmente se concluye cuéles son los nuevos desafios
que enfrenta nuestro pais en este ambito, en torno a los cuales se debiesen centrar las politicas de

vivienda de ahora en adelante.



1.1. Fallas de mercado e intervencion del Estado

Antes de comenzar de lleno con el andlisis de la politica habitacional resulta de interés aclarar
las razones que justifican que el Estado intervenga un mercado, ya que desde un punto de vista
econémico, este hecho genera distorsiones. Lo anterior descansa en el supuesto de que a través del
libre funcionamiento del mercado se alcanza el denominado éptimo de Pareto, definido como un
equilibrio tal en el que es imposible mejorar la situaciéon de un individuo sin perjudicar la de otro.

Por lo tanto, al interferir en el libre funcionamiento del mercado, no seria posible alcanzar este 6ptimo.

Sin embargo, en dicho analisis no se toman en cuenta ciertas imperfecciones del mercado que
impiden que se alcance la eficiencia Paretiana y que dan espacio a la intervencién publica. De acuerdo

a Musgrave (1992) existen tres grandes funciones que debe ejercer el Estado’:

1. Asignacion: El Estado interviene cuando el mercado no es capaz de generar una asignacion
eficiente de los recursos operando de manera libre. Estas situaciones son las llamadas “fallas de
mercado”, en las cuales se incorporan los bienes publicos, los bienes de propiedad comtn, las

externalidades, monopolios, asimetrias de informacion, mercados incompletos, entre otros.

2. Distribucion: El Estado es el encargado en una economia social de mercado de resolver
la pobreza y la movilidad social. Para ello, interviene tomando recursos via impositiva para

transferirlos desde los sectores ricos hacia los mas pobres.

3. Estabilizacién: El Estado es el encargado de entregar paliativos a las consecuencias de los
problemas macroeconémicos y de tomar medidas que puedan acelerar la solucién de estos
inconvenientes. Entre ellos, destaca el crecimiento, el desempleo, la inflacién, las crisis en la

balanza de pagos, etc.

En el caso del area vivienda, asi como en ambitos de educacién, salud y trabajo, el Estado inter-

viene principalmente para cumplir con las dos primeras funciones.

En cuanto a la funcion asignacién se puede argumentar que el desarrollo de una sociedad con
alto nivel educativo y de salud, con buenas oportunidades laborales y acceso a vivienda genera ex-
ternalidades positivas, es decir, genera una ganancia a los demas ciudadanos de una forma que no
queda reflejada en el mercado. En concreto, el pais en su conjunto se beneficia de tener una poblaciéon

mas educada, saludable y con acceso a trabajo y vivienda, ya que en teoria lo anterior conduce a

!Basado en Yaiiez (1982).



una reduccién en las tasas de delincuencia, un aumento la productividad de los trabajadores, una

disminucién el nimero de familias viviendo en las calles, etc.

En estos casos el mercado fracasa como asignador, ya que no es capaz de reflejar estas externa-
lidades positivas en el sistema de precios. Para solucionar este problema el Estado debe intervenir
reduciendo el costo de estudiar, de optar a salud o a una vivienda, para que las personas de escasos

recursos puedan acceder a ellos y asi toda la sociedad se vea beneficiada.

Por otra parte, para hacerse cargo de la funcién de distribucion el Estado debe tomar medidas
que permitan disminuir la brecha de desigualdad de ingresos de la poblacion y propiciar la caida de
la pobreza. “La medida que mejor representa el nivel de vida de las personas es el ingreso monetario,
definido como la suma entre el ingreso auténomo? y los subsidios recibidos del Estado. El gobierno
cuenta con cuatro instituciones persiguen este objetivo de manera directa, el Ministerio de Salud,
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el Ministerio de Educacion y el Ministerio de Trabajo y
Previsién Social, este 1ltimo principalmente a través de la Subsecretaria de Previsién Social. Cada
una de estas instituciones tiene dentro de sus objetivos el asistir a los ciudadanos a través de sus

servicios cuando estos no estén en condiciones de costearlos con sus ingresos.”?

De esta forma, concluimos que la intervencion del Estado en un mercado como el de vivienda
se justifica debido a la existencia de problemas en la asignacion y distribucion de los recursos,
y tiene por objetivo contribuir a fomentar la eficiencia econémica y la equidad. No obstante, su
intervencién también se relaciona (aunque de manera menos directa) con la funcién estabilizacion.
Esto ya que los efectos en productividad que puedan tener este tipo de intervenciones también

colaboran a incrementar el crecimiento econdémico.

2Segtin el Ministerio de Desarrollo Social, el ingreso auténomo corresponde al ingreso por concepto de sueldos
y salarios, ganancias provenientes del trabajo independiente, autoprovisiéon de bienes producidos por el hogar,
bonificaciones, gratificaciones, rentas, intereses, asi como jubilaciones, pensiones, montepios y transferencias entre
privados.

3Pontificia Universidad Catélica de Chile (2012). Pégina 19.
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2. Evolucion de la politica Habitacional en Chile

El presente capitulo analiza la evolucién del marco institucional en el cual se desarrolla la politica
habitacional de nuestro pais. El objetivo es identificar los rasgos distintivos de la normativa en cada
periodo y las modificaciones que se fueron realizando en el tiempo, distinguiendo el proceso en tres
etapas: la primera marcada por la intervencion directa del Estado; la segunda caracterizada por sen-
tar las bases del sistema de subsidios que conocemos hoy en dia; mientras que la ultima describe las

modificaciones que se realizaron a partir de 2010 a la politica de vivienda.

2.1. Intervencidén directa del Estado: 1906-1965

Los primeros indicios de aplicacion de politica habitacional en nuestro pais datan desde hace més
de un siglo. En 1906 se promulgé la Ley N° 1.838, llamada “Ley General sobre las Habitaciones
para Obreros”. A partir de ella se crearon los llamados “Consejos de Habitaciones”, que tenian la
finalidad de construir viviendas de bajo monto para venta o arriendo e higienizar las viviendas de
los sectores mas desprotegidos de la poblacién, en base a recursos publicos. Para contextualizar esta
iniciativa cabe sefialar que a comienzos del siglo XX Chile contaba con 3.249.279 habitantes?®, con
una esperanza de vida de 31,5 anos y con una tasa de natalidad y mortalidad de 38,8 % y de 29,7 %,
respectivamente®. Durante ese periodo eran comunes las viviendas tipo conventillo®, cités” o pasajes®
que en condiciones hacinamiento propiciaban la propagacion de enfermedades, razén por la cual uno

de los objetivos de la politica era mejorar las condiciones de higiene en las viviendas.

Segun la Dipres (2006) “los principales aportes de esta iniciativa fueron sensibilizar a la opinién
publica sobre el problema habitacional, aportar las primeras estadisticas de vivienda y proveer an-

tecedentes que fueron base para la promulgacién de esfuerzos legislativos posteriores.”® No obstante,

4Censo 1907.

5Ministerio de Desarrollo Social

5Tipo de habitacién colectiva de un piso que poseen acceso comin con sistema de piezas en torno a un patio central
o pasillo. Los servicios estan formados por baterias de bano, cocinas y lavaderos localizados casi siempre en la parte
més interna del inmueble. (MINVU 2004. Pégina 60.).

"Tipo de construccién colectiva compuesta de agrupaciones de casas pequeflas parecidas, en torno a un pasaje
sin salida que es acceso comun para todas las viviendas. Todas cuentan con més de una habitacién (living de acceso
directo, uno o dos dormitorios, bafo, cocina y un pequefio patio interior de iluminacién y ventilacién. (MINVU 2004.
Péagina 60.).

8Viviendas con caracteristicas similares al cité, pero con el pasaje mas largo y con mas de un acceso. (MINVU 2004.
Pagina 60.).

9Dipres (2006). Pégina 20.



sus resultados en términos de generar viviendas fueron acotados. De hecho, segiin los antecedentes
publicados en MINVU (2004) “durante los 20 anos de su vigencia (1906-1925) el Estado no pudo
levantar més de dos poblaciones con un total de 396 casas.”!? Incluso, otro documento del MINVU
(1997) senala que “si en un terreno la labor de los Consejos obtuvo realmente importantes éxitos,
éste fue en el de la demolicién de numerosos cuartos y habitaciones insalubres. En efecto, de acuerdo
con las propias estadisticas de los Consejos, en el periodo que se extiende entre 1906 y 1925 la cifra
de los conventillos demolidos, solo en Santiago, debe haber alcanzado el medio millar, al margen de

las habitaciones que fueron mandadas a reparar y de aquellas que fueron clausuradas.”!?

Con las demoliciones se redujo el total de viviendas disponibles, lo que sumado a la baja cantidad
de viviendas construidas en el periodo elevd fuertemente los precios de arriendo de las viviendas.
Segun detalla el MINVU (1997) “las medidas adoptadas en 1906 se revelaban insuficientes para abor-
dar el tema del saneamiento y la producciéon de viviendas sociales, y es mds, ningiin acapite de la ley
protegia a los pobres del desalojo y del alza vertiginosa de los alquileres, ambos, sucesos frecuentes
por aquel entonces dada la desproporcion existente entre la demanda habitacional y las viviendas

ofrecidas en arriendo.” 12

Lo anterior gener6é un importante malestar social que culminé con la primera legislacion sobre
contratos de arriendo, en 1925. En ese ano se promulgé el Decreto Ley N° 261, conocido como la “Ley
de la Vivienda”, el cual estableci6 la reduccién del 50 % del precio de arriendo de las propiedades
declaradas insalubres, limite a los precios de arriendo para las viviendas de trabajadores, exencion
del pago de contribuciones y prohibicién de desalojo a los arrendatarios antes de los seis meses,
entre las medidas mas relevantes. El problema fue que la reduccién del precio de arriendo de las
llamadas viviendas insalubres tuvo la nefasta consecuencia de que muchos arrendatarios descuidaron
sus viviendas para que se deterioraran y luego fueran declaradas insalubres, con el fin de pagar un

monto de dinero inferior por concepto de arriendo.

Con todo, hasta 1925 no se observé un aumento del nimero de viviendas construidas y el probl-
ema de la carencia de vivienda continué sin solucién. Luego de ello, entre 1925 y 1936 continuaron
dictandose leyes que pretendian rectificar la institucionalidad habitacional e impulsar la construcciéon

de viviendas. Este proceso culminé con la creacion de la “Caja de la Habitacion Popular” en 1936, la

IOMINVU (2004). Pégina 54.
HUMINVU (1997). Pégina 13.
2MINVU (1997). Pégina 16.



cual tenia la facultad de “construir en forma directa bajo su control viviendas para ser dadas en venta
o en arrendamiento. Las transferencias de las casas se hacian sélo después de un plazo de dos anos
durante los cuales el futuro comprador debia cumplir en forma satisfactoria sus obligaciones como
arrendatario, considerdndosele abonada al servicio de la deuda el alquiler que hubiese pagado”.!3
De acuerdo a MINVU (2004) los logros de la época “se ubican en la creacién de una fuerte insti-
tucionalidad ligada al sector habitacional, que descentralizada desde su origen combinaba acciones

directamente estatales junto a la promocién de la gestién privada”.'4

Pese a todos los esfuerzos “la forma como operaba la Caja, al construir en forma directa y traspasar
luego las viviendas, es sin duda una materia de critica especial por la cantidad de regalias y de pérdi-
das a la que daba origen su modalidad. (...) En resumen, si a la Caja una vivienda le costaba en esa
época $40.000 incluido el terreno, ella percibia sélo $20.045, con el agravante que debia seguir costean-

do los gastos de conservacién y cobranza”.'® Con todo, en 1943 la Caja dejé de recibir recursos fiscales.

En respuesta a lo anterior durante ese mismo ano se dicté la Ley N° 7.600, la cual reorganizé la
Caja de la Habitacién Popular otorgandole mayores poderes (facultad de expropiacién, préstamos
a largo plazo y bajo interés para que particulares construyeran, entre otras) y un financiamiento

multiple compuesto por:

1. Recursos ordinarios: Presupuesto fiscal e impuestos extraordinarios (cobre, carbén, utilidades

industriales, mineras y salitreras, etc.).
2. Recursos extraordinarios: Generados en cada oportunidad por leyes especiales.

3. Fondos de terceros: Inversiones, como por ejemplo, la construccién de viviendas para el

personal de las Fuerzas Armadas y Carabineros.

4. Recuperacion de capitales: Venta al contado de casas hechas por la propia Caja.

Un aspecto relevante de este periodo es que en 1944 se dicté la Ordenanza Especial de Urbani-
zacion y Construcciones Econémicas, que por primera vez definié a la vivienda econémica en virtud
de sus estandares constructivos y no solo de su precio, como se habia hecho hasta ese momento.
Se definié que la superficie edificada de las viviendas debia estar entre 35,65 m? y 100 m? y adicio-

nalmente se hizo alusién a sus estdndares constructivos (superficies minimas de las dependencias,

ISMINVU (1997). P4gina 27.
HUMINVU (2004). P4gina 16.
BSMINVU (1997). Pégina 30.



altura, ventilacién, etc.). En términos de urbanizacién se determinaron normas de pavimentacién,
agua potable, alcantarillado y alumbrado ptblico, ademas de hacerse cargo de temas como la densi-

dad y la distancia de los edificios, con el fin de disminuir el hacinamiento.

Luego de establecido el Decreto, en 1948 se inici6 la concesion de franquicias tributarias a través
de la llamada Ley Pereira (Ley N° 9.135), la cual tenia por objetivo otorgar incentivos al sector pri-
vado para que invirtiera en proyectos habitacionales para sectores de ingresos medios, si se cumplian
una serie de condiciones. Cabe recordar que desde fines del siglo XIX y hasta principios del siglo XX
nuestro pais atravesé un ciclo expansivo centrado en la exportacion de salitre, a partir de lo cual el
Estado aumenté el gasto social en educacion. Lo anterior propicid el surgimiento de una clase media
que fue adquiriendo cada vez mayor protagonismo al interior de la sociedad, proceso que culminé con
el ascenso al poder de Arturo Alessandri en 1925. De esta forma, a mediados del siglo XX la clase
media se habia consolidado y representaba el 20 % de la poblacién total del pais, que se estimaba en

5,5 millones'¢.

Finalmente, la reestructuracién de la Caja de Habitacién Popular, la promulgacion de la llamada
Ley Pereira y la instauracion de la Ordenanza logré incentivar la construccién de viviendas. De hecho,
se construyeron 35.174 viviendas entre 1944 y 19537, con lo que se llegd a que desde los inicios de
la politica se generaron alrededor de 79 mil soluciones habitacionales'®. No obstante lo anterior, en
el documento MINVU (2004) se advierte que “si bien estas nuevas leyes significaron un considera-
ble avance para la accion constructiva, el pais todavia estaba lejos de alcanzar el nivel de actividad

habitacional requerido, que llegaba hasta 475 mil viviendas.”!?

En 1953, y en respuesta a este diagnostico, se dispuso afrontar el problema de falta de vivien-
da como parte de una serie de transformaciones estructurales necesarias para atender de manera
integral a los sectores mas modestos de la poblacién. Entre las iniciativas surgidas en ese ano desta-
can la creacién de la Corporacién de la Vivienda (CORVI, DFL N° 285), a partir de la Caja de la
Habitacién Popular, y el Plan Nacional de la Vivienda (DFL N°431). Ya en 1959 se promulgé el DFL
N°2, conocido como el Plan Habitacional de Chile (Ver Apéndice A2, Cuadro 6). Con todo, segin
MINVU (1997) “el balance de esta época da cuenta de un conjunto de avances en materia de institu-

cionalizar la manera a través de la cual el Estado enfrentaria el problema de la vivienda y la ciudad.

6Cornejo (2007). Pagina 252.
I"MINVU (2004). Pégina 81.
ISMINVU (2004). Pégina 82.
9MINVU (2004). Pégina 83.



Pese al caracter mas comprensivo de la forma de concebir el fenémeno, la cronica falta de recursos
financieros, escamoteados por la inflacion y la persistente crisis econémica, asi como la escacez de
recursos humanos e institucionales calificados para abordar las tareas que se habia autoimpuesto el

Estado terminaron generando un cuadro general de frustracién respecto de los objetivos trazados en

1953”20

Asi, y luego de mas de 50 anos, se hizo necesario un cambio institucional més profundo.

2.2. Hacia un sistema de subsidios: 1965-2010

De esta manera, con el fin de enfrentar la carencia de vivienda de una forma mas ordenada, coor-
dinada y eficiente, en 1965 se cre6 el Ministerio de Vivienda y Urbanismo (Ley N°16.391). Si bien el
sistema de subsidios se instauré en anos posteriores, este hecho marca un hito ya que “la constitucién

de dicha cartera otorgaba al problema de la vivienda la categoria que este merecia”.?!

A partir de ese momento se crearon instituciones y leyes que permitieron un mejor funcionamiento
del sistema, como la Corporacién Habitacional (Corhabit), que tenia como tarea asignar las vivien-
das sociales construidas por la CORVI. Como senala el MINVU (1997) “los objetivos de la politica
habitacional tuvieron un reflejo muy concreto en el plan del sector, en sus metas y en la forma
de implementarlo. Se buscaba atender, segin su peso relativo en el conjunto de la poblacién, las
necesidades que presentara cada estrato socioeconémico. Esto posibilitaba con mayor certeza el ac-
ceso a la vivienda de sectores de bajos ingresos, que por aquel entonces representaban el 70 % de la

poblacién” .22

De esta manera, “bajo la premisa de “construir viviendas dignas, pero ajustadas a la capacidad
de pago de los asignatarios”, la politica dirigida a los sectores de menores ingresos programé la cons-
truccién de viviendas con un promedio de 50 m?, pero con énfasis en el equipamiento comunitario”.?3
Sin embargo, los problemas financieros de la época obligaron a una reduccion del gasto publico que
golped fuertemente el area de vivienda, lo que tuvo conscuencias negativas en la cantidad y calidad de

las viviendas construidas. De hecho, “las metas impuestas de edificar 360.000 casas de construccién

2OMINVU (1997). P4gina 70.
2'Hidalgo (2004). P4gina 220.
ZMINVU (1997). Pégina 74.
BMINVU (2004). Pagina 134.



solida y definitiva sélo pudo mantenerse durante los dos o tres primeros anos de gobierno. En 1967 el
programa se reformulé con metas que preveian 360.000 “soluciones habitacionales”. A partir de ese

cambio de objetivo se observé un continuo descenso de los estdndares habitacionales”.?*

Mas adelante, durante el gobierno de la Unidad Popular, la vivienda fue concebida como un dere-
cho de toda familia y se trazé como objetivo terminar con el déficit habitacional en un plazo prudente,
el cual “ascendia a 592.234 viviendas a diciembre de 1970”%°. Durante este proceso destacaron dos
planes habitacionales: “el “Plan de Emergencia de 1971”7, que atendia preferentemente a pobladores
agrupados en campamentos, entregandoles sitios urbanizados, mediaguas, viviendas de entre 36 y 50
m?, departamentos, equipamiento comunitario y unidades sanitarias; y el “Programa Habitacional
1972-1973” que ademés de la construccién de vivienda social contemplé remodelacion y rehabilitacion
urbana, equipamiento social, relleno urbano y mejoramiento de poblaciones”.?¢ Lamentablemente,
parecer ser que las metas eran demasiado ambiciosas considerando los recursos disponibles, lo cual
sumado al fuerte interés por cumplir las metas cuantitativas tuvo como resultado que muchas de las

viviendas construidas no obedecieran a los estandares establecidos.

No fue hasta los anos 80’cuando se sentaron las bases del sistema habitacional que conocemos
hasta estos dias, basado en un Estado subsidiario. En concreto, “durante el gobierno militar se im-
plementé un nuevo modelo de politica habitacional, basado en el subsidio a la demanda (creado en
1978) y la complementacion con crédito y ahorro. Asi, se exigia un ahorro minimo necesario para
optar al subsidio, lo que sumado al crédito hipotecario permitia completar el precio a pagar por
la vivienda. Principalmente se financiaba con ahorro previo, subsidio directo implicito del Estado
(gastos incurridos por el Fisco como consecuencia de la operacion del sistema y que no se cargaban
al beneficiario) y crédito hipotecario. Las viviendas eran ejecutadas y comercializadas por el sector

privado y el subsidio se documentaba via certificado pagado por el SERVIU.”27

Lo anterior supuso una modificacién importante en la forma en cémo operaba la politica de
vivienda desde sus inicios, de manera que el Estado dejé de realizar una intervencion directa y paso a
subsidiar el acceso a la vivienda, y ademas el sector privado cobré mayor protagonismo. Esta situacion
fue consecuencia de la visiéon de libre mercado respecto de la economia imperante en la época y tam-

bién responde a los malos resultados que tuvo el modelo anterior, el cual fracasé en su objetivo

2AMINVU (2004). Pégina 135.
25MINVU (2004). Pagina 138.
Z6Dipres (2006). Pégina 22.
2"Dipres(2006). Pégina 22.
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de construir una cantidad de viviendas suficiente que permitiera reducir el déficit habitacional. En
sintesis, “para los anos ochenta, el gobierno se propone confiar al sector privado la totalidad tanto de
la produccion de vivienda como de sus mecanismos de financiacién. Para esto, el Estado jugaria un
rol subsidiario incrementando la capacidad de compra de las familias de bajo recursos y la empresa
privada aportaria una hipoteca que completaba el esquema: se instaura el primer modelo de subsidio

a la demanda en Latinoamérica”.?8

Los resultados de este proceso se vieron reflejados fuertemente durante los anos 90, el cual marca
el comienzo de un importante incremento del gasto social en vivienda. Cabe recordar que en ese perio-
do Chile experiment6 una gran expansion econémica, promediando un crecimiento del PIB superior
a 6% entre 1990 y 1999. En este contexto se siguieron creando importantes programas de subsidio,

bajo la premisa de focalizarse cada vez més en las familias vulnerables.?”

Sin embargo, y sin desmerecer sus logros, en 2010 existia consenso en que el sistema de subsidios

habitacionales contaba con falencias que lo alejaban de sus fundamentos iniciales.

En primer lugar, la existencia de un programa de vivienda sin deuda (Fondo Solidario de Vivienda
[, FSV I), sumado a los problemas de la Ficha de Proteccién Social (FPS) como instrumento para fil-
trar a los postulantes, alteraba el equilibrio entre la oferta y la demanda por subsidios habitacionales.
Como es sabido, la FPS funciona a través de la autodeclaracion de las familias, practicamente sin
mecanismos de control de la informacion recabada. Esta situacion crea una sobredimensién de los
primeros deciles de puntaje de la FPS y propicié una concentracion de las postulaciones por subsidios
habitacionales en el FSV I, que financiaba practicamente el 100 % del valor de la vivienda y que habia
sido disenado para atender a familias de extrema vulnerabilidad. Este problema se veia acentuado
por la existencia de discontinuidades entre los diferentes subsidios ofrecidos, tanto en los montos
asignados como en el nimero de beneficios entregados. Lo anterior tenia como consecuencia que se
desarrollaran los llamados “problemas de borde”, en los cuales familias que postulaban al FSV Iy a
otro programa de modalidad con deuda obtenian una vivienda practicamente del mismo valor, pero
la segunda contraia un crédito hipotecario para costear el remanente entre el monto del subsidio y el
precio de la vivienda. Como sostienen lacobelli y Razmilic (2012), “frente a la posibilidad de obtener

una vivienda en gratuidad versus la alternativa de adquirir una vivienda con crédito, la balanza se

28Rubio (2006). Pagina 202.
29Los principales tipos de programas y subsidios existentes hasta 2010 se detallan en el Apéndice A3
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cargd claramente a la primera opcién” .3

En segundo lugar, y posiblemente relacionado también con las falencias de la FPS, destacan los
problemas de focalizacion en la entrega de subsidios, los cuales en ocasiones beneficiaron a familias
con ingresos superiores al segmento objetivo del MINVU. De acuerdo a las cifras de la Encuesta
Casen, entre 1992 y 2011 el nimero de propietarios que declararon comprar su vivienda con algin
programa habitacional fue superior a 56 mil en el quintil méas rico (Cuadro 1). Esta cifra, si bien es
baja considerando que el nimero de subsidios pagados para la generacién de viviendas supero los 1,6
millones®! en el periodo, es de todas maneras llamativa ya que en teorfa no existen programas para

comprar viviendas que beneficien a este grupo de la poblacion.

Cuadro 1: Propietarios que compraron su vivienda con subsidio habitacional por quintil de ingreso
autonomo: 1992-2011

Quintil Propietarios con subsidio habitacional | Variaciéon neta
de ingreso 1992 2011

I 144.194 316.024 171.830

I 159.732 324.805 165.073

111 170.180 319.947 149.767

v 166.240 303.473 137.233

\Y% 117.433 173.864 56.431
Todos 757.779 1.438.113 680.334

Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a Encuesta Casen 1992 y 2011, Ministerio de Desarrollo Social.

En tercer lugar se encuentra la atencion insuficiente durante la iltima década a grupos
socioeconémicos medios-bajos con capacidad de endeudamiento (segundo quintil de ingresos). Esto se
grafica en la cantidad de subsidios pagados entre 2001 y 2010 para este grupo, la cual fue visiblemente
inferior a la pagada por los programas sin deuda o los que atienden a sectores medios (Figura N°1).
Adicionalmente se aprecia que durante este ultimo periodo el pago de subsidios para el grupo medio-
bajo fue menor en comparacién al exhibido en el lapso 1990-2000, periodo en el cual incluso fue
superior al de los demas programas de subsidio. Lo anterior refleja que, a través del tiempo, la politica
habitacional fue paulatinamente desatendiendo al segmento medio-bajo y centrando sus esfuerzos en

los grupos vulnerables y medios.

30Libertad y Desarrollo (2012). Pégina 50.
31Considerando sélo el Programa Regular. Cifras oficiales del MINVU.
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Figura 1: Cantidad de subsidios pagados por programa: 1990-2010
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Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a MINVU.

En cuarto lugar estan los problemas de bajo estandar de calidad de las viviendas construidas, lo
cual se pone de manifiesto al observar el consecutivo aumento que experimento el déficit cualitativo
calculado por la CChC en los documentos Balance de la Vivienda, entre 2003 y 2009. Este punto se

analiza con mayor detalle en el Capitulo 4.

Por dltimo, vale la pena mencionar ciertos “vicios” de la politica de vivienda, los cuales con el
pasar de los anos se transformaron en una caracteristica mas del sistema. Uno de ellos se relaciona
con la divisién artificial de los grupos familiares (nicleos), para asi poder postular a mas de un sub-
sidio habitacional y de esta forma incrementar su patrimonio. Otro tiene relaciéon con el mal uso de
las viviendas sociales. Si bien no existen datos agregados que confirmen la gravedad de este hecho,
durante 2012 el MINVU detecté que viviendas otorgadas en propiedad, tedéricamente a familias que
las necesitaban para vivir, eran utilizadas como segunda vivienda y los beneficiarios las mantenian
en arriendo. De acuerdo a las declaraciones del Ministro de la cartera, Rodrigo Pérez, esta situacién
seria duramente sancionada por el MINVU32, Un tercer vicio tiene relacién con el funcionamiento
de las Entidades de Gestién Inmobiliaria Social (EGIS), las cuales tenian como misién organizar a
las familias en grupos y realizar las gestiones necesarias para que obtengan su vivienda, a través de

la postulacién de un proyecto con aprobacion técnica. Este hecho tuvo como consecuencia que la

32http://www.gob.cl/informa/2012/05/31 /ministro-perez-demanda-a-familias-de-concon-que-arrendaron-sus-
viviendas-y-exige-la-devolucion-de-lo.htm
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mayor parte de los subsidios otorgados se canalizaran a través de la modalidad colectiva, con gru-
pos de familias que no necesariamente tenian redes sociales. Adicionalmente se observé que con el
pasar de los anos las EGIS fueron operando de acuerdo a sus propios intereses, en ocasiones incluso

cobrando a los beneficiarios por sus servicios, en circunstancias de que el Estado financiaba su gestion.

Teniendo en consideracion lo expuesto, en 2011 comenzd a regir la llamada nueva politica habita-

cional.

2.3. Nueva politica habitacional: desde 2011 en adelante

De acuerdo a lo expresado por el MINVU en 2010%® los ejes de esta propuesta iban en la linea
de mejorar la eficiencia, crear mas competencia, aumentar la capacidad de eleccion para las familias,
fomentar la flexibilidad y transparencia en el sistema de subsidios, generar incentivos a la movilidad
residencial y promociéon social, propiciar la focalizacién y progresividad de los beneficios y otorgar
soluciones excepcionales para situaciones criticas de habitabilidad. La nueva politica habitacional ten-
dria como objetivo eliminar las discontinuidades del sistema de subsidios habitacionales, simplificar
los mecanismos de postulacién y mejorar los incentivos para que las familias se integren al programa

habitacional que les corresponda.

Las modificaciones clasifican a las familias en tres grupos de acuerdo a su nivel de ingresos: vul-
nerables (primer quintil), emergentes (segundo quintil) y medios (tercer quintil). La estructura del

sistema se resume en el Cuadro 2.

En detalle, estas modificaciones estan orientadas a mejorar la focalizacién y generar mayor compe-
tencia en el segmento mas vulnerable, y otorgar mayor cantidad de subsidios a los grupos emergentes
y medios. A través de ellas se premiaria el esfuerzo y la constancia del ahorro de las familias, las carac-
teristicas y cantidad de integrantes del nicleo familiar, la antigiiedad de la postulacion, la existencia
de aportes publicos o privados para el financiamiento del proyecto, entre otros aspectos. Por ejemplo,
para fomentar la flexibilidad las familias son las que deben elegir si postular en forma individual o

colectiva, asi como también se permite postular con o sin proyecto.

De esta manera, en el mes de junio de 2011 se publicé en el Diario Oficial el Decreto Supremo

S3MINVU (2010).
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N° 01, que aprueba Reglamento del Sistema Integrado de Subsidio Habitacional y deroga el Capitulo
Segundo del D.S. N° 174, de 2005, que reglamenta el Programa Fondo Solidario de Vivienda II, y El
D.S. N° 40, de 2004, que reglamenta el Sistema de Subsidio Habitacional. En tanto, en abril de 2012

se publico en el Diario Oficial el Decreto Supremo N°49, que aprueba el reglamento del Programa

Fondo Solidario de Eleccién de Vivienda.

Cuadro 2: Resumen Nueva Politica Habitacional

Segmento
Vulnerable: DS N° 49 (ex FSV I) Emergente: DS N°01 Titulo I (ex FSV II) | Medios: DS N°01 Titulo IT (ex DS 40)
Modalidad Proyectos de construccién Nuevos proyectos habitacionales Nuevos proyectos habitacionales
/ Etapa Adquisicién de viviendas construidas
Subsidio base: entre 380 y 590 UF! Subsidio decreciente: de 500 a 300 UF? Subsidio decreciente: de 300 a 100 UF?
Monto Valor tope de la vivienda: 800 UF Permite adquirir viviendas Permite adquirir viviendas
del Subsidios complementarios: incentivo entre 600 y 1.000 UF entre 1.000 y 2.000 UF
subsidio al ahorro adicional, grupo familiar, Se exige preaprobacién de crédito Se exige preaprobacion de crédito
discapacidad y densificacién hipotecario hipotecario
Ahorro minimo: 10 UF Ahorro minimo: 30 UF Ahorro minimo: 50 UF
FPS hasta 13.484 puntos FPS hasta 13.484 puntos FPS no es requisito
Postulacién individual o colectiva Postulacién individual o colectiva Postulacién individual o colectiva
Proyectos DEBEN ser calificados en Serviu | Proyectos PUEDEN ser calificados en Serviu
Operatoria (para conformar oferta disponible (para conformar oferta disponible
y solicitar anticipos) y solicitar anticipos)
Familias eligen en proyectos calificados Familias eligen en proyectos calificados Familias eligen en proyectos calificados
o viviendas usadas o viviendas nuevas o usadas o viviendas nuevas o usadas

1 El monto del subsidio esta diferenciado segiin comuna de residencia. Con subsidio a la localizacién el monto
del subsidio varfa entre 500 y 700 UF.
2 El monto del subsidio y el precio de la vivienda permitido es mayor en zonas extremas.

Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a Decreto Supremo N°1 de 2011 y Decreto Supremo N°49 de
2012, MINVU.

Las fortalezas que en términos tedricos tiene este sistema son las siguientes:

1. Montos de los subsidios presentan mayor linealidad entre los diferentes programas, en relacién

al esquema anterior (Figura 2). Este hecho debiese colaborar a evitar los llamados “problemas

de borde”, detallados en el punto 2.2.

2. Intencién de no ofrecer incentivos a un tipo de postulacién por sobre otra (individual versus

colectivo y con proyecto versus sin proyecto).
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Figura 2: Esquema de programas de subsidios
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Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a MINVU.

3. Reconocer que el segmento denominado “emergente” (que atiende a familias pertencientes al
segundo quintil de ingresos) fue atendido de manera insuficiente durante la ultima década,
siendo éste el grupo en el cual se concentraba el déficit habitacional de origen social segtn el

Balance de la Vivienda 2011, con 332.701 requerimientos (Figura 3).

Figura 3: Requerimientos habitacionales totales y de interés social al ano 2009
Grupo de Ingreso

Requerimientos habitacionales estimados

8,.2-22,1UF =22,1UF
Hogares principales Deficitarias 96.897 182.112 279.009 91.175 370.184
residentes de viviendas: Semipermanentes 1.430 1.827 317257 310 3.567
Hogares en fondo de sitio Deficitarias 15.339 20.031 35.370 8.436 43.806
residentes de viviendas: Semipermanentes 1.250 2.162 3.412 63 3.475
Requerimientos cualitativos 114.916 206,132 321.048 99.984 421.032
Hogares allegados en vivienda 20.356 42.766 63.122 16.075 79.197

Unipersonales 0 10.629 10.629 52.901 63.530

. Simples incompletos 0 30.638 30.638 119.179 149.817

Ndicleos allegados i

Simples completos 920 34.742 35.662 159.444 195.105

Extensos 657 7.794 8452 21.452 29.904
Requerimientos cuantitativos 21.934 126.569 148.503 369.050 SI7.553
Total 136.850 332.701 469.551 469.034 938.585
Requerimientos habitacionales de interés social < 22,1 UF 469.551

Fuente: Balance de la Vivienda 2011, Gerencia de Estudios CChC.
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Adicionalmente, en la Figura 4 se observa que los requerimientos habitacionales del segmento de
menores ingresos (inferior a 8,1 UF) disminuyeron consecutivamente desde 2005 en adelante,
mientras que los del grupo de ingereso entre 8,1 y 22,1 UF se ha mantenido relativamente
constante desde aquel entonces. Sin duda este hecho se relaciona con el desempeno de la
politica de vivienda de nuestro pais, la cual historicamente se centré en otorgar solucionades
habitacionales al segmento de menores ingresos en desmedro de los denominados grupos

“emergentes y medios”.

Figura 4: Evolucién de los requerimientos habitacionales de interés social segin grupo de ingreso
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Fuente: Gerencia de Estudios CChC.

Por su parte, las debilidades que presenta son las siguientes:

1. Se asume que a través de la creacién de un sistema de subsidios mas amplio, con
diferentes alternativas que estén acorde a las necesidades de cada segmento de poblacion, se

logrard mejorar la focalizacién; sin embargo, se continta utilizando el puntaje de FPS para
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discriminar a familias pobres y no pobres, a pesar de los problemas que ella presenta como
instrumento (descritos en el punto 2.2). No obstante lo anterior, el Ministro de Desarrollo
Social, Joaquin Lavin, anuncié que en junio de 2013 comenzaran a regir modificaciones a la
FPS que permitan mejorar su efectivdad. Entre ellas, destaca que se actualizaran las preguntas
del cuestionario, se exigird que los jefes de hogar firmen una declaracién jurada simple para
acreditar que los datos son reales, se hard cruce con las bases de datos de Impuestos Internos y
fiscalizadores el Ministerio de Desarrollo Social visitaran los hogares para chequear in situ los

datos dudosos, entre los cambios mas relevantes.

. El problema descrito en el punto anterior, sumado a la exigencia de pre aprobacion de crédito
hipotecario, generd que a mas de dos anos de las primeras modificaciones la operativa del Titulo
[ fuese lenta. Este hecho tiene relacién con que, por un lado, se exige vulnerabilidad (a través de
la FPS) y por otro se solicita ser sujeto de crédito en la banca, requisitos que no necesariamente
son compatibles. Esta situacion se refleja en las cifras de postulaciones y selecciones del DS 01,
desde 2011 hasta la fecha. Se aprecia que en el Titulo I se selecciond en promedio sélo al 37 %

del total de postulantes, mientras que en el Titulo II esa proporcién llegé hasta 45 % (Cuadro

3).

Cuadro 3: Postulantes y seleccionados DS 01 por titulo, 2011-2012

DS 01 Titulo I | DS 01 Titulo II | DS 01 Total
Seleccionados 41.878 32.462 74.340
Postulantes 113.079 72.700 185.779
Selecc. /Postul. 37% 45 % 40 %

Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a MINVU.

18




3. Desempeno del sector vivienda

La evolucion del marco regulatorio descrito anteriormente, en el cual se enmarca la politica habita-
cional de nuestro pais, ha tenido fuerte impacto en el desempeno del sector vivienda. En el presente
capitulo analizaremos este aspecto tanto en términos monetarios (inversién piblica y privada) como

en entrega de soluciones habitacionales (subsidios otorgados y pagados).

3.1. Inversion en el sector vivienda

De acuerdo a la informacién histéricamente recopilada por la CChC34, entre 1960 y 1970 la
inversién total en vivienda se mantuvo relativamente constante en torno a los US $ 1.000 millones.
Hasta ese entonces, la inversion publica era superior a la privada: US $§ 700 millones versus $ 300
millones en promedio, respectivamente. Durante los '70 la inversién total disminuyé fuertemente,
llegando hasta los US $ 560 millones en 1978. Ya desde 1985 en adelante, fecha en que comenzé a
regir la politica de subsidios y el Estado abandoné su rol de oferente directo de viviendas, la inversién
privada se incrementé desde US $ 550 millones hasta méas de US $ 4.000 millones, mientras que la
inversion publica lo ha hecho sélo desde US $ 400 millones hasta US $ 1.700 millones.

Figura 5: Inversion en vivienda
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Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a MINVU.

34Elaborada en base a informacién oficial del Banco Central de Chile y Odeplan (posteriormente Mideplan).
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De acuerdo a lo anterior, efectivamente se puede concluir que el efecto de los programas de sub-
sidio habitacional fue otorgar mayor protagonismo al sector privado, lo cual también se vio impulsado
por el mayor crecimiento econémico, mayor acceso a financiamiento y al incremento del ingreso de
las familias en el periodo. En detalle, se aprecia que las caidas de la inversion privada a lo largo de
la serie estan en estrecha relacion con las crisis econémicas ocurridas en cada oportunidad. En el pe-
riodo 1997-1999 la inversion cayé en 33 %, en respuesta a la crisis asidtica, mientras que entre 2008 y
2010 cay6 en 34 %, como consecuencia de la crisis financiera internacional. En contraste, la inversion
publica aumenté desde 2007 en adelante, impulsada en parte por los programas para reactivar la
economia®®. Con todo, si bien a partir de 2010 se observé una importante recuperacién de la inver-

sién total (superd los US § 6.000 en 2012), todavia no alcanza los niveles observados antes de la crisis.

Especificamente, la inversiéon del Estado en vivienda representé 0,9 % del PIB en 2012. Este
porcentaje aument6 consecutivamente desde 2005 hasta 2011, cuando llegaba sélo a 0,4 % (Figura 6).
Entre otras causas, ello uede deberse a que la poblaciéon objetivo de la politica habitacional abarca

estratos socioeconémicos que van mas alla de solo los mas vulnerables.

Figura 6: Inversién del Estado en vivienda como porcentaje del PIB
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Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a MINVU y Banco Central de Chile.

35 Articulo 4 transitorio del DS N°40 y DS N°04 en 2008 y 2009, respectivamente.
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Al comparar internacionalmente esta proporcién de gasto ptblico observamos que Chile se ubica
por sobre la mayorfa de los paises desarrollados (Figura 7). Segin la OCDE?S, este hecho se debe en
parte a que los programas de subsidio de nuestro pais tienen por objetivo incentivar la compra de una

vivienda (nueva o usada) y no su arriendo, politica ampliamente utilizada en los paises desarrollados

Figura 7: Inversién en del Estado en vivienda como porcentaje del PIB: Paises
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Fuente: “Economic Surveys: Chile, 2012”. OCDE, 2012.

3.2. Gestion Piblica: subsidios otorgados y pagados

Antes de comenzar el analisis propiamente tal definiremos algunos conceptos claves. De acuerdo
a la division que realiza el MINVU para publicar su informacién, diferenciamos la labor habitacional

subsidiada en dos grandes categorfas:3”

1. Viviendas contratadas y subsidios otorgados: Se refiere a la cantidad de subsidios para la
construccién, adquisicién o reparacion de viviendas entregados por el MINVU: es decir, son un
compromiso de pago futuro. En particular, el término “viviendas contratadas” hace referencia
a las viviendas otorgadas mediante créditos estatales por los propios SERVIU, mientras que los

“subsidios otorgados” son los entregados a través de créditos privados.

36 “Economic Surveys: Chile, 2012”. OCDE, 2012.
37Extraido de “Balance de la Vivienda en Chile”. Cdmara Chilena de la Construccién, 2011.
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2. Viviendas terminadas y subsidios pagados: Se refiere a la cantidad de subsidios para la
construccion, adquisicion o reparacion de viviendas pagados por el MINVU: es decir, implican el
pago del subsidio otorgado anteriormente a la entidad que “vende” la vivienda. En particular,
el término “viviendas terminadas” hace referencia a las viviendas pagadas por el SERVIU,
mientras que los “subsidios pagados” son los que fueron pagados a entidades privadas, las

cuales estan a cargo de construir la vivienda entregada al beneficiario.

En este punto vale la pena notar que no todos los subsidios otorgados se pagan: es decir, existe
un porcentaje de los subsidios entregados que nunca llegan a ejecutarse, por lo cual no se traducen
en nuevas viviendas o en reparaciones, dependiendo del caso. En el Cuadro 4 se aprecia que, en
promedio, entre 1990 y 2012 se pagé el 84 % del total de subsidios otorgados para generar viviendas

y 80 % de los que tienen por objetivo realizar reparaciones en las viviendas.

Cuadro 4: Relacién entre subsidios otorgados y pagados (1990-2012)

Tipo 1990 | 1991 [ 1992 | 1993 | 1994 [ 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 [ 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | Prom.
Subsidio
Viviendas | 83% | 85% | 91% | 83% [ 85% [ 90% | 85% | 82% [ 72% [ 83% | 82% | 80% | 77% | 76% |107% | 8% | 79% | 61% | 89% | 62% | 190% | 98% | 0% | 84%
Reparacién - 8% | 3% [79% [ 60% | 99% | 83% | 109% | 52% [ 66% | 62% | 83% | 98% [ 109% | 19% | 6% [47% [ 28% | 114% | 91% [197% | 86% | 0% | 80%
y ampliacién
TOTAL | 100% | 86% | 79% | 79% | 77% | 77% | 74% | 84% [80% | 79% | 85% | 83% | 72% | 77% |101% | 67% | 74% | 47% [ 100% | 4% [ 192% | 92% | 0% | 82%

1 60% Viviendas sin deuda, proporcionadas por los siguientes programas de subsidio: FSV I, Vivienda
Basica, Vivienda Progresiva, VSDSD, Rural, Progresiva Etapa I.
2 Viviendas con deuda, proporcionadas por los siguientes programas de subsidio: DS 01, DS 40, General

Unificado, P.E.T., Nueva Bésica, Leasing.
Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a MINVU.

Por otra parte, también es posible distinguir la labor habitacional segiin sea el grupo objetivo al
cual va dirigida, agrupandolas en las categorias “vivienda asistencial” y “vivienda subsidiada”. El
primer concepto hace referencia a aquella accion del Estado que va encausada hacia los sectores po-
bres y vulnerables. El segundo se refiere a los tipos de programas para familias con mayor capacidad

de generacion de ingresos y capacidad de ahorro.

Teniendo claridad con respecto a lo anterior podemos comenzar a analizar la informacion
disponible. En la Figura 8 se observa que, desde el comienzo del sistema de subsidios (en 1985),
las soluciones habitacionales subsidiadas comenzaron a cobrar protagonismo en comparacioén con la

actividad asistencial, llegando a representar el 42 % del total de las soluciones habitacionales en 2012.
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Figura 8: Evolucion de las soluciones habitacionales, segiin origen de la inversion
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Ahora, considerando sélo las soluciones habitacionales asistenciales y subsidiadas, las que son
manejadas por los subsidios otorgados y pagados por el MINVU, obtenemos los resultados graficados
en la Figura 9. En primer lugar, en cuanto a los subsidios otorgados, apreciamos que entre 1990 y
2004 se mantuvieron relativamente constantes entre 75 y 95 mil subsidios entregados al ano. Luego,
a partir de 2005 se observo un paulatino aumento que se intensificé en 2007, cuando los otorgados
se incrementaron en 88,5 % con respecto al ano anterior. Esto se debié principalmente al sustantivo
aumento del otorgamiento de subsidios destinados al mejoramiento y reparacién de viviendas, dada
la implementacién del Programa de Proteccién del Patrimonio Familiar (PPPF) en diciembre de
2006. Lo anterior responde a uno de los énfasis de la politica habitacional del periodo 2006-2009, en
términos mejorar el stock existente, asi como también para mejorar los barrios y el entorno inmediato

de las viviendas. No obstante, en el Capitulo 4 veremos que estos esfuerzos no fueron suficientes como

para frenar el aumento del déficit cualitativo en los tltimos anos.

En segundo lugar, en cuanto a los subsidios pagados, observamos que entre 1990 y 2007 no
exhibieron mayores variaciones, y promediaron 78 mil pagos al ano. En 2008 comenzé el pago masivo

de los subsidios de reparacion otorgados en los anos previos, lo cual aumenté fuertemente el nimero
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de subsidios pagados. De hecho, en el periodo 2008-2010 se pagaron 475 mil subsidios en total (158

mil por ano), de los cuales 220 mil pertenecieron al PPPF.

Figura 9: Subsidios otorgados y pagados, segin tipo de subsidio
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4. Resultados

El desempeno de la labor habitacional del MINVU, en conjunto con la actividad de origen priva-
do, ha tenido importantes efectos en la situacién habitacional de nuestros habitantes. Entre ellas, se
encuentran que colaboré fuertemente con la disminucion del déficit habitacional de interés social, al
tiempo que condujo a elevar la tasa de propietarios de sus viviendas. No obstante, ambos resultados
tuvieron externalidades negativas que son relevantes de abordar desde un punto de vista de politica

publica. En este capitulo estudiaremos a fondo dichos aspectos.

4.1. Disminucién del déficit habitacional de interés social, pero aumento

del deficit cualitativo y de la segregacion residencial

Para comenzar, es importante senalar que, de acuerdo a la serie de documentos Balance de la
Vivienda, elaborados por la Camara Chilena de la Construccion, el concepto déficit habitacional de
interés social cuantifica el nimero de viviendas faltantes o que se deben construir para solucionar
el problema de carencia habitacional de aquellos hogares cuyos ingresos no sobrepasen las 22,1 UF.
Esta linea de corte se defini6 en el primer Balance, elaborado en base a la Casen 2003, ya que en ese
momento correspondia al ingreso del 60 % més pobre de la poblacién (foco de la politica de vivienda
del MINVU), y se mantuvo en los documentos posteriores con el fin de respetar la comparabilidad de
las cifras. Para la contabilizacion del déficit habitacional o de viviendas faltantes en este segmento de
poblacién se consideran las viviendas con problemas cualitativos y cuantitativos. Los requerimientos
cualitativos apuntan a identificar las viviendas que deben ser reemplazadas debido a su materialidad
y/o estado de conservacién, mientras que los requerimientos cuantitativos apuntan a identificar las
viviendas que son necesarias para solucionar el problema de los hogares que se encuentran allegados.
Es decir, la estimacion del déficit habitacional da cuenta del numero de soluciones habitacionales
requeridas, ya sea porque las viviendas deban ser reemplazadas por otras por su calidad deficiente
(ya sea por deterioro, poca mantencién o baja calidad de los materiales de construccién) o porque

son necesarias para las familias allegadas.

Dicho lo anterior, a partir de la Figura 10 se desprende que, luego de mas de 30 anos de la aplicacion
masiva de programas de subsidios, el déficit habitacional de interés social total (requerimientos
cualitativos y cuantitativos) ha disminuido consecutivamente desde los afios ’80 en adelante. Sin
embargo, al analizar en detalle esta cifra se evidencia que desde el ano 2005 la reduccion se produjo solo

en términos cuantitativos, mientras que los requerimientos cualitativos aumentaron continuamente.
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Este hecho puede deberse al deterioro natural de las viviendas o a la calidad de los materiales de
construccién, inducida por las mayores exigencias técnicas emanadas desde el MINVU. Cualquiera
sea la razon, la realidad es que al ano 2009 existian méas de 320 mil familias habitando viviendas
irrecuperables, al tiempo que las necesidades cuantitativas de vivienda no superaban las 150 mil. De
esta forma, se puede concluir que la politica de vivienda fue exitosa en términos de la “cantidad”
de soluciones habitacionales entregadas, sin embargo, la “calidad” de ellas contrarresté este buen

desempeno y condujo a que el déficit de interés social continuara aumentando por esta via.

Figura 10: Déficit habitacional de interés social
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Fuente: MINVU y Balance de la Vivienda 2005, 2008 y 2011 Camara Chilena de la Construccién.

El problema de la calidad de las viviendas sociales se manifiesta en la diferencia de materiales
predominantes de muros, pisos y techos entre viviendas compradas con y sin subsidio habitacional
(Cuadro 5). Si bien tanto en viviendas con y sin subsidio predominan los mismos tipos de materiales
(albaileria de cemento, piedra o ladrillo en muros, cerdmica o flexit en pisos y planchas metélicas de

zinc o cobre en techo), las viviendas de mercado tienden a exhibir una mayor proporcién de materiales
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de mejor calidad, que tienen una depreciacién mas lenta, en comparacion con las viviendas sociales.
Por ejemplo, 16 % de las viviendas compradas sin subsidio tienen como material predominante en
muros el hormigén armado (10 % en el caso de viviendas con subsidio). En tanto, 16 % de las viviendas
privadas tienen pisos de parquet, madera o piso flotante (10 % en viviendas sociales) al tiempo que

25% de las primeras tiene techo de teja, tejuela o losa hormigén (13 % viviendas con subsidio).

Cuadro 5: Materiales predominantes en muros, pisos y techos

Material predominante en muros Material predominante en pisos Material predominante en techos
C/ subs. S/ subs. C/ subs. S/ subs. C/ subs. S/ subs.
Hormigén armado 10% 16% Parquet, madera, 10% 16 % Teja o tejuela 7% 15%
Albaiilerfa (cemento,  65% 47% piso flotante Losa hormigén 6% 10%
piedra o ladrillo) Cerdmica, fléxit o similar 65 % 47% Planchas metalicas 87 % 5%
Tabique forrado 24 % 32% Alfombra o cubrepiso 24% 32% Fonolita o plancha fieltro 0% 0%
Tabique sin forro 1% 2% Baldosa de cemento 1% 2% Paja, coirén, totora o cafa 0% 0%
Adobe, barro, quincha 0% 3% Radier 0% 3% || Materiales precarios o desecho 0% 0%
Material desecho 0% 0% Enchapado de cemento 0% 0% Sin cubierta 0% 0%

Tierra

Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base a Encuesta Casen 2009, Ministerio de Desarrollo Social.

Adicionalmente, la menor calidad de estas viviendas se expresa también a través de la segre-
gacion residencial que enfrentan sus habitantes®®. El concepto de segregacién residencial se refiere al
“proceso por el cual la poblacién de las ciudades se va localizando en espacios de composicion social

homogénea™?.

En Chile existe evidencia de que efectivamente nuestras ciudades tienen un alto grado de
segregacion residencial. Sabatini, Céceres y Cerda (2001), a partir de datos censales del periodo
1970-1992 de Santiago, Valparaiso y Concepciéon concluyen que “las ciudades chilenas, como las
latinoamericanas, son conocidas por presentar una segregacién “a gran escala”. Las caracterizan

b
extensas zonas de pobreza y una notoria aglomeracion de los grupos de altos ingresos en una zona
principal de crecimiento que une el centro con la periferia”#’. Es decir, la evidencia apoya la idea de
que la segregacion residencial en Chile se relaciona con la aglomeracion de hogares “homogéneamente
pobres” u “homogéneamente ricos” en ciertas areas de las ciudades. En la Figura 11 se aprecia que en
la ciudad de Santiago observa que, en general, la concentracion de grupos socioeconémicos aumenta
) )

a medida que la comuna se aleja del centro.

38Extraido de “Renovacién parque habitacional deteriorado: Evidencia internacional”. Minuta CEC N°77, diciembre
2012.

39Cepal (2001). P4gina 178.

40Qabatini, Céceres y Cerda (2001). P4gina 28.
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Figura 11: Grado de concentracion de grupos socioeconémicos en Santiago
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Fuente: Centro de Inteligencia Territorial, Universidad Adolfo Ibanez.

Cabe preguntarse qué caus6 que nuestras ciudades, en particular Santiago, exhibieran un patron
de crecimiento segregado. Segtin documenta Peterman (2006)*!, esta situacién se remonta a los afnios
’60, y en el caso de Santiago fue llevada a cabo por el propio Estado a través de la politica de vivienda
social. En particular, la autora describe que “entre 1960 y 1975 el Estado fue el principal transgresor
del limite urbano y su politica se ajustd, grosso modo, a un patrén: el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU) fijaba un limite, generalmente dejando cierto espacio para construir por un par
de anos; a medida que el terreno se iba ocupando y el MINVU necesitaba més espacio para construir
viviendas, ampliaba el limite; el nuevo limite incorporaba las transgresiones pasadas y dejaba espacio
para unos afios mas”*2. En suma, tal como establece Simian (2010) “uno de los principales problemas
de la aplicacion masiva de subsidios para la vivienda econémica ha sido la segregacion de los hogares
beneficiados, los cuales han sido radicados en los extremos de los centros urbanos, especialmente en

el caso de las viviendas construidas en la Region Metropolitana. Se ha privilegiado la construccién de

41Peterman (2006).
12Peterman (2006). Pégina 208.
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grandes cantidades de viviendas en la periferia de las ciudades, lo que ha permitido expandir el stock
de viviendas rapidamente y a bajo costo, pero se han creado grandes bolsones de hogares de menores
ingresos en los extremos de la ciudad. Esta situacion disminuye la calidad de vida y el bienestar de
los hogares beneficiados por estas politicas ya que deben vivir alejados de los lugares de trabajo y
educaciéon. Esta segregacion conlleva, ademads, el peligro de que se produzcan brotes de pobreza y

delincuencia en las poblaciones en cuestién que son dificiles de erradicar”*3.

Respecto de las consecuencias de la segregacion residencial en nuestras ciudades, Larranaga y
Sanhueza (2007), a partir de los datos del Censo 1992 y 2002 y de las Encuestas Casen 1992 y 2003,
cuantifican el efecto de vivir en una ciudad mas segregada, sobre las oportunidades de los mas pobres.

Entre los principales resultados, destacan que la segregacion residencial:

1. Afecta negativamente a los pobres, especialmente a través de los resultados educacionales:

tienen menos oportunidades a educacion de “calidad”.
2. Reduce la probabilidad de un nino pobre de asistir a educacién pre-escolar.
3. Aumenta la probabilidad de que un joven pobre deserte de la educacion formal.
4. Aumenta la probabilidad de que un joven pobre presente retraso escolar.

5. Aumenta probabilidad que un joven pobre esté economicamente inactivo.

Otro aspecto relevante a incorporar al andlisis que en algunas de las comunas que concentran
alta proporcién de viviendas sociales se han formado los denominados “guetos”, los que segtiin Atisba

(2010)* se caracterizan por ser:

1. Barrios segregados y densamente poblados (més de 10.000 habitantes).

2. Homogéneamente pobres, donde la mayoria de los hogares se clasifica en las categorias
socioeconémicas “D” y “E”, lo que implica ingresos familiares promedio entre $100.000 y
$325.000.

3. Alejados de los centros urbanos, incluso en muchas ocasiones separados fisicamente por

accidentes geograficos como rios, cerros o quebradas (més que la media).

43Simian (2010). Pagina 305.
44 Atisba (2010).
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4. Con oferta de comercio y servicios inferior al promedio de la ciudad donde se emplazan, lo que

obliga a sus habitantes a desplazarse a otros barrios para cubrir sus necesidades.

De acuerdo a dicho estudio, a lo largo de Chile vivirian 1,6 millones de personas en estos “guetos”,
correspondiente aproximadamente a 10 % de la poblacién. Estas personas se agrupan en 64 barrios o
zonas, de las cuales 28 se encuentran en la regién metropolitana. Segin tamano, la lista la encabeza
“Bajos de Mena” en Puente Alto, considerado el barrio segregado mas grande de Chile al tener una
poblacién de méas de 120 mil personas (al igual que Curicé o Punta Arenas) y no contar con farmacias,
supermercados, comisarias, bomberos ni bancos. Tampoco con areas verdes, equipamiento y redes
de conectivdad con el resto de la ciudad. Dado lo anterior este sector ha cobrado relevancia y ha
sido estudiado por el MINVU, el cual detecté que en su interior se desarrollan problematicas sociales
complejas como hacinamiento, inactividad juvenil, drogadiccién y delincuencia®®. Luego de “Bajos
de Mena”, entre los mayores guetos se encuentran “La Marcoleta El Manio” en Quilicura con 60.229

habitantes; “Cerro Negro” en San Bernardo con 57.189; y Santo Tomas en La Pintana con 37.470.

Dicho lo anterior, resulta innegable la necesidad de disenar e implementar politicas publicas con-

ducentes a abordar este problema.

4.2. Alto nivel de tenencia de la poblaciéon, pero baja movilidad

habitacional

Otro punto relevante es que Chile es un pais con un porcentaje de tenencia de vivienda alto,
comparable con Estados Unidos y otros paises desarrollados. Considerando sélo el universo de
familias que son propietarias o arrendatarias®, los datos de la Encuesta Casen 2011, elaborada
por el Ministerio de Desarrollo Social, revelan que 79 % de los hogares son duenos de la vivienda
donde residen (78 % de acuerdo a los resultados del Censo 2012). Adicionalmente, en la Figura 12 se
observa que esta situacién se ha mantenido relativamente constante desde 1990 hasta la fecha, con

un promedio de 80 % de propietarios versus 20 % de arrendatarios.

4SMINVU (2012).
46Se excluye los hogares donde la vivienda fue cedida o estd en situacién de usufructo.
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Figura 12: Situacién de tenencia de vivienda, nivel pais
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Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base Encuestas Casen - Ministerio de Desarrollo Social.

El alto nivel de tenencia que exhibe nuestro pais esta fuertemente influenciado por la politica de
vivienda. Esto se observa en la Figura 13, la cual grafica al total de propietarios diferenciado segtn si
utilizé algin programa de subsidio habitacional para adquirir su vivienda o né. De alli se desprende
que a 2011 45 % del total de propietarios a nivel pais habian adquirido su vivienda con subsidio. Esta

cifra aumento respecto a 1992, cuando llegaba hasta 36 %.

De acuerdo a lo senalado por la OCDE en su ultimo Informe “Economic Surveys: Chile”, nuestro
pals “promueve excesivamente la vivienda propia a través de diferentes ventajas fiscales y subsidios
de vivienda dirigidos exclusivamente a la propiedad. Esto puede distorsionar el comportamiento
habitacional y deteriora la movilidad laboral. El mercado de arriendos de Chile se encuentra entre
los mas pequenos de la OCDE - incluso entre los otros paises de América Latina - y probablemente
esta situacién es inducida por la politica habitacional, como las exenciones a favor de los propietarios

sobre los arrendatarios y la no existencia de subsidios para el arriendo”.*”

4TMayores detalles en “Subsidio para arriendo de viviendas sociales: Evidencia internacional”. Minuta CEC N°36,
Jjunio 2012.
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Figura 13: Propietarios con y sin subsidio habitacional, nivel pais
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Fuente: Gerencia de Estudios CChC en base Encuestas Casen - Ministerio de Desarrollo Social.

Lo anterior se ve reflejado en la escasa movilidad habitacional de nuestro pais (Figura 14).
De acuerdo al mismo informe de la OCDE, Chile ostenta el segundo puesto de menor movilidad
residencial de la muestra, con menos de 4 %. Segun el organismo, “el movimiento es mds dificil para
las familias beneficiarias de subsidios habitacionales, en parte porque es dificil para ellos vender su
casa para subir la escala de la vivienda o para acercarse a un nuevo puesto de trabajo. El mercado
secundario de viviendas sociales es pequeno, en parte debido a que hasta finales de la década de
1990 la mayoria de los subsidios fueron para la compra de viviendas. Desde ese momento en adelante
también se otorgan subsidios para comprar viviendas usadas, lo que deberia ayudar a desarrollar el

mercado”*8.

180OCDE (2012). Pégina 106.
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Figura 14: Movilidad habitacional en paises de la OCDE: Porcentaje de hogares que han cambiado
de residencia en los tltimos dos anos
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I Para Chile se consideran los hogares que han cambiado de comuna.
Fuente: OCDE (2012).
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5. Desafios

En vista de los resultados exhibidos en la capitulo anterior, se desprende que los desafios que
enfrenta actualmente la politica de vivienda son recuperar el stock de vivienda deteriorado (tanto en
términos de la mala calidad de las viviendas como por su segregacién al interior de la ciudad), ex-
plorar alternativas que permitan incentivar la movilidad habitacional y por tltimo definir estandares
de habitabilidad de largo plazo, con el fin de evitar que estos resultados se repitan en el futuro. En

este capitulo revisaremos en detalle estos desafios.

5.1. Recuperar el stock habitacional existente

Tal como se evidencio en la seccién 4.1, la politica de vivienda permitio reducir el déficit cuantita-
tivo de viviendas pero produjo un aumento de los requerimientos cualitativos, al tiempo que también

colabor6 con el aumento de la segregacion residencial.

De esta manera se puede concluir que teniendo en cuenta que el déficit de viviendas faltantes es
bastante acotado (Figura 10), y que en cambio se observan fuertes problemas asociados a la calidad
de las viviendas existentes y a la segregacion residencial que presentan, existe la necesidad de im-
plementar medidas conducentes a reemplazar viviendas en mal estado, invertir en equipamiento de
los espacios ptblicos y en conectividad con el resto de la ciudad, y realizar esfuerzos que permitan

reducir que la segregacion residencial se siga reproduciendo.

En cuanto a la demolicién de viviendas ya se ha dado un paso adelante, tras el anuncio del
MINVU de que a partir de 2013 comenzara a regir el programa “Recuperacion de blocks: segunda
oportunidad”, el cual planea otorgar un subsidio para demoler blocks completos o departamentos en
estado critico (para ampliar otros aledanos) y entregar hasta 700 UF de subsidio a las familias para
que compren otra vivienda o esperen la construcciéon del edificio, mientras obtienen un subsidio de
arriendo. De acuerdo al primer catastro de condominios sociales, elaborado por el MINVU, existen
1.222 conjuntos de vivienda social a lo largo del pais, los que se componen por 235.335 departamentos,
de los cuales un 25% (57.753) seran demolidos en el largo plazo por este programa. De acuerdo a lo

senialado por el Ministro de Vivienda Rodrigo Pérez*’

, “este programa es una segunda oportunidad
para aquellas familias que creyeron cumplir con el sueno de la casa propia y que hoy estan atrapadas

en condominios sociales de alta vulnerabilidad social, y que no cumplen con los estdndares minimos

49 Archivo de noticias Pagina WEB MINVU, 9 de octubre de 2012.
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de una vida digna”. Sin embargo, desafortunadamente el MINVU no explicita qué se entiende por

estandares minimos.

Por otra parte, con el fin de abordar el problema de la segregacion residencial se cred a fines de
2012 el llamado subsidio para integracién social. En término simples, el sistema pretende entregar un
subsidio a familias beneficiarias de subsidios del DS 01 que postulen a proyectos de integracién social
(de acuerdo a los requisitos establecidos por el MINVU). El bono de integracién social seré creciente
para viviendas entre las 600 y las 1.000 UF, y entre 1.000 y 2.000 UF se mantiene en el monto
maximo de 100 UF. De acuerdo a lo senalado por el Subsecretario de Vivienda, Francisco Irarrazaval,
la iniciativa apunta a que las familias vulnerables “logren una mejor integracion, porque la ciudad
es un bien publico al que no acceden todos. Con estos proyectos, se simplifican los procesos, las
empresas tienen incentivos para apostar por ellos y las familias acceder a viviendas mejor ubicadas,

y asf aumentan sus posibilidades de salir de situaciones de vulnerabilidad”®°.

De acuerdo a la experiencia del Programa Hope VI de Estados Unidos®, para recuperar los
complejos de viviendas deterioradas se debe adoptar un mix de medidas que funcionen paralelamente,

entre las que destacan las siguientes:

1. Realizar revitalizaciones fisicas a las viviendas deterioradas, que incluyen reparaciones,
reconfiguraciones (tipo 2x1, por ejemplo) y demoliciones, combinadas con algin tipo de vivienda
de reemplazo (en el mismo lugar, en otro lugar, o subsidios para el arriendo de viviendas en el

mercado privado).

2. Instaurar normas de disenio mas exigentes en los conjuntos, entre las que destacan que las
viviendas deben mirar hacia la calle, su precio y tamano deben ser atractivos para familias de
diferentes niveles de ingreso, con comercio y parques accesible a través de senderos y veredas,
etc. También se utilizo el concepto de “espacio defendible” (“defensible space”), el cual se define
como un espacio que permite que los residentes tengan un mayor control sobre las areas que
estan justo afuera de sus viviendas. Este tipo de diseno se traduce en un menor niimero de areas
comunes y una mayor cantidad de espacios privados y semiprivados para los residentes. Este
planteamiento esta en linea con lo argumentado por Baeza y Vicunia (2012), quienes sostienen

que los “espacios comunes son percibidos por la comunidad como lugares inseguros, tanto en

50El Mercurio, 5 de noviembre de 2012.
SlExtrafdo de Cdmara Chilena de la Construccién (2012). Minuta CEC N°77. “Renovacién Parque Habitacional
Deteriorado: Evidencia Internacional”.
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los accesos y entornos de los condominios y conjuntos de vivienda social ... muchas veces son

antro de violencia, trafico de drogas o acopio de basura”5?

3. Realizar esfuerzos por construir comunidades integradas socialmente, generando mecanismos
que permitan desincentivar la concentracion de la pobreza y asi dispersar a los hogares mas
pobres (tal como vimos en el punto anterior, en el caso estadounidense se utilizan los subsidios
de arriendo). El objetivo es evitar seguir creando areas homogéneamente pobres en las que se

desarrollan problemas sociales complejos, tal como se describié para “Bajos de Mena”.

4. Realizar inversiones en infraestructura (conectividad, dreas verdes, comercio, etc.) que otorguen
plusvalia a las zonas en las que se encuentran las viviendas. Lo anterior mejora las condiciones
de las familias que vivan en el barrio y a la vez atrae a hogares de mayores ingresos, lo cual

incentiva de manera natural la integracion social.

5. Implementar estrategias de reduccion de delitos: prevencién de drogas y expulsion de familias

que no cumplan con las reglas establecidas en los complejos.

Comparando la experiencia internacional con lo propuesto para Chile observamos que, a diferencia
de lo que ocurre con el Programa Hope VI, en el cual el tema de la integraciéon social es una premisa
bésica, el Programa de Recuperacién de Blocks propuesto para Chile no considera esta variable como
fundamental. De hecho, el subsidio de integracién social funciona de manera muy diferente: premia a
las familias de mayores ingresos (beneficiarias del DS 01) que estén dispuestas o que opten a formar
parte de complejos de viviendas con familias vulnerables (beneficiarias del DS 49). De acuerdo a
la experiencia estadounidense la integracién social no se debe forzar, sino que se debe propiciar con
subsidios para arriendo de viviendas e inversiones urbanas, y ser parte del Programa de Recuperacién
de Blocks con objetivos concretos a cumplir en plazos determinados. Adicionalmente, la estructura
del subsidio a la integracion social chileno parece no ser eficiente desde un punto de vista econémico
al perder la légica de la focalizacion y premiar a familias de mayores ingresos, al tiempo que tampoco
se determina un rol activo del Estado como facilitador de bienes publicos, dada la restriccién de

ingresos de los habitantes.

A su vez, también queda pendiente el realizar esfuerzos integrales que permitan que las familias
dejen atras problemas sociales como delincuencia, criminalidad y trafico de drogas. De acuerdo a
la experiencia estadounidense es necesario tomar medidas mas dréasticas que permitan ir en la con-

secucion de este objetivo, para lo cual sin lugar a dudas es crucial un trabajo coordinado entre el

2Libertad y Desarrollo (2012). P4gina 166.
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Ministerio de Vivienda y Urbanismo, el Ministerio del Interior y el Ministerio de Desarrollo Social.

5.2. ;Subsidio a la propiedad o incentivos a la movilidad?

Dada la escasa movilidad habitacional y segregacion urbana existente en nuestro pais, descritas en
el Capitulo 4, el desafio es generar mecanismos mas flexibles que permitan solucionar el problema de
carencia de vivienda de las familias vulnerables sin dejarlas al margen del desarrollo de las ciudades.
Una de las alternativas es fomentar fuertemente el desarrollo y la profundizacién de un mercado
secundario de viviendas sociales, es decir, viviendas que ya hayan sido utilizadas o estén vacias, e
idealmente bien lozalizadas. Otra posibilidad es analizar dejar de otorgar viviendas en propiedad y

explorar la factibilidad de aplicar subsidios para arriendo de viviendas sociales.?3

Tal como senala la OCDE (2011) “la asignacién directa de viviendas sociales es sélo una forma en
la cual el gobierno puede realizar politica habitacional para los sectores de menores ingresos”?!. Otra
alternativa es entregar subsidios para el arriendo de viviendas. Segun el BID (2012) el origen de este
tipo de programas en los paises europeos comenzo6 después de la Segunda Guerra Mundial, cuando
fue parte de los paquetes creados con la finalidad de intervenir en el proceso de reconstruccion de sus

ciudades.

Dada la poca movilidad habitacional existente en nuestro pais (ver punto 4.2), la OCDE (2012)
sugiere “reducir las distorsiones (o beneficios) fiscales a favor de la vivienda propia y enfoque sus es-
fuerzos en asegurar que el mercado de arriendos funcione de una mejor manera, ofreciendo viviendas
suficientes a precios razonables”®. En esa linea, una de las recomendaciones concretas es que se creen
subsidios para arriendo de viviendas focalizados en los grupos de bajos ingresos que no requieran de
una solucién habitacional definitiva. Tal como senala el organismo en otro de sus documento relativos
al tema , “subsidios al arriendo no parecen obstaculizar la movilidad residencial y laboral de la misma
manera que lo hace la provisiéon directa de viviendas sociales, especialmente si estos subsidios son
portables”5%. De hecho, segiin el BID (2012) “una de las ventajas clave del mercado de alquiler es que

facilita la movilidad de los individuos y familias que buscan empleo dado que elimina las barreras a la

53En base a Cdmara Chilena de la Construccién (2012). Minuta CEC N°36 “Subsidio para arriendo de viviendas
sociales: Evidencia internacional”.

S4OCDE (2011). Péagina 112.

550OCDE (2012). P4gina 20.

S6OCDE (2011). P4gina 10.
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movilidad residencial al evitar los costos de transaccén asociados con la compraventa de propiedad”®”

De acuerdo a lo detallado en este tltimo documento, “la expansion del mercado de alquiler in-
mobiliario en América Latina y el Caribe podria ampliar la opcién de vivienda para los hogares
inyectandole mayor flexibilidad con el fin de responder a todo el espectro de necesidades y preferen-
cias de la gente”®. Segtin el mismo informe del BID, la evidencia muestra que en paises de ingresos
medios como Argentina, Brasil y Colombia “los arrendatarios tienden a ser personas jévenes con
pocos hijos o sin ellos, y con mas educacion. Estos prefieren alquilar una vivienda de mejor calidad

a comprar una de baja calidad”?.

No obstante lo anterior, para analizar la factibilidad de aplicar un subsidio al arriendo de viviendas

en Chile también se debe tener en consideracion lo siguiente:

1. En nuestro pais los gobiernos locales no poseen presupuesto propio, por lo cual a diferencia de
lo que ocurre en los paises europeos no tendrian las facultades necesarias para hacerse cargo de

la provision de viviendas en arriendo.

2. En Chile existen diferentes ministerios que trabajan independientemente en relaciéon a una
politica publica en particular. Esto difiere a lo que se observa en Europa, donde hay mayor

coherencia en la politica social lo cual facilita la implementacion de un sistema de este tipo.

3. Es necesario que se defina expresamente la duracion del beneficio, su gradualidad y la poblacion
objetivo, para que la solucion sea de caracter “temporal” y efectivamente contribuya a mejorar

la movilidad social.
4. Se debe definir apropiadamente a la poblacién objetivo, considerando que:

= En Chile reside un alto niimero de inmigrantes, situacién que puede incrementarse en los

proximos anos.

= Con el fin de focalizar y generar un gasto por un periodo de tiempo acotado, se puede
pensar en favorecer a un segmento de la poblacién (por ejemplo, adultos mayores o familias

jovenes).

5. Se debe considerar que esta medida requiere de recursos permanentes, por lo que se debe incluir

en la politica fiscal estructural.

STBID (2012). P4gina 97.
8BID (2012). P4gina 95.
S9BID (2012). P4gina 96.
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6. Se debe cuidar no desequilibrar y/o distorsionar el mercado de arriendos.

Para terminar, es importante senalar que el MINVU ha adoptado la politica de otorgar subsidios
para arriendo en algunos casos puntuales, como por ejemplo la reconstruccion luego del terremoto del
27F y el nuevo programa de recupercion de blocks. Asimismo, de acuerdo a lo publicado en prensa
durante los primeros meses de 2013, la institucién ha estudiado la factibilidad de aplicar programas
de subsidio de arriendo de viviendas sociales, con lo cual queda claro la relevancia de tener en cuenta

este tema.

5.3. Definir estandares minimos de “habitabilidad”

Por ultimo, al hablar de desafios hacia el futuro, un punto crucial en el que se deben enmarcar
todas las propuestas a considerar es la definicion de estandares de habitabilidad minimos que con-

sideramos aceptables.

En esa linea, lo primero es definir qué entendemos por habitabilidad. De acuerdo a la Real
Academia Espafiola (RAE), el concepto de habitabilidad hace referencia a la “cualidad de habitable,
y en particular la que, con arreglo a determinadas normas legales, tiene un local o una vivienda”. Es
decir, esta definicion hace alusién a las caracteristicas arquitecténicas de los inmuebles de manera que
cumplan con las normas establecidas, como por ejemplo determinados materiales de construccion,
nimero de espacios minimos, dimensiones de éstos, etc. Por otro lado, Moreno (2008) contextualiza la
definicion de habitabilidad al espacio urbano, definiéndolo como “una condicién habitacional donde la
vivienda estd integrada fisicamente a la ciudad, con buena accesibilidad a servicios y equipamientos,
rodeada de un espacio publico de calidad, y se carece de ésta cuando la vivienda ain estando en

buenas condiciones se encuentra emplazada en un area vulnerable, marginal y de dificil acceso”%°.

Fusionando ambas definiciones, podemos concluir que una vision mas integral de habitabilidad
debiese considerar las cualidades fisicas de la vivienda, de su entorno inmediato y de su forma de
integracion con el resto de la ciudad. De esta forma, esta vision incluye tanto la estructura y mate-
rialidad de la vivienda, su buen uso y constante mantencién, como también el equipamiento, espacios

publicos y conectividad que posean los conjuntos habitacionales.

60Moreno (2008). Péagina 49.

39



En concreto, los aspectos que a nuestro juicio se debiesen tener en cuenta al definir estandares

minimos de habitabilidad son los siguientes:

1. Escala hogar: cualidades fisicas de la vivienda

= Materialidad en la construccion.
= Dotacion de servicios basicos como agua potable, evacuacion de desperdicios y luz eléctrica.

= Confortabilidad térmica, actstica y luminica de la vivienda, que sean sustentables

energéticamente de acuerdo a la zona geografica en la que esté emplazada la vivienda.

= Mantencion de la vivienda ante el deterioro.
2. Escala barrio y comuna: caracteristicas del entorno inmediato y cercano

» Existencia de servicios de uso publico: luminaria, calles aptas para el transito, area de

estacionamientos, tratamiento de aguas lluvias, cercania a transporte ptblico, etc.

» Existencia infraestructura urbana, tanto privada como publica, por habitante: escuelas,

hospitales, areas verdes, bomberos, carabineros, comercio, multicanchas, etc.
3. Escala ciudad: integracién con el resto de la ciudad
= Conectividad adecuada con las distintas zonas de la ciudad.

Ya que Chile es miembro de la OCDE, el pais debiese plantearse como meta tener en cuenta los
estandares minimos que los paises integrantes consideran en estas materias. En cuanto a las cua-
lidades fisicas de las viviendas, en Canadd, por ejemplo, existe una asociacién llamada Canadian
Standards Associations, la que entrega certificaciones en la medida que las construcciones cumplan
con ciertos estdndares minimos requeridos. La pagina WEB de dicha institucién®! provee informacién
respecto de dichas normas de construccion, las cuales tienen como objetivo de ayudar a abordar de la
mejor manera posible la seguridad, la eficiencia energética, la durabilidad y el costo de las viviendas.

Estos estandares comprenden:

1. Productos y materiales: Utilizacion de tecnologias constructivas en base a estructuras de
madera, lo cual se debe a las ventajas de este material en términos de construcciones seguras,
durables, eficientes, econémicas y sustentables®?. Adicionalmente, se definen estdndares para

aspectos de aislacion, techos, ventanas y puertas, cables y alambres, entre otros.

6lhttp://www.csa.ca.
62British Columbia Institute (BCIT).
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2. Diseno: Diseno de estructuras con materiales especificos (aluminio, concreto, acero o madera)

y el diseno de estructuras como puentes, estacionamientos y bordes costeros.

3. Sustentabilidad: Tecnologias que optimecen la eficienca energética de los recursos naturales

y que permitan reducir el impacto ambiental, entre las més relevantes.

Por su parte, en términos de la mantencion de las viviendas sociales, un aspecto interesante es
que, en promedio, los conjuntos de vivienda deteriorados contabilizados por el primer catastro de
condominios sociales del MINVU (realizado en 2013) datan de 1988, de acuerdo a lo cual se de-
sprende que dichas viviendas habrian tenido una vida 1til promedio de 25 anos, aproximadamente.
Esta cifra es inferior a la vida 1til normal de las viviendas de mercado, estimada en 50 anos®. La
acelerada depreciacién de las viviendas sociales puede deberse, tal como explicamos anteriormente,
a que los materiales de construccién son de menor calidad o a que por restrcicciones presupuestarias

sus residentes no realizan inversiones en mantenimiento.

En cuanto a las caracteristicas del entorno, uno de los temas mas estudiados es la cantidad de
areas verdes con mantenimiento por habitante. Segin un informe de la OCDE difundido en marzo
de este ano®, del total de 26 ciudades chilenas analizadas, s6lo dos (Temuco y Punta Arenas) se
encuentran por sobre el estandar de areas verdes recomendado por la Organizacion Mundial de la
Salud (OMS), que fija este parametro en 9 m? por persona por comuna® (Figura 15). En contraste,
las comunas con los mas bajos promedios de areas verdes del estudio son Quillota y Arica, con 0,5 m?
y 0,7 m? por habitante, respectivamente, mientras que el Gran Santiago esté por debajo del promedio

nacional de areas verdes, con 3,46 m? por persona.

63Vida 1til de edificaciones con fines de oficina y casa habitacién, construidos de albafiilerfa de ladrillo o de bloques
de mortero de cemento (mayoritario en Chile segiin el Cuadro 5). Fuente: Pdgina WEB Servicio de Impuestos Internos
(SII).

640CDE (2013).

55De acuerdo a lo descrito en el informe de la OCDE (2013), pagina 69.
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Figura 15: Areas verdes con mantenimiento por habitante (m? por habitante)
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Adicionalmente, el estudio seniala que en Chile “existe una correlacion entre accesibilidad a areas
verdes y recursos municipales, en particular al interior de la regién metropolitana”%, la cual presenta
la mayor desigualdad entre el ingreso per capita de las diferentes municipalidades que la componen,

en comparacién con otras ciudades del mundo (Figura 16).

De esta forma, se desprende que un aspecto trascendental al definir estandares minimos de “ha-
bitabilidad” es asegurar que los recursos publicos disponibles sean suficientes para hacer frente a
las nuevas exigencias. Ya que en nuestro pais la entrega de servicios publicos estd a cargo de las
municipalidades, para aplicar una politica de este tipo se debiesen explorar alternativas que permitan
aumentar el nivel de ingresos de los municipios y de esa forma les sea posible cumplir con el estandar

minimo requerido.

660OCDE (2013). P4gina 70.
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Figura 16: Desigualdad urbana en ciudades de paises OCDE
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En términos de la integracion con el resto de la ciudad, resulta indispensable la planificacion
conjunta de las areas para desarrollo habitacional y los planes de transporte, con el fin de evitar que
las viviendas queden aisladas en los extremos de las ciudades. Para ello es fundamental el trabajo
coordinado de los diferentes Ministerios a cargo de estos temas. En este ambito, podria ser de interés
analizar en mayor profundidad la factibilidad de que en las principales urbes de nuestro pais exista
un ente planificador de la ciudad, que tuviese como objetivo coordinar las diferentes intervenciones

que se lleven al interior de ella.

Para finalizar, se debe hacer hincapié en que los estandares de habitabilidad deben ser dindmicos
y no estaticos; es decir, se deben ir adaptando a los cambios econdémicos, sociales y demograficos que
sufra el pais con el correr de los anos. A nuetro juicio, esta es la via a través de la cual se promoverd un
mejoramiento sistematico en el tiempo y evitaremos seguir generando soluciones habitacionales que

mas adelante brusca y masivamente queden obsoletas.
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6. Conclusiones

Tal como hemos revisado en este documento, la politica de vivienda de nuestro pais fue exitosa en
términos de reducir el problema de carencia habitacional de los segmentos méas pobres de la poblacién,
situacion que era critica a mediados del siglo XX. No obstante, con el pasar de los anos se observan
graves problemas habitacionales que la politica de vivienda debe afrontar, entre los que destaca el
aumento del déficit cualitativo, la segregacién residencial y sus consecuencias en la sociedad y el bajo

nivel de movilidad habitacional que presenta nuestro pais.

Para ello se propone, en primer lugar, crear programas que permitan recuperar el stock habita-
cional deteriorado. Si bien este tema esta siendo abordado por el MINVU (a través de los programas
de recuperacion de blocks y de incentivos a la integracién social), queda pendiente el adoptar un
programa que integre un mix de medidas que en su conjunto permitan aportar para solucionar este
problema. De acuerdo a la experiencia internacional, las medidas van en la linea de realizar revitaliza-
ciones fisicas a las viviendas deterioradas (a través de reparaciones, reconfiguraciones o demoliciones),
el uso de subsidios de arriendo para evitar la concentracion de la pobreza y propiciar la integracién
social, inversiones en infraestructura urbana que otorguen plusvalia a laz zonas para atraer a familias
de mayores ingresos, y utilizar estrategias potentes de reduccién de delitos en los complejos habita-

cionales.

En segundo lugar, se propone incentivar la movilidad habitacional a través de la profundizacion
del mercado secundario de viviendas sociales (viviendas usadas y probablemente mejor localizadas)
y explorar en detalle la factibilidad de que la politica de vivienda del pais se realice a través de la
entrega de subsidios de arriendo, los cuales se podrian enfocar, al menos en un comienzo, en segmen-
tos de la poblacién que no requieran de una solucién habitacional definitiva (por ejemplo, adultos

mayores o familias jévenes).

En tercer lugar, y con el objetivo de evitar que estas situaciones se reproduzcan en el futuro,
proponemos la definicién de estandares minimos de habitabilidad. Ellos deben incorporar aspectos
de constructibilidad de las viviendas, de su entorno inmediato y de la integracion de sus residentes con
el resto de la ciudad. En este dmbito es relevante tener en cuenta las exigencias de paises que, al igual
que Chile, sean miembros de la OCDE. Adicionalmente, resulta imprescindible analizar los aspectos
financieros y de coordinacion entre los diferentes actores que intervengan la ciudad, de manera de

que en la practica sea posible alcanzar los objetivos propuestos.
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A. Apéndice

A.1. Otros incentivos paralelos: franquicias tributarias al sector vivienda

Un punto crucial en el funcionamiento de la politica habitacional de nuestro pais son las fran-
quicias tributarias que aplican al sector vivienda. Segiin la OCDE®?, los gastos tributarios se definen
como “una transferencia de recursos publicos, que es llevada a cabo mediante la reduccion de las
obligaciones tributarias con respecto a un impuesto de referencia o benchmark, mas que por la via
del gasto directo”. Es decir, son tratamientos impositivos exepcionales aplicados con el objetivo de
mejorar la eficiencia, incentivar algunas conductas deseables y/o para transferir recursos y fomentar
la equidad.

En la actualidad existen 8 franquicias tributarias que pueden ser vistas como parte de la politica
publica respecto del sector vivienda:%:

1. Crédito especial para la construccién de viviendas. El articulo 21 del DL N° 910, de
1975, establece que las empresas constructoras tendran derecho a deducir del monto de sus
pagos provisionales mensuales obligatorios de la Ley de Impuesto a la Renta, el 65% del IVA
que deban determinar en la venta de bienes corporales inmuebles para habitacién por ellas
construidos y en los contratos generales de construcciéon que no sean por administracion de
dichos inmuebles.

2. Rentas de arrendamiento de viviendas acogidas al DFL N°2. De acuerdo al DFL 2 de
1959, articulo 15, las rentas derivadas del arriendo de estas viviendas estan exentas tanto de
los impuestos de Primera Categoria como del impuesto Global Complementario o Adicional,
cualquiera sea la persona que las explote.

3. Renta presunta en explotacion de bienes raices no agricolas. Los contribuyentes que den
en arrendamiento bienes raices no agricolas de su propiedad, siendo las rentas de arrendamiento
inferiores o iguales al 11 % del avalio fiscal, pueden optar por declarar una renta presunta
equivalente al 7% del avalto fiscal del inmueble vigente al 01 de enero de cada ano, o tributar
sobre la renta efectiva si ésta es menor a la renta presunta fijada por la ley. Las rentas antes
indicadas estan exentas del impuesto de Primera Categoria afectandose s6lo con el Impuesto
Global Complementario o Impuesto Adicional.

4. Renta de bienes raices no agricolas. El numero 3 del articulo 39 de la Ley de Impuesto a
la Renta establece que las rentas de bienes raices no agricolas, para contribuyentes que no sean
sociedades anénimas, estan exentas del impuesto de Primera Categoria, siempre que la renta
efectiva generada no exceda de 11 % de su avalio fiscal. Sin embargo, estas rentas estén afectas
a Impuesto Global Complementario o Adicional.

STOCDE (2004). Pégina 10.
68Extrafdo de Dipres (2006). Paginas 37-40.
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5. Rentas de arrendamiento de bienes raices no agricolas con avaldo inferior o igual
a 40 UTA. De acuerdo al articulo 20 N° 1 letra f) de la Ley de Impuesto a la Renta, estan
exentos del impuesto Global Complementario las rentas de arrendamiento de bienes raices cuyo
avalto fiscal es inferior o igual a 40 UTA, siempre y cuando sean obtenidas por trabajadores
dependientes o pequenos contribuyentes, que no perciban otras rentas afectas a impuesto.

6. Dividendos de créditos hipotecarios DFL IN°2. La Ley 19.622 de 1999 establece que
las personas naturales pueden deducir de la base imponible del Impuesto Unico a las Rentas
del Trabajo dependiente o del Global Complementario, las cuotas que se paguen en el ano,
por obligaciones hipotecarias, contraidas con bancos e instituciones financieras y agentes
administradores de créditos hipotecarios, que operen en el pais. Lo anterior para el caso de
adquisiciones de viviendas nuevas acogidas al DFL N°2 de 1959. Los dividendos se pueden
rebajar, con ciertos limites maximos, durante todo el periodo en que dure la deuda.

7. Arriendo de bienes inmuebles. El punto N° 11 de la letra E) del articulo 12 de la Ley del
IVA® establece una exencién para el arrendamiento de bienes inmuebles. Por otra parte, la
letra g) del articulo 8 de la Ley del IVA establece como hecho gravado el arrendamiento de
inmuebles cuando éstos son amoblados, o bien, cuentan con instalaciones o maquinarias que
permiten el ejercicio de alguna actividad comercial o industrial. Sin perjuicio de ello, el articulo
17 de la Ley del IVA establece para este caso una rebaja a la base imponible equivalente al 11 %
del avaliio, con la finalidad de replicar la exencién a la parte del arriendo asociable al inmueble.

8. Reventa de inmuebles nuevos. La ley del IVA incorpora como hecho gravado, en relacion
a los inmuebles, la transferencia onerosa de bienes corporales inmuebles de propiedad de una
empresa constructora, construidos totalmente por ella o que en parte hayan sido construidos por
un tercero para ella. Esto significa que sélo la primera venta, efectuada por quien construyé el
inmueble, estda afecta a IVA. Las siguientes ventas, como seria la efectuada por una empresa
inmobiliaria que compra los inmuebles nuevos a una empresa constructora para su reventa, no
estan gravadas con el IVA.

La Dipres™ estima que en 2012 el gasto tributario en el sector vivienda alcanzara los US $ 1.080
millones, de los cuales las partidas mas relevantes son el crédito especial para la construccién de
viviendas (US $ 503 millones) y las rentas de arrendamiento de viviendas acogidas al DFL N°2 (US
$ 304 millones).

%9Decreto Ley N°825 de 1974.
"Dipres (2011). Pagina 137.
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A.2. Ley de Descuentos Tributarios DFL N°2

EL DFL-2 es un decreto con fuerza de ley que data de 1959 y que tiene por objetivo estimular la
construccion de viviendas “econdmicas”. El mecanismo que utiliza es otorgar ventajas tributarias de
diferente indole a los propietarios de casas y departamentos que no tengan mas de 140 m2 construidos.
En 1999 comenzaron a regir nuevas rebajas tributarias con el objetivo de reactivar el alicaido sector
inmobiliario. El resumen de los beneficios econémicos del DFL-2 y sus modificaciones en el tiempo

se detallan en el Cuadro 2.

Cuadro 6: Resumen Beneficios Econdémicos DFL N°2

Articulo | Fecha Beneficio Caracteristicas
o Ley
Rebaja de 50 % en el pago Si la vivienda tiene menos de 70 m2, el beneficio se extiende por 20 anos desde que se
DFL N°2, | 1959 de impuesto territorial firma la escritura. Si la propiedad tiene entre 71 m2 y 100 m2, la exencién tributaria
Art. 14 o contribucién de bienes raices. es por 15 anos; y si posee entre 101 m2 y 140 m2, es por 10 anos.
DFL N°2, Rebaja de hasta 50 % del valor
Art. 8 1959 de la inscripcién en el
Conservador de Bienes Raices.
En caso de venta o arriendo, toda la ganancia que se obtenga no se considera
DFL N°2, | 1959 Arriendo libre de impuestos. renta, y por lo tanto, estd libre de impuestos. Este beneficio no se extingue en
Art. 13 el tiempo; pero en cuanto a la venta, se cumple siempre y cuando haya
transcurrido mas de un afio entre la fecha de compra y venta de la propiedad.
Si se adquiere una vivienda DFL-2 mediante un crédito hipotecario, ésta estard
Ley N° exenta del 50 % del impuesto de timbres y estampillas, por lo cual la tasa se
3.475 1959 | Rebaja de impuesto de timbres rebaja de 1,608 % a 0,804 % por un plazo de dos anos desde la recepcién
Art. 24 y estampillas. municipal de la vivienda. Cabe destacar que esta tributacién estuvo en
suspension desde el 1 de octubre de 2008 hasta el 1 de enero de 2010, como un
incentivo a la reactivaciéon econémica en el marco de la crisis financiera global.
DFL N°2, | 1959 Exencién del impuesto a la En ambos casos, se cumple siempre que la vivienda haya sido adquirida en
Art. 16 herencia y donaciones. primera compra por el causante o donante, segun el caso.

Se establecié como medida paliativa a la crisis asidtica. Consiste en que si la
vivienda se adquirié a través de un crédito hipotecario, se descuenta de la
renta imponible los intereses pagados en el afio calendario, de manera que

el impuesto a la renta a pagar es menor. Si bien rige solo para las
propiedades adquiridas hasta 2001, la rebaja tributaria permanece durante
toda la vigencia del respectivo crédito hipotecario. Para su aplicacién se
Ley N° 1999 | Rebaja de impuesto a la renta. establecen los siguientes tramos:
19.622 1. Si la fecha de adquisicién de la vivienda fue entre el 22 de junio y el 31 de
diciembre de 1999, tendrén derecho a rebajar de su base imponible un
maximo de 10 UTA.
2. Si la fecha de adquisicién de la vivienda fue entre el 1 de enero y 30 de
septiembre del 2000, el tope son 6 UTA de descuento anual.
3. Si la fecha de adquisicién de la vivienda fue entre el 1 de octubre de 2000
v 30 de junio del 2001, la rebaja serd de s6lo 3 UTA.
Modificacién del beneficio de Modifica diversos cuerpos legales del DFL N°2 con el objetivo de obtener
rebaja de 50 % en el pago de recursos destinados al financiamiento de la reconstruccién del pais luego
Ley N° 2010 impuesto territorial o del terremoto del 27F. Destacan las siguientes:
20.455 contribucién de bienes raices. 1.Tope maximo de dos propiedades por beneficiario.
2. Excluye a las personas juridicas de los beneficios del DFL N°2.
Fuente: Texto definitivo de la Ley DFL-2, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile.
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