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Resumen

La politica habitaciona chilena es generalmente
considerada como exitosa. Durante casi una c&-
cada, la construccion de nuevas viviendas ha &
canzado niveles superiores a requerido para pro-
porcionar viviendas a nuevas familias y reemplazar
las obsoletas. Esta circunstancia permite abrigar
la esperanza que en € transcurso del préoximo de-
cenio todas las familias en Chile habitardn vivien-
das que cumplan con estdndares minimos de cali-
dad y servicios. Este es un logro nada desprecia-
ble en un pais que recién ingresa a los niveles me-
dios de la escala de desarrollo. Ademés, € sector
privado chileno esté gjerciendo un pape cada vez
més activo en la produccion y financiamiento de
viviendas. Este hecho es significativo s se consi-
dera que en los afios setenta la mayoria de las v-
viendas las construia y financiaba € gobierno. Es
mas, la asstencia gubernamental esta llegando
eficazmente a los pobres y la mayor parte de los
recursos publicos esta beneficiando a los hogares
de menores ingresos.  La confianza en la politica
habitacional es dta entre la poblacién de menores
ingresos como demuestran la participacion masiva
de familias en € programa de ahorro habitacional
y la ausencia de ocupaciones ilegales de terrenos.

Estos logros son € resultado de un largo proceso
de maduracion del sector habitaciona chileno.
Cincuenta afios de politica gubernamental han
consolidado los cimientos legaes, ingtitucionales y
empresariales de la actua produccién de viviendas
y su sistema de financiamiento. Se pueden identi-

ficar varios factores que contribuyeron a éxito: un
enfoque integrado del sector (que considera las
necesi dades habitacionales de todos | os estratos de
ingresos), un sistema de subsidios eficiente (el re-
sultado de un largo proceso de experimentacion y
gjustes) y las reformas de los sistemas bancarios y
de seguridad socid (los cuales crearon sdlidas ins-
tituciones de intermediacion de los recursos finan-
cieros que se acumulan en fondos de pensiones y
seguros de vida).

A pesar de sus éxitos, € sector habitaciona chile-
no todavia enfrenta grandes desafios. Se hace
necesario movilizar de forma més eficiente los
recursos publicos asignados a vivienda. La partici-
pacién directa del gobierno en la construccion de
viviendas para familias de bagjos ingresos y la for-
ma de financiamiento usada, crea uniformidad en
el disefio y en los planes de pago, los que no toman
en cuenta las muy distintas necesidades de las fa-
milias beneficiadas ni sus diversas capacidades de
pago. La fata de coordinacion entre las politicas
habitacional y de desarrollo urbano se esté trans-
formando en € principa obstéculo tanto para la
produccién eficiente de viviendas como para un
crecimiento urbano ordenado y equitativo. Ha
llegado € momento para que la politica habitacio-
na chilena avance més dla del enfoque basico
usado en la actudidad y se torne mas flexible pa-
ra atraer la participacion de otros agentes a mer-
cado de la construccion de viviendas economicas.



Medio siglo de desarrollo del sector habitacional

EVOLUCION DE LA POLITICA
HABITACIONAL

Los primeros afios: la vivienda como parte de
la preocupacién por el bienestar social. El
interés publico por la vivienda es de larga data en
Chile. Yaen 1906, € gobierno legidé para crear
Consgos para la Vivienda Obrera, los que inicia-
ron con recursos publicos proyectos habitacionales
para mejorar la calidad de la vivienda ofrecida por
arrendadores privados a hogares de bgjos ingre-
sos. La cobertura resulté minima comparada con
las necesidades de entonces y la gran mayoria de
los hogares de escasos recursos no se beneficia-
ron con € programa. En promedio, las viviendas
iniciadas en € periodo 1943-58 no llegaron a las 6
mil por afio".

En los afios cincuenta se puso en vigencia una po-
litica habitacional de mayor acance. En 1948 y
1959 se pusieron en vigencia leyes que otorgaban
incentivos a sector privado para que invirtiera en
proyectos habitacionales. En 1952 se cred un o-
ganismo publico para edificar viviendas a precios
asequibles con recursos publicos. Las leyes de
desarrollo urbano que exigieron a los municipios la
adopcion de planos reguladores y de ordenanzas
especiaes para regular la subdivision de terrenos
para viviendas de bgjo costo también entraron en
vigencia durante este periodo. AsSmismo, se esta-
blecié una agencia técnica para supervisar la cali-
dad de la construccidn, actividad de vital importan-
ciaen un pais sismico. Sin embargo, estos esfuer-
zos fueron incapaces de producir € nuimero de
viviendas requeridas por una poblacién cada vez
més urbanizada®. Las viviendas subvencionadas

! Lascifrasrelativas ala construccién se obtuvieron de
Bravo, L. (1993), Anexo 2.

2 _a poblacién urbana aument6 de 58,4% del total en
1950 a83,3% en 1992. Latasade crecimiento del total
de la poblacion solo baj6 de 2% en |os afios setenta, de

por e Estado terminaron beneficiando a un grupo
reducido de hogares, mientras la mayoria de las
familias de bagjos ingresos continuaron ocupando
viviendas que no cumplian los requisitos minimos
de habitahilided.

La busgqueda de una respuesta integral. En los
anos sesenta, € gobierno impulsd una politica te-
bitacional de mayor acance que busco solucionar
los requerimientos habitacionales de todos los es-
tratos econdmicos de la poblacién a través de una
combinacion de programas financiados por los
sectores publico y privado. Las piedras angulares
de esta politica fueron la creacion del Ministerio de
Vivienda y Urbanismo (MINVU) para dictar las
politicas y administrar los fondos publicos; € Pro-
grama de Ahorro Popular (PAP) paraincentivar €
ahorro en los sectores de menores ingresos y €
establecimiento de las asociaciones de ahorros y
préstamos (AAP). Se otorgaron recursos fiscales
a MINVU para la construccion de viviendas de
bgo costo accesibles a las familias de bgos ingre-
sos bgjo diversos planes subvencionados. El plan
de pago consideraba las necesidades del grupo
familiar, e monto ahorrado en € programa PAP y
la capacidad del grupo para pagar la deuda. Las
asociaciones de ahorros y préstamos captaban
ahorros de los hogares de ingresos medianos y
atos para financiar la adquisicion de viviendas a
través de préstamos hipotecarios. Un sistema in-
dexado para € céculo de la deuda 'y amortizacio-
nes, ayudd a sistema a operar en un ambiente in-
flacionario. No obstante, fue incapaz de satisfacer
la demanda habitaciona de una poblacion urbana
en rapido crecimiento y findmente sucumbié a
mediados de la década del setenta (periodo de
gran inflacion y recesidn econdmica) no en poca

ali que las ciudades crecieran atasas anuales de mas de
2,5% durante las décadas de | os afios cincuenta, sesen-
tay setenta. Lademandapor viviendas aumenté ata-
sas més altas debido a que latasa de formacién de ho-
gares permanecio cerca del 3% durante este periodo.



medida por los riesgos inherentes a su estructura
de financiamiento (depdsitos de corto plazo finan-
ciando préstamos alargo plazo).

La vivienda rura no estuvo dentro de las priorida-
des del Ministerio de la Vivienda y fue dgada en
manos de organismos de desarrollo agricola 'y de
promocion social. Estd de més decir que estos
organismos lograron poco y la mayoria del campe-
sinado continud viviendo en viviendas de maa ca-
lidad. El tota de viviendas construidas aumentd en
el periodo de 1958 a 1970 a un promedio de 8 mil
por afio, aln insuficiente para satisfacer las nece-
sdades.

La vivienda como “un derecho”. El Gobierno
de la Unidad Popular (1970-1973) amplié la res-
ponsabilidad gubernamental declarando que € vivir
bgo un techo digno condtituia un derecho y que
proveerlo era la obligacion del Estado. En conse-
cuencia, durante los primeros afios de la década
dd setenta se redizaron esfuerzos sgnificativos
para entregar viviendas a través de proyectos pi-
blicos. Este esfuerzo cop6 la capacidad institucio-
na y financiera del gobierno y puso a prueba la
capacidad de la industria de la construccion. La
escasez de recursos impidio que esta politica hicie-
ra mucha mella en las deplorables condiciones ha-
bitacionales de los hogares pobres. Aunque €
ndmero de viviendas iniciadas aument6, @ de las
viviendas terminadas no aumenté demasiado (en
promedio, se entregaron 9 mil a afio). Muchos
proyectos quedaron a medio terminar, ya sea por
fata de materiales de construccién o de financia-
miento.

La ocupacion ilegal de terrenos, una valvula
de escape. Una politica no declarada pero red de
fines de la década de los sesenta y comienzos de
los setenta fue € permitir la invasion de terrenos.
Los datos oficiales muestran la ocurrencia cre-
ciente de invasiones durante este periodo, las que
aumentaron de menos de 10 por afio en 1968 a
mas de 220 en 1970 (Fadday Ducci, 1993). Otra
manera de paiar la escasez de vivienda fue la
subdivision incompleta de Stios promovida por €
gobierno. Esto redujo € hacinamiento en las v-
viendas existentes, pero cred barrios que con pos-

terioridad necesitaron la intervencion estatal para
mejorar sus condiciones sanitarias y regularizar los
titulos de propiedad. Desde 1983 € gobierno ha
financiado un Programa de Erradicacion de
Asentamientos Irregulares g ecutado por las muni-
cipaidades con financiamiento parcial del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID). A lafecha,
el programa cas ha erradicado por completo los
asentamientos irregulares. El gobierno militar que
asumié e poder en 1973 reprimio con firmeza las
ocupaciones ilegales de terrenos, eiminando este
mecanismo empleado por los pobres para acceder
a un terreno. La ausencia de medios aternativos
para acceder a un sSitio donde vivir, en conjunto
con las largas esperas y e ahorro previo requerido
para optar a los subsidios ofrecidos en los progra-
mas patrocinados por € gobierno, forzaron a un
gran nimero de nuevos hogares a vivir como
“dlegados’ compartiendo viviendas con familiares
u otros (Necochea, 1987). Con € correr de los
afios, este proceso aumentd € hacinamiento. -
gun McDondld (1994) a principio de los afios 1990
se encontraban bagjo condiciones de hacinamiento
més de 600 mil viviendas.

AGENDA DE LA REFORMA LIBERAL

Principios orientadores. A partir de 1977 € o
bierno puso en marcha una extensa reforma del
sector habitacional basada en las ideas neolibera-
les que guiaron las reformas de otros sectores de
la economia. La construccion y d financiamiento
de viviendas quedarian a cargo del sector privado
y € gobierno solo actuaria como facilitador. Se
considerd que las dificultades encontradas por €
mercado para satisfacer las necesidades de la po-
blacion de escasos recursos eran producto, més
que nada, del bgjo poder adquisitivo de esos hoga-
res. Por eso, € Estado, en un papel subsidiario,
ayudaria a las familias mas necesitadas suple-
mentando su poder adquisitivo con subsidios di-
rectos, en tanto que los bancos privados ofrecerian
financiamiento suplementario. Los sectores de
ingresos medios y atos conseguirian financia-
miento en los bancos privados. La securitizacion
de hipotecas formaba parte del desarrollo futuro
del sstema de financiamiento habitacional a med-



da gque los mercados de capitales se expandieran y
vigorizaran. En 1978, & gobierno sumo a estas
reformas profundos cambios en la planificacion
urbana con € proposito de liberdizar € desarrollo
de los centros urbanos. Se smplificaron las reglas
para incorporar terrenos a usos urbanosy se flexi-
bilizaron las normas que regulaban € uso de la
tierra para permitir que € crecimiento urbano
marchase mas de acuerdo a las tendencias del
mercado.

Ajustes durante la gjecucién. Las reformas se
concibieron para liberar €l supuestamente reprimi-
do potencia del sector privado para financiar y
construir viviendas y para concentrar la ayuda gu-
bernamenta en los hogares con limitado acceso a
las fuentes privadas de financiamiento. Las nue-
vas politicas entraron en vigencia en un periodo de
bgo crecimiento econémico, por lo que también se
disefiaron de modo que contribuyeran a la reacti-
vacion de la economia a través de la reactivacion
de la construccién de nuevas viviendas. Por con-
siguiente, se proveyo subsidios sdlo parala compra
de viviendas nuevas y no se hizo ningin esfuerzo
por apoyar a la reventa, remodelacion y mejora-
miento de las viviendas existentes o para asistir al
sector de viviendas de arriendo.

La idea origina se modificd reiteradamente para
adaptarla a las necesidades de la transicion.  Al-
gunos gemplos ilustran este punto. En un comien-
0, se subvencioné a hogares pertenecientes a una
amplia gama de la estructura de ingresos. Se con-
tinud e apoyo entregado previamente a familias de
ingresos medios, a fin de asegurar un minimo nivel
de demanda para las viviendas construidas por €
sector privado. Esto distorsiond € objetivo inicia
de concentrar los recursos publicos solo en €
sector poblacional de més bgjos ingresos (estas
distorsiones se eliminaron en afios posteriores). El
gobierno también debi6 asumir un papel mas activo
que € previsto origindmente cuando quedd de
manifiesto que las empresas constructoras y los
bancos no se interesaban por edificar y financiar
viviendas econémicas. Hastalafecha, e MINVU
contrata directamente con empresas privadas la
construccion de viviendas de bgo costo y las dis-
tribuye entre los beneficiarios inscritos en una lista
nacional. Mas aln, abandonando ostensiblemente
el objetivo origind de transferir d sector privado la
total responsabilidad de financiamiento de hipote-
cas, € gobierno ha estado otorgando en forma d-
recta los préstamos suplementarios que necesitan
los beneficiarios de bajos ingresos para pagar las
viviendas que € Estado produce puesto que, hasta
el presente, ningln banco se ha interesado por fi-
nanciar estos préstamos.



El sistema habitacional chileno:;
Un caso exitoso de intervencion estatal

RESPUESTA PRAGMATICA:
LA INTERVENCION ESTATAL DENTRO
DE UN MARCO DE IDEOLOGIA LIBE-
RAL

Después de muchos tanteos emergié en Chile un
sistema de financiamiento y produccion de la -
vienda con tres niveles. El sistemaincluye:

Viviendas construidas por el gobierno
(contratadas con empresas constructoras pri-
vadas) que se entregan a familias de bgjos in-
gresos con grandes subsidios y préstamos gi-
bernamentales directos;

Viviendas con ayuda gubernamental, un
sistema mixto de subsidios gubernamentales
no reembolsables, suplementados con présta-
mos otorgados por bancos privados y ahorros
de los beneficiarios que permite a hogares de

presas privadas con ahorros propios y présta-
mos hipotecarios otorgados por la banca pri-
vada.

Las caracteristicas bésicas del sistema chileno de
subsidio habitacional aparecen en la Tabla 1, en
tanto que & Anexo contiene detalles de los dife-
rentes esquemeas de subsidio, en vigencia en 1999.

Los programas que apoyan viviendas construi-
das por el gobierno son dos. El més importante,
desde € punto de vista cuantitativo es el Programa
de Vivienda Basica (VB) (ver Tabla 2), € cuad
provee una pequefia vivienda completa, financiada
con los ahorros del beneficiario, un subsidio y un
préstamo del gobierno. El Programa de Vivienda
Progresiva (VP), proporciona a beneficiario un
terreno totalmente urbanizado y un nicleo habita-
ciond minimo®. Este Ultimo sirve a familias de

Tabla 1. Sistema de financiamiento habitacional en 1999
(US délares)

. N Rango de Rango de Financiamiento
Tipo de viviendas ingresos )
US$/mes precios ahorros préstamos subsidios

Construidas por € gobier- 0 4,200 240 0 3,960
no 220 6,900 300 2,400 4,200
Con avuda del gobiemo 221 7,000 300 4,000 2,700

& g 1,680 45,000 4,500 38,700 1,800

) . . Préstamos disponibles en bancos privados

Financiadas privadamente 1esl+ 5 a 20 afios - indexados - 9% a 12% interés - 25% pago inicia

MiammbAs A vnAr~

ingresos medianos y bajos financiar viviendas
construidas por empresas inmobiliarias priva-
dasy

Viviendas financiadas privadamente que
permite a familias de ingresos medio-altos y
atos comprar viviendas construidas por em-

% Seentiende por "nucleo habitacional minimo" una
habitacion y bafio en un terreno total mente urbanizado.
Esto permite alos beneficiarios ocupar el terreno mien-
tras completan lavivienda ya sea construyendo ellos
mismos o con ayuda comunitaria.



ingresos muy bajos (menos de US$100 d mes)
que no estdn en condiciones de cumplir con los
requisitos de ahorro y pagos hipotecarios estable-
cidos para d Programa de Vivienda Basica. Por
lo tanto, € Programa de Vivienda Progresiva exige
ahorros menores que los de la VB y no requieren
gue los beneficiarios efectlen pagos después de
asignado € terreno. El programa permite, ademas,
que los beneficiarios postulen como grupo organi-
zado.

Ambos programas seleccionan los beneficiarios de
una lista naciona de candidatos usando proced-
mientos transparentes. Se asigna a | os postulantes
un puntgje basado en sus ahorros (cantidad aho-
rrada y tiempo ahorrando), nivel de ingresosy re-
cesidades habitacionales (tamafio de la familia y
condiciones habitacionales actuaes). Las vivien-
das se asignan anualmente a los hogares que e
cabezan la lista nacional. Como se mencioné ar
teriormente, el Estado no pudo encontrar empresas
privadas dispuestas a proveer viviendas basicas ni
viviendas progresivas. Asmismo, las firmas
constructoras no estuvieron dispuestas a propor-
cionarlas bgo contratos "llave en mano”. Fue por
eso que € Estado comenzo la produccion directa
de viviendas, adquiriendo terrenos y contratando
firmas privadas para la construccion tanto de \-
viendas bésicas como de viviendas progresivas. El
gobierno completa e ciclo como urbanizador fa-
ciendo entrega de las viviendas directamente a los
beneficiarios. Més alin, dada la fata de interés
por parte de los bancos privados de proporcionar
los pequefios préstamos necesarios para € finan-
ciamiento de viviendas basicas, € gobierno provee
préstamos directamente a los beneficiarios a tra-
vés del MINVU. La cartera de préstamos gene-
rada por € gobierno ha presentado altos niveles de
mora.

Los bancos multilaterales de desarrollo han contri-
buido a desarrollo de estos programas. El Banco
Mundia apoy6 € Programa de Vivienda Basica
con un préstamo dirigido a mejorar  mecanismo
de financiamiento existente, cuyos objetivos in-
cluian la diminacion de la mora de la cartera de
préstamos del gobierno, la privatizacion de la aten-
cién a servicio de los préstamos y € aumento de

la participacion de los bancos privados en € finan-
ciamiento de las viviendas bésicas. La mayoria de
estas metas no pudieron lograrse. El Banco Inte-
ramericano de Desarrollo apoy6 d disefio y la
puesta en marcha del Programa de Vivienda Pro-
gresiva. Una de las caracterigticas clave de este
programa fue la entrega de las viviendas a los be-
neficiarios sobre la base de una contribucion inicial
minimay sin otra obligacion de pago. Esto permite
a los beneficiarios dedicar toda su capacidad de
ahorro a mejorar € nuacleo habitacional proporcio-
nado por € programa.

Los programas con ayuda del gobierno, que
proporcionan una asistencia financiera parcia para
la compra de viviendas congtruidas por inversio-
nistas privados, incluyen varias lineas de accion,
sendo la més importante € Programa de Subsidio
Unificado (PSU). Este emite certificados de sub-
sidio, canjeables en efectivo, que complementan la
capacidad de ahorro de los hogares, ayudandolos
asi a comprar viviendas construidas por empresas
privadas’. El Programa Especia de Trabajadores
(PET) proporciona subsidios directos a grupos o-
ganizados con capacidad de ahorro superior a la
de beneficiarios de viviendas basicas o que tienen
fuentes adicionades de asistencia (empleadores,
ONG). El subsidio para Vivienda Rural permite a
hogares rurales de bajos recursos acceso a una
vivienda minima (por un costo cas igud d vdor
total del subsidio) o a una vivienda mejor s la fa-
milia logra obtener un préstamo. El subsidio de
Renovacion Urbana promueve la construccion de

* El Programa de Subsidio Unificado operaatravés de
certificados de subsidio. Estaesunade las caracteristi-
cas més conocidas y emuladas del sistema habitacional
chileno. Los certificados son emitidos por €l monto total
del subsidio. Al cierre de latransaccion de comprael
beneficiario lo endosa y entregaal constructor como
parte del pago. El resto del costo de lavivienda provie-
ne de fondos propios del beneficiario més un préstamo
hipotecario obtenido de un banco privado. Original-
mente, |os certificados servian solo para comprar vi-
viendas nuevasy tenian restricciones en caso de la
comprade viviendas existentes (el objetivo erafomentar
laindustriade la construccion). A lafechasehan le-
vantado casi todas las restriccionesy los certificados
se pueden usar paralacomprade viviendas existentes.



viviendas en sectores deteriorados del centro de
las ciudades. Este programa proporciona subsidios
mayores en atencion a que los proyectos de reno-
vacion urbana generalmente resultan mas costosos
que la construccion de unidades nuevas. El crite-
rio de elegibilidad para este tipo de subsidio incluye
no solo a los postulantes (capacidad de ahorro,
necesidad habitacional y capacidad de endeuda-
miento), sino también e &rea donde esta ubicadala
vivienda, la que debe encontrarse en una zona de-
signada para renovacion. Existe también un plan
de subsidios para hogares que desean aquilar -
viendas con promesa de compra (leasing). El
programa fue disefiado para aguellos hogares que
necesitan urgentemente una vivienda y no tienen
ahorros. Hogares que llegan a acuerdos de aqui-
ler con promesa de compra financiados por com-
pahias de arrendamiento inmobiliario privadas, re-
ciben ayuda del Estado a través de subsidios que
cubren entre el 5% y d 8% del costo final. Di-
chos subsidios se emiten en un maximo de 240
cuotas, a medida que los arrendatarios progresan
en € pago de la deuda’.

El sstema esta disefiado para lograr una buena
equidad vertical, otorgando subsidios que son pro-
porcionamente mayores a medida que € costo de
la vivienda disminuye (ver Anexo). Ademés in-
tenta fomentar € ahorro familiar. Mientras més
pequefio @ subsdio solicitado d momento de la
inscripcion, mayor es la probabilided de obtenerlo.
Lo cud induce d solicitante a optar por € menor
subsidio posible en cada rango y maximiza la con-
tribucion familiar por cada vivienda financiada. El
ahorro, como medida del esfuerzo individua para
obtener vivienda, ocupa un rango importante en €
criterio aplicado para otorgar subsidios. Entre los
mecanismos usados para promover el ahorro fami-
liar esta €l requisito de tener cuenta de ahorros en

®>No todos |os certificados son canjeados antes de su
fechade expiracion, debido alaimposibilidad por parte
delos beneficiarios de encontrar la vivienda adecuada o
de obtener un préstamo.

bancos privados y cumplir con un plan de ahorros
preestablecido®.

La facilitacion de financiamiento privado para -
vienda forma parte de un conjunto mas amplio de
reformas a los mecanismos de intermediacion f-
nanciera y de seguridad social. A lafecha, es e
sstema bancario universa, € principa originador
de préstamos hipotecarios que son securitizados y
comercidlizados en los mercados de capitales.
Existen dos instrumentos. El primero puesto en
vigencia en 1976, los Bonos Hipotecarios Regjus-
tados (BHR) emitidos como obligacién de los ban-
cos gue los originan y vendidos a inversionistas en
el mercado bursétil’. En 1996 se introdujo € Mu-
tuo Hipotecario Endosable (MHE), instrumento
emitido por bancos y compafiias de crédito hipote-
cario. Estos son documentos respaldados por pri-
meras hipotecas, endosadas por sus originadores
gue transfieren a los inversionistas € riesgo del
capital y de los intereses ddl préstamo, entregando
la propiedad como garantia La disponibilidad de
estos instrumentos financieros y la demanda que
por elos han creado los inversionistas ingtitucio-
nales ? compafias de seguros de vida y fondos
privados de pensiones? principales compradores
de edtas obligaciones de largo plazo, forman la
espina dorsa de financiamiento hipotecario en
Chile.

® Losahorrantes se comprometen a hacer depésitos
mensual es durante un periodo de tiempo con el fin de
lograr un determinado monto de ahorro. Los ahorros
ganan unatasadeinterésreal. Los bancos privados
verifican el cumplimiento del acuerdo e informan a
MINV U paracertificar que losahorrantes califican para
el subsidio. A fines de 1997 habia 1,3 millones de cuen-
tas con un balance acumulado de US$ 680 millonesy
contratos por ahorros eventual es de mas de US$ 1,8 mil
millones (Pardo 1998). El hecho de que no todos los
ahorrantes logren cumplir sus metas ayuda a racionar

| os subsidios habitacional es, dado que el nimero de
cuentas de ahorro abiertas cada afio es muy superior al
de los subsidios disponibles.

" En Chile todos | os préstamos hi potecarios son expre-
sados en una unidad de cuenta, la unidad de fomento
(UF). El Banco Central gjustadiariamente el valor dela
UF laque sigue de cercalos indicadores de inflacién.



PRODUCCION DE VIVIENDAS

Uno de los logros mas importantes de la politica
habitacional chilena es € sostenido aumento del
nimero de viviendas congtruidas. La Figura 1
muestra la evolucion de la construccion de vivien-

das nuevas en los Ultimos cincuenta afios y € au-

mento de la produccion atribuible a la politica en
discuson’.  El nimero de viviendas nuevas termi-

nadas crecio de 79.000 en 1990 a 138.000 en
1997, un aumento del 75% (ver Tabla2). Comolo

indica la Figura 2, un significativo aumento en las
viviendas construidas por el gobierno explica el
crecimiento de la produccion total de viviendas a
comienzos de la decena de los noventa.  Esto se
origind en la decision del entonces recientemente
elegido gobierno democrético de Patricio Aylwin

(1990-94) de acelerar la solucion & problema te-

bitacional de los hogares de bgos ingresos para
responder a la demanda acumulada y evitar la

ocupacion ilega de tierras. Vale la pena mencio-

nar que este aumento de produccidn se logré sin

expandir la planta de persona del MINVU. Des-

de 1993 a 1995 la congtruccidn de viviendas finan-

ciadas privadamente cas se triplicd, lo que en
gran medida explica € crecimiento experimentado
por e sector en general. El volumen de viviendas
con ayuda del Estado se mantuvo estable durante

este periodo (fluctuando entre 40,000 y 44.000
viviendas por afo) lo que reflga € volumen cons-

tante de recursos que € gobierno destiné para
apoyar a los hogares de ingresos medios y medio-

bgos. Es interesante notar que & financiamiento
privado juega un papd importante en € financia-

miento de viviendas con ayuda del Estado, ya que

el Programa de Subsidio Unificado no dcanza a
cubrir & 25% dd costo tota de la vivienda (ver

Anexo para los detalles referentes a nivel de sub-

sidio para cada uno de los programas habitaciona-

les con apoyo del Estado).

8 Informacion de Bravo, L. (1993) Anexo 2. El nimero de
viviendas necesarias para satisfacer el aumento de ho-
garesy lareposicion de viviendas existentes se calcul 6
sobre labase de latasa de formacion de familias, consi-
derando una casa por cada huevafamilia, agregando las
necesidades de reposicion suponiendo que cada afio se
pierde el 1% delas viviendas existentes.

INTERVENCION GUBERNAMENTAL

Un andlisis mas detallado de las formas que adqui-
ro la intervencion estatal revela aspectos poco
conocidos de la politica habitacional chilena'y d-
muestra como algunas de sus caracteristicas s
bien contribuyeron a aumento del volumen de -
viendas congtruidas, también generaron rigideces
de gecucion y problemas en la asignacion de re-
cursos en el sector.

Gran intervenciéon del Estado en el mercado
habitacional. Las cifras de produccion indican
que, a pesar de sus origenes liberales y declarada
preferencia por los mecanismos privados de pro-
duccidn, la palitica habitaciona chilena ha condu-
cido a una amplia intervencion del Estado (aunque
en disminucion). A lafecha, € gobierno determina
las caracteristicas de mas de la mitad (57%) de las
viviendas construidas (en 1990 esta cifra era de un
79%), ya sea en forma directa (contratando la
construccion del 28% del total) o indirectamente
(determinando € precio maximo de otro 29%). En
1997 la produccion habitaciond sin subsidios di-
rectos, 0 sea, libre de intervencion estatal Ilegd a
43% del total, cifra en continuo crecimiento desde
1990 cuando representd sdlo un 22%°.

Rigideces de la maquinaria gubernamental de
produccion de viviendas. En € sistema actual,
el gobierno entrega viviendas directamente a bene-
ficiarios seleccionados de una lista naciond de
candidatos, cuyos ingresos no superen los US$
220. Estos hogares se ubican en los dos quintiles
mas bajos de la escala de distribucion del ingreso y
concentran précticamente a 45% de la poblacion
del pais. La produccion directa de viviendas, seaa
través del Programa de Vivienda Bésica (VB) o
de Vivienda Progresiva (VP), es una anomalia
dentro del disefio conceptual de la politica. Esta
forma de produccion se hizo necesaria dada la

® Una parte de estas viviendas, aquellas con superfi-
ciesinferioresa 140 nt se benefician de algunas exen-
ciones tributarias incluyendo excepcién al pago deim-
puestos de bienes raices por 10s 10 primeros afios y
exencion del impuesto alaherencia.



fata de interés por parte de las empresas inmobi-  entrega més de 40.000 viviendas d afio. Esto re-

liarias de producir viviendas para este segmento de presenta mas del 30% del tota de viviendas cons-

la poblacion. truidasy cas € 20% del total de metros cuadrados
de congtruccion residencial.  Este nivel de activi-

Como resultado de estos programas, é MINVU  dad tiene un impacto importante sobre el

es hoy la empresa inmobiliaria més grande ddl pa-

is. Compra terrenos, contrata la construccion y

Figura 1. Produccién de viviendas nuevas 1943 - 1997
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Figura 2. Produccién habitacional 1990-97
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Tabla 2. Produccién habitacional 1990 - 1997

ANO
PROGRAMA
1990 1991 1992 1993 1994 1995** 1996** 1997**

A Vivienda progresiva 0 6.089 10.679 8.100 24.996 8.670 13.466 11.889
B Vivienda basica 16.029 24.805 22.414 21.011 10.273 24.799 32.927 27.004
Viviendas producidas por el Go-
bierno (A+B) 16.029 30.894 33.093 29.111 35.269 33.469 46.393 38.893
C Programa especial para 14.550 12.792 20.743 16.535 15.270 15.698 13.400 11.587

trabajadores
D Subsidio rural 6.307 4.910 8.485 7.602 6.944 7.539 5.454 7.328
E Subsidio unificado (I, II, 111) 24.801 22.721 22.368 22.307 21.370 21.430 22.029 19.897
F Subsidio para renovacion 0 55 165 726 1.206 1.191 1.409 1.342

urbana
Viviendas con ayuda guberna-
mental (C+D+E+F) 45.658 40.478 51.761 47.170 44.790 45.858 42.292 40.154
Viviendas financiadas privada- 17.217 17.164 20.980 41.837 45.779 57.386 56.438 59.338
mente

Total 78.904 88.536 105.834 118.118 125.838 136.713 145.123 138.385

* Estimacion. No existen estadisticas fidedignas respecto al nimero de viviendas producidas y financiadas por el sector privado. Esta estimacion se basa en esta-
disticas recopiladas por el Instituto Nacional de Estadistica, que reporta el total de viviendas construidas cada afio. Las viviendas financiadas por el sector publico se
restan de este total para estimar el total de viviendas financiadas privadamente.

** |nformacion preliminar.

Fuente: Ministerio de Vivienda y Urbanismo. Informe anual. Instituto Nacional de Estadistica.
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precio de las tierras y €l proceso de desarrollo u-
bano. El compromiso politico de construir un gran
nimero de viviendas a afio no le permite a MIN-
VU modificar e sistema de produccion directa a
pesar de las frecuentes sefiales de que los recur-
sos que recibe para estos efectos no estan siendo
asignados eficientemente. La repeticion sistemati-
ca de modelos habitacionaes en la periferia urba-
na es una de las consecuencias de la rigidez inhe-
rente a un sistema de produccion masiva.  Esto
crea Situaciones en las cuales muchos solicitantes
reciben viviendas més grandes 0 méas pequefias de
lo que necesitan y, generamente, en ubicaciones
poco deseables. Ademas, € interés de maximizar
el nimero de viviendas construidas con recursos
limitados tiende a afectar los estandares de cali-
dad. Hay muchas indicadores que sugieren que
las viviendas producidas por € gobierno crean un
acervo habitaciond de bgja calidad (Rojas y Gree-
ne 1995)*.

Alta morosidad en los reembol sos de préstamos
estatales. Frente a la fata de interés de los ban-
cos privados por entrar a mercado de préstamos
hipotecarios para € sector de bgjos ingresos, €
gobierno, a través dd Ministerio de la Vivienda,
opt6 por proveer préstamos complementarios a los
beneficiarios del Programa de Viviendas Basicas.
El préstamo de US$ 2.400 se amortiza en 12 afios
con un interés preferencia de 7% a afio™. La
cartera de préstamos estatales estéa plagada de
retrasos en los pagos. Incluso después de varias
renegociaciones, € 60% de los préstamos se a1
cuentran con més de tres meses de retraso. Este

10" |_os beneficiarios, con frecuencia, expresan quejasy
los analistas de la experiencia chilena se preguntan a
menudo si €l acervo de viviendas producidastendrala
supuestavida Gtil de 50 afios. En 1996 en Santiago, casi
10% de las casas contratadas por €l gobierno bajo el
Programa de viviendas basicas, no resistié lasincle-
mencias de unatormentade invierno. Hubo filtraciones
detechosy paredes debido alamalacalidad de los ma-
terial es usados en su construccion.

' | astasas reales de interés sobre montos indexados
para hipotecas a 12 afios fluctuaron entre 17%Yy 8,5%
en el periodo 1979-1997.
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ato nivel de mora se mantuvo incluso después de
que € gobierno contratara € cobro con agentes
externos. La mora en los pagos no esta directa-
mente relacionada con laimposibilidad de las fami-
lias de pagar, sino més bien es consecuencia del
riesgo moral inherente a préstamos directos del
gobierno. Laimpresidn generalizada entre los be-
neficiarios de préstamos gubernamentales es que
éstos no necesitan ser reembolsados. Esta impre-
S6n se ve reforzada por € hecho de que @ gobier-
no es reacio a desalojar a beneficiarios morosos
por temor a los costos politicos de esta medida y
por las frecuentes renegociaciones del pasado®.
Para aquéllos que no cumplen con los pagos, los
préstamos de hecho se transforman en subsidios,
los que sumados a los ya altos subsidios que reci-
ben inicidlmente los beneficiarios dd programa, 1o
transforman en un programa atamente regresivo.
Al fina de cuentas, los beneficiarios del Programa
de Vivienda Bésica reciben un subsidio 50% mas
ato del que reciben las familias de ingresos meno-
res que participan en e Programa de Vivienda
Progresiva.

PARTICIPACION DEL SECTOR PRIVA-
DO

La participacion del sector privado en la produc-
cion y d financiamiento de viviendas ha experi-
mentado un constante aumento. En parte, esto se
debe ala politica habitaciona pero, como se discu-
tira mas adelante, las reformas del sector vivienda
no explican estos resultados en su totalidad. En
una gran medida, € aumento de la participacion
privada ha sido posible por las profundas reformas
introducidas en € sector financiero y en € sstema

2 Entre 1979y 1997 & gobiernorenegocid |as deudas
morosas por |0 menos siete veces. En lamayoriade los
casos, pagos hipotecarios antiguos fueron perdonados
acambio del pago de ladltimacuotay la promesade un
buen comportamiento futuro. La continuaincapacidad
del gobierno de mejorar lasituacion delacartera hipo-
tecariadel Programade Vivienda Basica afecto las rela-
ciones con el Banco Mundial durante la ejecucion de un
préstamo en apoyo a este Programa. El problemano
afecta el apoyo del BID a Programa de vivienda progre-
sivaya que éste fue disefiado ex profeso sin préstamos
directos.



de seguridad socia que crearon las instituciones y
proveyeron los fondos para apoyar la creciente
participacion del sector privado en e financia-
miento de viviendas.

La creciente participacion del sector privado
en el area habitacional. La informacion que se
presenta en la Tabla 2 indica que € sector privado
en Chile se ha forjado un nicho bien definido den-
tro del sector vivienda. Gracias a la creciente
prosperidad que ha experimentado € pais, este
nicho se esta expandiendo. El sector privado ha
aumentado su actividad de forma sistemética para
capturar una mayor porcion del mercado habita-
cionad no subsidiado € cud ha experimentado un
periodo de expansién debido d crecimiento de los
ingresos, |a alta tasa de empleo, la confianza de los
consumidores y la estabilidad de las tasas de inte-
rés. En los dltimos cinco afios la construccion de
viviendas financiadas privadamente se triplicod (de
20 mil unidades en 1992 a 60 mil en 1997). Ese
aumento satisface la creciente demanda por vi-
viendas nuevas impulsada por € aumento rea de
los sdarios y la disponibilidad de financiamiento.
Durante e periodo 1987-94 € ingreso per capita
promedio por unidad familiar crecié en cas un
50% (Banco Mundid 1995) y d vdor de finan-
ciamiento habitaciona respadado por hipotecas
transadas en los mercados de capitales se duplicd
(Pardo 1998). Bgjo todo punto de vista éste es un
aumento impresionante. Sin embargo, la reduccién
en la tasa de crecimiento que experimento la eco-
nomia chilena en 1998-1999, puede afectar € cre-
cimiento de este subsector en los proximos afios.

Competencia y especializacion, dos fuerzas
gue impulsan la industria inmobiliaria en di-
recciones opuestas. La estabilidad de la politica
habitaciona ha facilitado la especidizacion de en-
presas urbanizadoras y constructoras, aumentando
su eficiencia. Por otra parte, la fuerte competen-
cia ha afectado la calidad de las viviendas. A par-
tir de las primeras etapas de gecucion de la nueva
politica habitaciond, urbanizadores privados mos-
traron interés en participar en la produccion de
viviendas de mayor vaor que cdifican para €
Programa de Subsidio Unificado. Existen numero-
sas empresas que se especializan en la construc-

cion de viviendas que cumplen con los requisitos
de precio de este Programa, las que en los Ultimos
diez afios han construido entre 20 mil y 22 mil v-
viendas por afio. La estabilidad de los recursos
gubernamentales asignados a este segmento del
mercado y su estabilidad a través de los afios con-
tribuyo a la especidizacion de las empresas. Los
empresarios interesados en este mercado saben de
antemano cuantos subsidios seran emitidos cada
afo en las diferentes regiones del pais®. El cons-
tante flujo de financiamiento proveniente del @-
bierno es un incentivo importante para los empre-
sarios interesados en este segmento del mercado,
dado e usuamente prolongado periodo de gesta-
cion de los proyectos inmobiliarios.  Por otro lado,
este mercado se ha vuelto muy competitivo por 1o
que los principales factores de éxito en estos em-
prendimientos inmobiliarios han pasado a ser €
control de costosy € acceso atierras de bgjo pre-
cio. Ladisminucién de los margenes de ganancia
y lafata de incentivos para megjorar la calidad del
producto han llevado a un deterioro en la calidad
de las viviendas™.

Sesgo suburbano, la expansion de la periferia
urbana. Ademés del importante impacto urbano
gue causa la produccion directa de viviendas por
parte del MINVU ? gue en su afan de reducir la
indicencia del costo del terreno construye de pre-
ferencia en las periferias urbanas? la politica he-
bitaciona chilena también incentiva a los urbaniza-
dores privados a contribuir a la expansén hori-
zontal de las ciudades. Consideraciones de costo
y las preferencias de |os consumidores de ingresos
medios y atos han inducido a sector privado a

3 El sistema de certificados generd una oportunidad de
trabajo para gestores privados que cobran un importe a
|os urbanizadores por formar grupos de beneficiarios
con subsidiosy capacidad de pagos similares.

“ Paraser vendidas en el mercado |as viviendas nue-
vas deben pasar inspeccion y aprobacion municipal.
Estarevisién se concentraen la solidez de estructura, el
cumplimiento de las normas de uso del sueloy delas
regulaciones urbanisticas, pero no cubre lacalidad de
|los materiales ni lade lamano de obra. Los comprado-
res no tienen el conocimiento técnico necesario para
determinar la calidad de la construccién.



congtruir un gran nimero de viviendas unifamilia-
res para este mercado. El costo del terreno es un
componente importante del valor de las viviendas
econdmicas y a menudo representa € 40% de
costo total. Buscando reducir costos, los urbani-
zadores ofrecen viviendas en zonas periféricas
donde los terrenos baldios son mas baratos. Ade-
mas, |os proyectos totalmente nuevos permiten un
mayor control de los costos y menores plazos de
entrega lo que reduce los costos financieros. Por
lo tanto, hay un estimulo implicito para continuar
expandiendo la periferia urbana ya que esta &-
trategia poshilita la adquisicion de terrenos mas
baratos y faciles de urbanizar™®. La construccion
de viviendas en areas de renovacion urbana sigue
representando una parte muy pequefia ddl total de
la construccién nueva (1% del total) a pesar de la
disponibilidad de subsidios especiales para vivien-
das locdlizadas en estos Sitios. Esto es atribuible a
la mayor dificultad de conseguir lotes de tamafio
adecuado en los centros de las ciudades y a los
plazos de gecucion, que en los proyectos de reno-
vacion urbana son menos predecibles.

El rol de las reformas a |la seguridad social e
instituciones financieras en la expansion del
financiamiento privado de la vivienda. La poli-
tica habitacional chilena ha movilizado eficazmente
a la inversén privada.  Durante los dltimos diez
anos, ademas del financiamiento complementario
proporcionado a las 20 mil viviendas que en pro-
medio se benefician anuamente de ayuda guber-
namental, los mercados de capitales han otorgado
fondos para la mayoria de las unidades entera-
mente financiadas por € sector privado, las que
alcanzaron a 60 mil en 1997. Desde que la refor-
ma de 1976 establecié los Bonos Hipotecarios
Regjustables (BHR), & sistema bancario ha sido el
principal originador de préstamos hipotecarios.
Mas recientemente, compafiias de crédito hipote-
cario han comenzado a originar hipotecas para
venderlas en los mercados de capitdes. De

> S6lo recientemente (1997), fueron introducidas algu-
nas restricciones alaincorporacion detierras al uso
urbano, un proceso anteriormente sujeto aunade las
politicas urbanisticas més liberales del mundo occiden-
tal.
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acuerdo a un estudio reciente, hasta fines de 1997,
quince bancos habian originado més de 440 mil
operaciones de financiamiento habitaciona (Pardo
1998).

El importante desarrollo del financiamiento hipote-
cario privado en Chile fue posble gracias a las
reformas de los mercados financieros puestas en
préctica después de la crisis bancaria de 1982 y a
las reformas del sistema de seguridad social intro-
ducidas en 1981. Las reformas de los mercados
financieros reforzaron e sistema de la banca uni-
versa que origina la mayoria de las hipotecas, las
de la seguridad socid aumentaron significativa-
mente |la oferta de fondos para préstamos de largo
plazo. Lafortaleza de los bancos respalda los bo-
nos hipotecarios ya que, como se explicara ante-
riormente, son obligaciones de los bancos emiso-
res. Como ya se menciono, las reformas financie-
ras recientes permitieron la formacion de compa-
fiias de crédito hipotecario y la emisién de Mutuos
Hipotecarios Endosables (MHE) en los que los
inversionistas asumen € riesgo. La formacion de
fondos de pensiones privados para administrar las
contribuciones de empleados y empleadores a los
fondos de retiro persond, dio origen a poderosos
inversionistas ingtitucionales en & mercado de a-
pitales chileno. Ademas, d sstema ampli6 € @-
pel de las compafiias de seguros de vida que pro-
porcionan seguros de invaidez y sobrevivencia y
venden pensiones anuaes a los jubilados. Estos
inversionistas tienen un apetito natural por los valo-
res de largo plazo que igualen sus obligaciones.

En 1997 € vaor en cartera de bonos hipotecarios
era de US$ 10,6 mil millones. Este aumento es
significaivo, ya que en 1986 era de sdlo US$ 2,2
mil millones. Los bancos originadores mantenian
USS$ 2,8 mil millones en BHR, mientras que la ma-
yor parte del resto (US$ 7,4 mil millones) estaba
en poder de las compafiias privadas de fondos de
pensiones y de seguros (60% y 34% respectiva-
mente). En la actualidad los bonos hipotecarios
son ampliamente aceptados en € mercado de &
pitales chileno; sin embargo, Pardo (1998) informa
que durante los primeros afios y para enfrentar la
fata de interés de los inversionistas, € Banco
Central debio crear un poder comprador para los



BH. Laexpansion de laindustria aseguradoray el
crecimiento de los fondos de pensiones aseguran
la disponibilidad de fondos para desarrollar aun
mas d financiamiento hipotecario. Los activos en
fondos de pensiones han crecido de US$ 299 mi-
llones en 1981 a US$ 31,1 mil millones en 1998,
equivalente al 41% del PNB. Se espera que futu-
ros crecimientos aumenten la acumulacion de re-
cursos en |os fondos de pensiones los que se prevé
[legaran a 53% del PNB en € afio 2015. Hay nmu-
cho espacio en las carteras de
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los fondos de pensiones para expandir la participa-
cion de los valores hipotecarios, dado que actual-
mente representan solo un 16% de los activos to-
tales. De acuerdo a una estimacion, la demanda
por activos securitizados de parte de inversionistas
ingtitucionales en Chile puede ser de més de



US$ 12 mil millones por afio®. En € corto plazo,
las mayores limitaciones para satisfacer esta cb-
manda se originan en la falta de experiencia de las

ingtituciones financieras para emitir este tipo de
valores (Pardo 1998).

18 Comunicacion personal con Mario Abuhabda, con-

sultor chileno deinstituciones inversionistas (mayo
1999).
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La politica habitacional chilena: fortalezasy debilidades

LOGROS

Mejoras en las condiciones habitacionales de
la poblacién. El nimero de viviendas construidas
en Chile ha ido en aumento por cas una década,
en marcado contraste con la experiencia de los 40
anos anteriores (ver Figura 1). Esto ha afectado
considerablemente las condiciones habitacionaes
de la poblacion. Las estimaciones del gobierno
indican que hacia 1994, se requerian 82 mil vivien-
das por afio para acomodar a familias nuevas y
reemplazar las viviendas obsoletas. Las cifras de
congtruccién por sobre este umbral, por gemplo
100 mil a afio, contribuyen a mejorar las condicio-
nes de vida de las 800 mil familias que se etima
vivian por debgjo de un estandar minimo habitacio-
nal, 600 mil hogares compartiendo viviendas con
otras familias y los otros 200 mil viviendo en casas
gue requieren meoramiento (McDonad 1994).
Esta cifra meta de 100 mil unidades nuevas a afio
ha sido sobrepasada durante los Ultimos seis afios.
Estimaciones recientes indican que en 1998 los
14,8 millones de habitantes del pais ocuparon 4,05
millones de viviendas, vae decir una relacion pro-
medio de 3,7 habitantes por vivienda, lo que repre-
senta un mejoramiento significativo sobre las cifras
dd Censo de 1992 que arrojaron una relacion de
4,1 persona por vivienda.

Focalizacion de los recursos fiscales. Desde el
comienzo, d sistema de financiamiento habitacio-
nal se preocupd por focalizar |os recursos fiscales.
Antes de la reforma, |os grupos de ingresos medio
y medio-ato recibian una cantidad desproporcio-
nada de los subsidios gubernamentales, ya sea
como subsidios a las tasas de interés o por incum-
plimiento en & pago de los préstamos®. La refor-

" De acuerdo a Castafieda (1990), en 1969 el 30% delas
familias mas pobres recibié sélo el 22% de |os subsidios
habitacionales en tanto que el 30% de lasfamilias en €l
grupo de ingresos medios recibi6 el 37% de |os subsi-
diosy el 40% restanterecibi6 el 41%. Este cuadro no
cambi 6 significativamente hastalareformade 1977.
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ma cambio todo esto. El mgoramiento de lafoca-
lizacion del gasto publico en vivienda se debio, me-
yormente, a dos medidas. La primera fue la con-
solidacion de un mecanismo de financiamiento h-
potecario privado para familias de ingresos medios
y medio-atos. La segunda fue la introduccion del
sistema de certificados de subsidios que cred un
mecanismo programado, transparente y de frente
para extender subsidios habitacionales a los hoga-
res de bgos ingresos. El establecimiento de un
sistema unificado, transparente y basado en fér-
mulas preestablecidas para la asignacion de los
certificados cred confianza en € sistema, prote-
giéndolo de presiones politicas indebidas. Muy
importantes en la definicion de la férmula son los
factores que miden las necesidades sociales (ta-
mafio de la familia, ingreso y necesidades habita-
cionaes) y d compromiso de la familia de resolver
su problema habitaciond reflgado en su esfuerzo
de ahorro (tiempo ahorrando y cantidad de aho-
rros). Este mecanismo ha demostrado ser efect-
Vo en seleccionar familias con necesidades habita-
cionales apremiantes. A través de los afios se han
perfeccionado los mecanismos de focalizacion re-
duciendo d rango de familias en condicién de soli-
citar subsidios para asi dedicar més recursos a
familias en los deciles mas bgjos de la escaa de
ditribucion del ingreso.

Estudios redizados a mediados de los afios no-
venta indican que los beneficiarios de los Progra-
mas de Vivienda Progresivay de Vivienda Basica
S gustan a la digtribucion del ingreso dd total de
los candidatos, lo que indica que € Sistema esta
logrando equidad horizontal (ver tabla 3). Lan-
formacion que se detdla en la tabla muestra tam-
bién las dificultades que enfrentan las familias de

Aunque laadministracion de Allende (1970-1973) au-
mentd la construccion directade viviendas parafamilias
de bajos ingresos, no elimind los subsidios recibidos
por las familias de ingresos medios através de las hipo-
tecas financiadas por las Asociaciones de Ahorroy
Préstamo.



ingresos més bajos para lograr acceso a estos pro-
gramas. Los requisitos de ahorro impuestos por 1os
programas dan lugar a una discriminacion contra
las familias sin capacidad o disciplina de ahorro.
No obstante lo anterior, cabe destacar que la efi-
caz focalizacion de los recursos fiscales y € ni-
mero de viviendas construidas congtituyen los ma-
yores logros de la politica habitacional chilena.

Tabla 3. Focalizacion de los prog

tales? han aprovechado esta oportunidad. Como
lo demuestran las cifras, € sector privado ha ex-
pandido su actividad en d financiamiento y la
construccion de viviendas. Debe hacerse hincapié
en que esto no es resultado solo de las reformas
habitacionales. Como se indicara anteriormente,
las reformas financieras y las de la seguridad -
cid de comienzos de los afios ochenta jugaron un
pape importante en fomentar la participacion pri-

ramas de viviendas progresivas y basicas (en %)

Viviendas progresivas Viviendas basicas

o 8 0 3

Criterio Factor = g 2 g

g k3] IS S

k) @ 2 o

S 5 2 5

n s} s}
Ingresos () Indigente 55,8 47,5 56,1 52,8
(b) Pobre 31,0 35,0 28,3 26,2
Bajos ingresos (a) + (b) 86,8 82,5 84,4 79,0
Ingresos no bajos 13,2 17,6 15,6 21,0
Situacion Sin agua potable 55,9 66,7 44,3 60,1

habitacional

Sin alcantarillado 57,6 72,7 44,8 62,8
Sin electricidad 18,1 15,0 9,5 13,4
Techumbre deficiente 59,5 54,2 43,8 54,2
Pisos deficientes 45,7 39,1 38,7 39,5
Murallas deficientes 71,0 65,5 58,9 69,1

Fuente: MINVU (1995) citado por Rojas y Greene (1995)

Movilizacion de recursos financieros y empre-
sariales privados. El hecho de que la interven-
cion estatal en vivienda esté bien focalizada ha
permitido que la significativa intervencion publica
no desplace a sector privado. Mas bien ha permi-
tido a las empresas privadas expandir su participa-
cion en este sector. Empresarios privados, ? que
compiten por capturar € mercado creado por los
subsidios dd Estado y la disponibilided de finan-
ciamiento a largo plazo en los mercados de capi-

vada en € financiamiento habitacional, proporcio-
nando respectivamente las ingtituciones interme-
diarias y los fondos.

Confianza sostenida en la politica del gobier-
no. El adtoy sostenido volumen de viviendas pro-
ducido por € sstema habitaciona chileno ha dado
a las familias de escasos recursos la seguridad de
que una solucion forma a sus problemas habita-
cionales estd a su dcance. Esto explica los atos
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niveles de participacion en los programas de aho-
rro habitacional que requiere e sistema estatal de
subsidios y la ausencia de ocupaciones ilegaes de
tierras después del retorno a gobiernos democréti-
CoS.

DESAFIOS

A pesar de sus muchos logros, la politica habita-
cional chilena tiene varias caracteristicas que es-
tan afectando su capacidad de satisfacer efecti-
vamente una demanda creciente diversificaday de
movilizar més recursos privados (especiadmente
de hogares de bgjos ingresos). Asimismo, los e
cargados de la palitica habitacional han mostrado
poca preocupacion por su impacto urbano. Esta
omision esté afectando € logro de metas cuantita-
tivas y reduciendo € impacto de la politica en €
bienestar general de los beneficiarios.

Introducir més flexibilidad a los mecanismos
de entrega de viviendas. Desde € comienzo, la
politica habitacional ha centrado su atencidn en
lograr metas cuantitativas de construccién de v-
viendas nuevas. Esto induce a MINVU a con-
centrarse en la minimizacion de costos, 1o que lo
lleva a adoptar rigidos sistemas de produccién para
las viviendas congtruidas por € gobierno®®.  Mo-
delos estandarizados de viviendas se reproducen
indefinidamente y se asignan a familias en muy
diferentes etapas dd ciclo familiar. Ademés, las
nuevas viviendas se localizan de acuerdo a precio
del terreno sin atender a las preferencias de los
beneficiarios. A pesar de ser € urbanizador mas
importante del  pais, d MINVU alin no ha desa-
rrollado un enfoque orientado a la demanda que le
permita gustar megjor sus programas a las necesi-
dades y ala capacidad real de pago de las familias
gue atiende. La rigida estructura de financia-

18 E| argumento del MINV U afavor de continuar la con-
tratacion directade viviendas basicas y progresivas
estarelacionado al costo. La contratacién directa, con
pagos alos contratistas durante la gjecucién permite al
Ministerio producir viviendas bési cas de aproximada-
mente 40n¥ por un promedio de US$ 6.500 (US$ 165 por
metro cuadrado), uno de |os costos mas bajos en Ame-
ricaLatina.

miento, basada en un nivel estandar de subsidio
para un solo tipo de vivienda, impide que € sstema
guste los pagos d ingreso familiar. Resultado de
esto es que es atamente probable que € sistema
no esté recuperando de los beneficiarios todos los
recursos que éstos puedan dedicar a vivienda
Edta fala de disefio se ve reforzada por la imposi-
bilided del sistema de conseguir € pago completo
de los préstamos otorgados por € gobierno. Se
podria lograr mayor flexibilidad, pero a un cierto
costo. Se requeriria asignar més recursos a los
programas para familias de bajos ingresos de no-
do de permitir la diversificacion de los tipos de -
vienda y mejorar su calidad. Los mayores subsi-
dios podrian ser afrontados por una economia en
rgpido crecimiento y € precio para € gobierno
tendria que pagar puede incluso ser menor s se
alustan los préstamos a la capacidad real de pago
de los beneficiarios (y no un monto fijo del 35%) y
se elimina la morosidad de la cartera de présta-
mos. Los beneficios no sdlo se sentirian en la me-
yor satisfaccion de los beneficiarios sino también
en la reduccion del impacto urbano negativo a
permitir soluciones de mayor costo que pueden
construirse en terrenos mas centrales.

La falta de gpoyo inicid de la politica a la compra
de viviendas existentes impidié la transferencia
fluida de viviendas econémicas usadas disponibles
en d mercado. Esto habria contribuido a una
asignacion més eficiente del acervo de viviendas.
Recientemente esta rigidez  fue diminada, por lo
que se espera una mejoria en € futuro. Sin em-
bargo, la larga tradicion de apoyo estatal ala pro-
piedad individua de viviendas, junto a los controles
de arriendos que existieron por muchos afios (eli-
minados en 1979), ha limitado & desarrollo dd
mercado de arrendamientos, lo que ha desaprove-
chado otro mecanismo para la asignacion eficiente
del acervo de viviendas. Esto ha dificultado la no-
vilidad residencid. En Chile, las familias tienden a
permanecer en la misma casa por la mayor parte
de su ciclo vital. Como resultado, no solo los re-
cursos se asignan ma (las familias no gustan los
gastos de vivienda a sus necesidades) sino que la
movilidad laboral también se ve afectada. Posibles
soluciones a la escasez de viviendas economicas
de arrendamiento podrian incluir un fondo de @g-



rantia de arriendo patrocinado por e gobierno
que podria atenuar la renuencia de los inversionis-
tas a construir viviendas economicas de aquiler.

La movilizacién efectiva de recursos de vivien-
das provistas por el gobierno. Los préstamos
directos del gobierno han demostrado ser inefi-
cientes y poco equitativos. La ineficiencia surge
de su incapacidad para movilizar todos los recur-
s0s que estas familias podrian destinar a adquirir
unacasa. Lafatade equidad se originaen ladta
morosidad de la cartera fiscal en € Programa de
Vivienda Bésica. Esto permite que las familias de
relativamente mayor ingreso se beneficien de sub-
sdios cuyo valor monetario es mayor que € de
aquellos recibidos por los beneficiarios de menores
ingresos del programa de vivienda progresiva. La
baja recuperacion de la cartera fuerza al gobierno
a financiar la mayoria de los subsidios con asigna-
ciones dd presupuesto publico anud. El flujo de
fondos de la gran cartera de préstamos acumula-
dos por  MINVU (més de 180 mil préstamos
solamente en los Ultimos Siete afios) podria propor-
cionar recursos adicionales para financiar mas
subsidiosy mejorar lacalidad de las viviendas. La
ata morosidad esta obligando a los contribuyentes
a asumir toda la carga de los subsidios y perpettia
la estrategia de minimizacion de costos que afecta
la caidad del acervo habitacional generado por
estos programas. Larigidez del sistema de entre-
ga de viviendas también afecta a los beneficiarios
con mayor capacidad de pago, quienes podrian
estar dispuestos a gastar més por viviendas de
mejor calidad, pero se ven forzados, con € arreglo
actual, a aceptar las viviendas estandarizadas que
provee e gobierno.

El financiamiento habitaciona privado ha progre-
sado lo suficiente en Chile como para poder cubrir
parte de las necesidades financieras de las familias
de bajos recursos. Una opcién para iniciar la tran-
scion a un financiamiento totalmente privado seria
crear un fondo de seguros financiado por e @-
bierno para garantizar préstamos provistos por
bancos privados a familias con ingresos bgo cierto
monto. Este seguro, junto con procedimientos ex-
peditos de gecucion de garantias hipotecarias y €
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reembolso a los bancos de |os mayores costos de
administracion generados por los préstamos de
reducido monto demandados por estas familias,
deberia ser suficiente para atraer a los bancos a
participar en este mercado relativamente grande
(40 mil préstamos a afio de aproximadamente
USS$ 2.500 cada uno). Con todo, € costo adicional
para e gobierno (seguros y mayores costos admi-
nistrativos) seria menor que € costo de la enorme
mora que afecta a la cartera de préstamo del
MINVU.

La integracion de las politicas habitacional y
de desarrollo urbano. El éxito cuantitetivo de la
politica habitacional chilena esté exacerbando una
de sus mayores debilidades, su falta de preocupa-
cion por los impactos urbanos. La preocupacion
dominante por aumentar e acervo habitaciona
indujo d MINVU a dar prioridad ad numero de
viviendas construidas con los recursos disponibles
en perjuicio de la cdidad del ambiente urbano que
estaba construyendo con sus intervenciones. Este
enfoque llevd a importantes pérdidas de terrenos
agricolas (producto del crecimiento horizontal de
las ciudades) y ala creacion de grandes barrios de
familias de bgos ingresos desprovistos de los equi-
pamientos urbanos bésicos.

El sstema habitaciona se ha basado en la adquisi-
cion masiva de terrenos que efectuaron los en-
presarios privados a fines de |os afios setenta; una
estrategia que se hizo posible gracias a la reforma
de las normas de incorporacion de tierras a usos
urbanos. Las empresas constructoras y los urba-
nizadores compraron grandes extensiones de te-
rrenos agricolas ubicados en la periferia de ciuda-
des importantes. Los terrenos fueron luego gra-
dua mente subdivididos para satisfacer la demanda
creada por los programas de produccion directa de
viviendas ddl gobierno, los programas de subsidios
y més tarde la creciente demanda por viviendas no
subsidiadas. La liberaizacion en 1978 de las nor-
mas de uso y subdivision de tierras explican las
bgjas distorsiones de precios inducidas por regula-
ciones que se observan en la mayoria de las ciu-
dades de Chile. Esto facilitd laimplementacion de



la palitica habitacional®. Sin embargo, la liberali-
zacion también reduce |os incentivos para hacer un
uso mas eficiente de tierras urbanizadas.

Las empresas constructoras que poseen terrenos
urbanizables licitan contratos del gobierno para
congtruir casas para el Programa de Vivienda Ba-
sicay proveen casas dentro del marco de los dife-
rentes programas de subsidio. Los terrenos con
las mejores caracteristicas ambientales y ubicacidn
fueron usados para construir casas para € merca-
do del Programa de Subsidio Unificado. Los u-
banizadores optaron por construir proyectos habi-
tacionales de baja densidad dado & menor costo
de construccion de viviendas de uno o dos pisos
frente a los topes de precios impuestos por los dis-
tintos programas de subsidio. Con densidades
promedio de 250 personas 0 menos por hectérea
(el equivaente a 50 casas por hectérea), las 600
mil casas contratadas por € gobierno en € periodo
1974-1997 requirieron cerca de 12 mil hectéreas
de terrenos urbanos (Rojas y Green 1995). Esto
explicalaconverson ¥ tan sdlo en la Region Me-
tropolitana de Santiago¥s de més de 6 mil hect&-
reas de terrenos agricolas para usos urbanos®. A
este total se debe agregar € consumo de tierras
por parte del Programa de Subsidio Unificadoy la
demanda de los sectores de ingresos medios y
medio-altos.

19 | ndicadores del Banco Mundial/Habitat muestran que
en Santiago, larelacién entre el precio medio deterre-
nos urbanizados en la periferiaurbanay el precio medio
de terrenos no urbanizados es de 2,6. Al mismo tiempo,
larelacion entre terrenos no urbani zados con o sin per-
miso de planificacién esde 0,8. Por su parte, los permi-
sos de planificacion no demoran la gjecucion dela ur-
banizacién ya que se obtienen en un promedio de sélo
tres meses (Banco Mundial 1994).

% azonametropolitana de Santiago contiene, en la
periferiadel &reaurbana, algunas de lastierras agricolas
mas productivas del pais. Laconcentracion de buena
tierra agricola hace muy importante este problema. Es-
timaciones indican que en las cuatro décadas de répida
expansion urbana (1950-1990), Santiago consumio apro-
ximadamente el 10% del total detierras agricolas de pri-
mera clase que existian en el pais. Desde 1990 21996 €l
area urbanizada de Santiago creci6 en aproximadamente
2.000 hectéreas al afio.
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Actuamente la politica habitaciona chilena se en-
frenta a un creciente déficit de tierras a precios
compatibles con los programas de gobierno®™. El
rgpido agotamiento de terrenos urbanizados en la
periferia de las grandes ciudades se ve exacerba-
do por la fata de inversion en infraestructura pri-
maria ocurrida durante los afios de austeridad fis-
ca (1974-1994). Los niveles de inversones en
infraestructura se estan recuperando, pero no con
la suficiente rapidez.

Otro aspecto relacionado con & consumo de tie-
rras es que la politica habitaciona chilena no pro-
mueve la renovacion del centro de las ciudades.
El actua subsidio de renovacion urbana, aunque
(til, no es suficiente para promover un proceso de
renovacion urbana significativo. Los urbanizadores
se ven considerablemente constrefiidos frente a la
fragmentada estructura de tenencia de la tierra
gue caracteriza a centro de las ciudades. La k-
gidacion urbanistica en Chile no contiene disposi-
ciones que habiliten a gobierno a promover la re-
novacion urbana, en particular la adopcion de &
gunas de las medidas que ayudarian a proceso de
renovacion, tales como e gpoyo del gobierno para
la consolidacion de suelo, o la puesta en vigencia
de politicas que disuadan la retencion especulativa
de tierras. Como resultado, la mayor parte de
desarrollo urbano tiene lugar en la periferia y
grandes porciones del centro de las ciudades que-
dan subutilizadas.

Equipamiento urbano en barrios de bajos in-
gresos. Los proyectos de vivienda bésica y v-
vienda progresiva generdmente estan agrupados
en areas donde € costo de la tierra es menor. En
las ciudades grandes generalmente se localizan en
la periferia urbana, en las zonas menos deseadas

' En 1995 | os urbanizadores informaron que en e &rea
metropolitana de Santiago el costo del casco no urbani-
zado representaba el equivalente del 20% al 25% del
costo final delasviviendas bésicas. Esto no estade
acuerdo con la apreciacién de los mismos urbanizadores
que argumentan que para obtener un 11% de utilidad en
las operaciones, €l costo de latierrano deberia exceder
el 8% del costo total.



de la ciudad. Esto da origen a grandes barrios de
bajos ingresos en los cuaes € reducido poder
comprador de la poblacion impide que surjan ser-
vicios urbanos privados (educacion, saud y re-
creacion), en tanto que e sector publico responde
s0lo en parte a estas necesidades. Por gjemplo,
los proyectos habitacionales del Estado incluyen
una minima infraestructura socid, a 1o sumo un
lugar de reuniones y un pequefio campo de juegos
para nifios. Las municipalidades expanden la edu-
cacion primaria y la infraestructura de salud con
subvenciones del gobierno central, pero no sempre
estan en condiciones de hacerse cargo pleno de la
mantencion y € manejo de los servicios con sus
ingresos corrientes. Hay dos razones para esto.
Una, que los bienes raices implantados en sus te-
rritorios por los programas del MINVU estan |-
bres de pago de impuesto territorial, en circunstan-
cias en que este impuesto es la mayor fuente de
autofinanciamiento de las municipalidades. La
otra, es que & gobierno central, e cua crea €
problema con su decision de construir las viviendas
en determinados municipios, no contribuye a costo
adicional de proveer los servicios.
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El sistema de transporte urbano, de propiedad y
manejo privados, generalmente reacciona a la de-
manda creada por las nuevas vecindades. Las
bagjas tarifas reguladas por € gobierno permiten
que familias de escasos recursos usen € servicio
pero fuerzan a los operadores a extender |as rutas
para generar suficientes ingresos. Esto aumenta
el tiempo de vige de la poblacion que vive en la
periferia En Santiago, € tiempo promedio de vige
a trabgjo era més de 50 minutos a comienzos de
los afios noventa (Banco Mundid-HABITAT
1994) tiempo que probablemente ha aumentado
desde entonces.

El Estado se enfrenta ad desafio de aumentar su
inversion en la calidad del ambiente urbano de los
barrios que ha creado con su politica habitaciona
para familias de bgos ingresos.  Esto requiere
mayor cuidado en la inversion, operacion y mante-
nimiento de los servicios de educacidn, saud y
recreacion en barrios de bagjos ingresos, ya que
éstos afectan enormemente la calidad de vida de
los hogares.



L ecciones de la experiencia chilena

La experiencia chilena proporciona una enorme
cantidad de ideas para @ disefio y gecucion de
politicas asi como también lecciones respecto a
costo, tanto en tiempo como en recursos, en que
seincurre paralograr resultados.

Un factor clave dd éxito logrado por la politica
habitacional chilena en aumentar @ volumen de
produccion y la focalizacion del gasto publico fue
el enfoque integral a sector habitaciona adoptado
por los reformadores chilenos. La politica resu-
tante dio respuesta a todos |os segmentos del mer-
cado habitaciona. Esto permiti6 la focalizacion de
recursos estatales en los hogares de bajos ingresos
y la incorporacion de la capacidad de financia-
miento y construccién del sector privado a la solu-
cion de los problemas habitacionales.

Los resultados obtenidos en Chile son consecuen-
cia de desarrollados interrelacionados en varios
sectores que ocurrieron a lo largo de un extenso
periodo de tiempo. La puesta en préctica de &
pectos claves de lareforma del sector habitacional
de 1978 fue posible gracias a nivel de desarrollo
acanzado por la legidacion e ingtituciones de
sector habitacional y de desarrollo urbano, a su vez
e resultado de més de 50 afios de preocupacion
estatal por estos temas. Este es €l caso del siste-
ma de certificados de subsidios, cuyo éxito des-
cansa en € eficiente y probo funcionamiento de la
burocracia estatal. El notable avance logrado en
el financiamiento habitacional privado es resultado
de las reformas introducidas a los sistemas de n-
termediacion financiera y de la seguridad socid,
las que consolidaron bancos solidos y acumularon
recursos de inversion de largo plazo en fondos de
pensiones y compafiias de seguros de vida. Las
instituciones nacidas de estas reformas, que han
operado en un ambiente de estabilidad macroeco-
noémica, han sido claves para obtener los niveles de
participacion privada que existen hoy en d finan-
ciamiento habitacional. Sin embargo, € desarrollo
de mercados secundarios para hipotecas ha evolu-

cionado a un ritmo mas lento del que esperaban los
disefiadores de las politicas. Esto se debe en
parte a la inexperiencia inicia de los mercados de
capitales. Después de cas veinte afios, se ha
acumulado suficiente experiencia e informacion
actuarial para permitir que los valores hipotecarios
aumenten su participacion en e mercado. Con
todo, €l progreso depende en gran medida de con-
diciones macroecondmicas favorables, tales como
bgja inflacion, tasas de interés estables, répido
crecimiento de la economia y un aumento del n-
greso de los hogares.

La privatizacion de la produccion y de financia-
miento habitacional se produjo en forma lenta en
Chile. Sdélo a mediados de los afios noventa —
después de cas una década de constante
crecimiento econdmico— e logré un nivel de
construccion  con  financiamiento  privado
comparable a de la produccion habitacional con
ayudadel Estado. El megoramiento en los ingresos
familiares dio fuerzas a esta expanson. El
crecimiento de la produccion privada de viviendas
s Vvio apoyado también por la demanda estable
generada por los subsidios hahitacionales emitidos
por € gobierno. Lo predecible de la demanda
permitié a los promotores inmobiliarios programar
las inversones y especidizarse en segmentos
especificos del mercado, aumentando la eficiencia
en un ambiente muy competitivo.

La significativa accion publica que ha existido en
la politica habitaciond en Chile no desplazd a
sector privado. Por € contrario, a proveer subsi-
dios bien focalizados para fomentar la demanda y
al introducir reformas financieras y de la seguridad
socia, e gobierno cred las condiciones para &-
pandir la participacion privada en € financiamiento
y la produccion de viviendas. Sin embargo, la in-
corporacion del sector privado ha sido lentay solo
despego en la segunda mitad de los afios noventa
después de varios afios de estabilidad macroeco-
nomica y ato crecimiento econdmico y de los n-
gresos. Esto revela que la palitica habitaciona no



puede por s sola asegurar |os resultados observa-
bles en Chile, sino que requiere reformas en los
sectores afines ademas de condiciones macroeco-
nomicas favorables.

Los sistemas de produccion y financiamiento fa-
bitacional de Chile parecen hoy innecesariamente
rigidos. Las etapas iniciaes de gecucion, que pu-
sieron énfasis en aumentar € nimero de viviendas
congtruidas, introdujeron tanto rigidos limites de
costo (y por extension del disefio) para las vivien-
das subsidiadas como procedimientos estrictos de
entrada a sistema. Estas rigideces, que en las
etgpas inicides probablemente fueron considera-
das una tolerable distorsion a la asignacion de re-
cursos por € mercado, pueden no ser eficientes en
la actualidad dado € progreso logrado en € finan-
ciamiento y la produccion privados. La introduc-
cion de més flexibilidad en @ Programa de Vivien-
dasBasicas, ? por gemplo permitiendo rangos de
precio més amplios en la oferta de viviendas y la
introduccién de un financiamiento privado respal-
dado por € gobierno y més a tono con la capaci-
dad redl de pago de los hogares? deberia proveer
un incentivo para que urbanizadores privados pro-
duzcan para este segmento del mercado. Lapro-
duccion privada diversificara € tipo de viviendas
ofrecidas permitiendo asi una mayor libertad de
eleccion para los beneficiarios. La fata de apoyo
inicial que experimento la compra de viviendas del
acervo (justificada por la nocion de que construir
viviendas nuevas promueve € crecimiento econé-
mico) retardd innecesariamente € desarrollo del
mercado de viviendas existentes. De igua mane-
ra, € énfass puesto en viviendas de propiedad
individual retardo € desarrollo de las viviendas de
aquiler; un segmento muy importante del mercado
que otorga flexibilidad alas familias para gustar su
consumo de vivienda a los cambios en la estructu-
rafamiliar y ademés fomenta la movilidad geogra-
fica Asimismo, paliticas habitacionales bien con-
cebidas deben incluir mecanismos que promuevan
la conservacion y adaptecion de las viviendas
existente, aspecto nunca abordado por la politica
habitacional chilena.

Lafatadeinterés por € impacto urbano es uno de
los mayores defectos de la politica habitacional
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chilena. La excesiva confianza en |os mecanismos
autométicos de guste del mercado explicala

renuencia inicial de usar medidas proactivas de
regulacién urbana. La obsesiva preocupacion por
aumentar € numero de viviendas financiadas con
una determinada asignacion presupuestaria explica
la reticencia posterior para incorporar cuaquier
medida de mgoramiento urbano que implicara una
mayor carga sobre € presupuesto publico de v-
vienda Como resultado, € gobierno esta afron-
tando cada vez mayores restricciones de disponibi-
lidad de suelo para poner en préctica su programa
habitacional y la calidad de vida de los beneficia-
rios de viviendas construidas por € gobierno y con
ayuda gubernamenta va deteriordndose. A laluz
de esta experiencia, es dificil abogar por la inde-
pendencia de las politicas habitacionales y de -
sarrollo urbano. Por @ contrario, son solo dife-
rentes aspectos de la solucién a un mismo proble-
ma, € de la cdidad de vida de la poblacion. La
clave para mejorar la eficiencia en la asignacion
de terrenos urbanos es asegurar que los mercados
proporcionen a los urbanizadores sefides correctas
respecto a costo del desarrollo periférico de baa
densdad. El apoyo del gobierno en la renovacion
de terrenos céntricos es muy importante también.
No analizaremos aqui las diferentes medidas para
fomentar estos objetivos puesto que han sido dis-
cutidas ampliamente en la literatura especializada.

La gecucion de politicas habitacionales y de desa-
rrollo urbano integradas requiere una estrecha co-
laboracion entre @ sector publico y @ privado.
Para fomentar esta colaboracion se requiere un
ambiente ingtitucional que valore y aproveche ple-
namente |los papeles particulares y complementa-
rios que cada sector es capaz de jugar. Esto re-
cesariamente lleva a mecanismos de produccion y
financiamiento habitaciond més complgos de los
que existen en Chile hoy. La politica habitaciona
chilena en forma muy esquemética separ6 las fun-
ciones publicas y privadas y los objetivos de la po-
litica habitaciona de los de la politica de desarrollo
urbano. Esto condujo a una situacion en la cua el
éxito de la politica habitaciona en producir vivien-
dasy atraer inversiones privadas se ha convertido
en e fracaso de los objetivos del desarrollo urbano,



el de asegurar buenas condiciones de vida para la
poblacion.

24



Referencias

Banco MundiatHABITAT. 1994. Housing Indicators. Washington D.C.: Banco Mundial.

Banco Mundia. 1997. Chile. Poverty and Income Distribution in a High-Growth Economy 1987-
1995. (Informe 16377-CH) Washington D.C.: Banco Mundid.

Banco Mundia. 1999. World Development Report 1998-99, Washington D.C.: Banco Mundial.

Bravo, L.y Martinez, C. (Eds). 1993. Chile: 50 Afios de Vivienda Social. 1943-1993. Vaparaiso:
Universidad de Valparaiso.

Bravo, L. 1993. Retrospectiva de 50 Afios de Vivienda Socia, En Bravo, L. y Martinez, C. (eds), Op. cit,
pags. 3-72

Castafieda, T. 1990. Para combatir la pobreza. Santiago: Centro de Estudios Publicos.

Fadda, G.y Ducci, M. E. 1993. Politicas de desarrollo urbano y vivienda en Chile. Interrelaciones
y efectos. En Bravo, L.y Martinez, C. (eds) Op. cit, pags. 74-111.

MacDonad, J. 1994. ¢Cuantas casas faltan? El déficit a nivel nacional y regional. Documento de
Trabgjo No. 16-94, Santiago: Corporacién de Promocion Universitaria.

MINVU (Minigterio de Vivienday Planeacion Urbana). 1995. Program Targeting Study, Santiago, Chile,
(mimeo)

MINVU (Ministerio de Vivienday Planeacion Urbana). 1997. Informativo Estadistico No. 229, San-
tiago, Chile

Necochea, A. 1987. Losalegados: una estrategia de supervivencia solidaria en vivienda, Revista EURE
13-39, pags. 85-99

Pardo, C. 1998. Housing Financein Chile. The Experience of Primary and Secondary Mortgage Finan-
cing. Informe presentado en la Conferencia “The Development of Mortgage Securitizationin La-
tin America and the Caribbean” organizada por & Banco Interamericano de Desarrollo, Wa-
shington, D.C., noviembre 2-3, 1998.

Rojas, E. y Greene, M. 1995. Reaching the poor: lessons from the Chilean housing experience. Envi-
ronment & Urbanization, 7-2, péags. 31-49

25



ANEXO % El sistema de subsidios habitacionales chileno

PROGRAMA BENEFICIARIOS CARACTERISTICAS DE LA PRECIO FINANCIAMIENTO
Tipo Ingresos VIVIENDA Subsidio Ahorros Préstamos
Anuales
uss$ uss$ uss$ % uUss$ % uss$ %
Vivienda progresiva Hogares con 0 | Terrenos urbanizados de 100 m? 4.200 | 3.960 94 240 6 N/A
necesidades 100 | con un nlcleo basico con bairio,
extremas y muy poca cocina y una habitacion
capacidad de ahorro 2.100 [ 1.050 50 150 7 900 43
Vivienda Basica Arrendatarios u 101 | Vivienda nueva de 40 m” con 6.900 | 4.200 61 300 4 2.400 35
hogares 220 | terminaciones basicas. Viviendas
compartiendo de 1 0 2 pisos o departamentos en
vivienda y con algun edificios de 3 0 4 pisos.
ahorro
Programa Especial de Trabajadores 221 | Viviendas nuevas de 40 - 50 m?, 12.000 [ 2.700 23 300 3 9.000 74
Trabajadores organizados con 419 | viviendas de 1 o0 2 pisos o
salarios establesy departamentos en edificios de 3 o
capacidad de pago 4 pisos.
Subsidio rural Hogares rurales N/A | Casas nuevas en tierra propia o 7.800 | 4.500 58 150 2 3.150 40
propietarios de suelo villorrios agricolas. 12.000 | 6.000 50 300 3 5.700 47
Subsidio unificado | Hogares dispuestos 221 | Viviendas econémicas, nuevas o 15.000 | 3.600 24 1.500 10 9.900 66
a comprar viviendas 419 | usadas, urbanos o rurales 3.300 22 10.200 68
producidas por el Construccion de vivienda nueva en 3.000 20 10.500 70
Subsidio unificado Il sector privado, con 420 | lotes de propiedad de beneficiario 30.000 | 3.000 10 3.000 10 | 24.000 80
ahorro y acceso a 900 2.700 9 24.300 81
crédito hipotecario 2.400 8 24.600 82
Subsidio unificado Il otorgado por bancos 901 45.000 | 2.400 6 4.500 10 | 38.100 84
privados 1,680 2.100 5 38.400 85
1.800 4 38.700 86
Renovacion urbana Hogares dispuestos 420 | Viviendas econ6micas, nuevas o 15.000 | 6.000 40 1.500 10 7.500 50
a comprar viviendas 1,680 | usadas (reparadas o mejoradas). 30.000 | 5.700 19 3.000 10 | 21.300 71
en areas de Construccion de vivienda nueva en 45.000 | 5.400 12 4.500 10 | 35.100 78
rehabilitacién urbana lote de propiedad de beneficiario.
"Leasing" habitacional Hogares dispuestos 420 | Contratos de acuerdo con 45.000 | Como en el caso de subsidio Unificado I, II, Ill, los
a arrendar con 1,680 | compromiso de compra pagables subsidios son pagados en 240 cuotas, la diferencia de

compromiso de
compra

en 240 cuotas.

precios a ser pagado por el beneficiario.
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