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INTRODUCCION

Este trabajo representa un esfuerzo inicial para analizar las politicas so-
ciales de Chile en los tiltimos quince afios, perfodo en que se han produci-
do cambios significativos en los modelos y estilos de desarrollo y, conse-
cuencialmente, en el rol del Estado y en las prioridades asignadas en las
politicas piblicas.

El propdsito de analizar las politicas sociales aplicadas es rescatar
experiencias valiosas en cuanto a programas y proyectos, a formas de asig-
nar los recursos a los diferentes sectores y subsectores, a la regulacién juri-
dica de las distintas 4reas, al esfuerzo de cooperaci6n internacional, ete.

El trabajo se ha organizado en tres partes. En la primera se tratan as-
pectos conceptuales relativos al desarrollo y la planificacién y a la partici-
pacién del Estado en el desarrollo social.

La segunda parte est4 destinada al examen de los aspectos més globales
de las politicas sociales en Chile. Se analizan las caracteristicas, la organi-
zacion y las restricciones principales de las politicas sociales, También se
plantean algunos rasgos generales de las politicas llevadas a cabo por los
tiltimos tres gobiernos del pais.

La tercera parte examina las politicas sociales sectoriales, en Educa-
cién, Salud y Vivienda, mostrando:

i) Diagnéstico, gestién gubernamental y resultados de las respecti-
vas politicas,

if) Regulacién juridica del sector y principales modificaciones pro-
ducidas,

iii) Proyectos significativos de cooperacién internacional para el de-
sarrollo social.

Por dltimo se presenta un conjunto de anexos estadisticos sobre las ma-
terias objeto del trabajo.
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I. DESARROLLO Y PLANIFICACION

1. VISION DEL DESARRQLLO

2. PLANIFICACIQN: SENTIDO Y CARACTERISTICAS
3. PLANIFICACION SOCIAL



Es bastante evidente que la £ducacién no cumple las condiciones senaladas. Por
lo tanto, para mejorar la mala asignacion que se produciria es necesario que ls_ 50~
ciedad en su conjunto, a través del Estado, intervenga. Desde nuestra perspectiva,
nos interesa analizar la forma v el sentido que tomaria esa intervencién, de acuerdo
a los objetivos de una estrategia de desarrollo.

Los problemas generalmente mas enfatizados relativos a la falla del mercado en
¢l caso de la Educacién han sido las externalidades (“spillover”) y la consideracién
de bien publico de ella (23). Probablemente, también se den efectos de economias
de escala, tales como indivisibilidades y tamafio minimo critico de una unidad esco-

lar.

El problema de la informacicn es de dificil evaluacién, puesto que el argumento
tradicional de que para los primeros niveles del sistema educacional existe desinfor-
macién y mala apreciacién de los beneficios de la educacién de parte de los
“consumidores” —o sus padres— no resulta tan claro respecto a los egresados de
Educacién Media —demandantes de Educacién Superior—. En cualquier caso, és-
te es un tema que requiere mayor elaboracién y analisis.

La lista de externalidades generadas por la Educacién podria llenar muchas pa-
ginas (24). El concepto subyacente es el que no todos los beneficios de ella, ya sean
de consumo o inversién, son “apropiados” por quien adquiere el bien educacién.

La breve resefia anterior indica lo que de la partida era obvio; una economia
pura de mercado no asigna eficientemente los recursos para la Educacién. Luego,
la intervencién estatal es necesaria.

Pese a que queda clara la necesidad de la intervencién estatal en la educacidn,
la modalidad que deberia tomar esa accién no surge del anélisis anterior. Los argu-
mentos a favor de una forma concreta de intervencién —propiedad, subsidios, re-
gulaciones, gestién directa, etc. dependen centralmente de los objetivos que se le
asignen a la Educacién, incluyendo aquellos objetivos que podriamos denominar
no econdmicos.

Lo anterior lleva a una conclusién bastante evidente, pero no siempre explicita-
da o practicada. No es posible dar recetas o normas de aplicacién general respecto a
la modalidad de intervencién del Estado en la Educacién. Las formas concretas
que ella adopte deberian corresponder a los objetivos que la estrategia de desarrollo
senale respecto a esa actividad.

Sobre ese punto, hay tres consideraciones importantes que plantear. La primera
se relaciona con el hecho que sdlo excepcionalmente la intervencién especifica
corresponde a los objetivos planteados; es el problema de la consistencia interna de
la estrategia. La segunda se refiere a si la Educacién realmente puede satisfacer esos
objetivos, con cualquier forma de intervencién, o si no existen alternativas mejores:
aqui preocupa la eficacia de la estrategia. La tercera est4 vinculada a si interna-
mente el sector Educacién opera con la mayor eficiencia posible para lograr los ob-
jetivos; se trata de la eficiencia interna del sistema educacional.

_En suma, la forma de la intervencién y la cantidad de recursos destinada a Edu-
cacién dependen directamente de los objetivos que se le asignen. Por lo tanto, no se-

(23) Un andlisis detallado de este punto se encuentra en Mark Blaug, An Introduction to the
Economics of Education, Penguin Books, 1972,

{24) Un listado de los més frecuentemente citados aparece en B. Welsbroad, External Bene-
fits of Public Education: An Economic Analysis, Princeton Univ, Press, 1969,
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ria correcto afirmar que el gasto ptiblico en Educacién es excesivo o insuficiente. sé-

b.m-hm:ﬁhdaddgmmmenmdmﬁm.ﬂdwéde

que se maneja no incluye los beneficios extraeconémicos (los otros ob-

) de la Educacién. Lo adecuado seria el andlisis de la consistencia y eficacia

de la estrategia y de la eficiencia del sistema educacional, tal como se ha sefialado
anteriormente.

La estructura interna del sistema educacional se deberia ver afectada por la
estrategia, puesto que no cualquier forma de organizacion y funcionamiento insti-
tucional es compatible con cualquier objetivo. Esta afirmacion contrasta con las di-
ficultades précticas de una readecuacion de la estructura educacional. Luego este
aspecto también es parte de la consistencia de la estrategia en el sentido de si el de-
ber ser de la educacion —de acuerdo con los objetivos de la estrategia— es factible
a partir de c6mo es en la realidad.

El estudio de la eficiencia interna del sistema educacional es un problema muy
complejo, sobre lo cual un enfoque econémico probablemente tenga poco que npur'-
tar, fuera de sugerir recomendaciones de racionalizacién en el uso de los recursos o
criterios generales no siempre operativos. Como se ha repetido muchas veces, la
regla general presentada en los textos de economia de que los insumos deberian ser
asignados con méxima eficiencia para lograr determinados fines no es muy dtil
cuando los fines mismos son cuestionados. La eficiencia no se relaciona sélo con la
eleccién de medios para lograr un objetivo, sino que se refiere a la eleccidn de los
objetivos mismos, problema claramente de nivel politico.

Se ha visto que la determinacién del monto de recursos que se debiera asignar a
la Educacién depende de los objetivos que la estrategia de desarrollo, implicita o
explicitamente, senale. El enfoque econémico recomienda el andlisis costo-
beneficio, a través del cual se puede determinar qué proyectos son preferibles a
otros, pensando primordialmente en la educacién como un gasto de inversién. Sin
embargo, para poder usar esta técnica es necesario expresar los diversos costos y be-
neficios en alguna unidad de medida homogénea (dinero por ejemplo), para poder
hacer una jerarquizacién de proyectos, de acuerdo a la relaciéon costo-beneficio. Pe-
ro ello sélo es posible si existen precios generados por el mercado, a partir de los
cuales puedan las correcciones necesarias para reflejar una evaluacién so-
cial, transformandolos en precios “sombras”™,

La pregunta que surge es: scomo medir movilidad social, nivel cultural, trans-
misién de valores, etc., para compararlos con el costo de sueldos, edificios, etc.,
que han producido esos efectos?

Este problema ha llevado a sefalar (25) que cuando los beneficios no pueden
expresarse en precios deberia usarse el anilisis de costo-eficacia, es decir, evaluar
culnto cuesta lograr satisfacer un objetivo en un cierto nivel. Por supuesto, es nece-
sario hacer tantos andlisis costo-eficacia como objetivos se tengan (26) v compa-
rarlos de acuerdo al ranking de preferencia de los objetivos.

Debido a las limitaciones existentes para efectuar esta propuesta, es frecuente
que la influencia de la estrategia de desarrollo sobre la Educacién genere resultados
negativos, en areas que no se deseaba afectar. Asi, por ejemplo, si la estrategia con-
templa reducir la participacién del Estado en la Educacién Superior, en términos
del monto de recursos destinados, una medida podria ser el cobro de una matricula

(25) Ver M. Blaug, op. cit. pags. 120-127.
(26) En el caso de costo-beneficio, como todo se mide en una unidad comiin, siempre se tiene
un edleulo por proyecto.
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elevada, lo que a su vez tendria efectos sobre la movilidad social o sobre la habili-
dad media de los estudiantes universitarios, si no existe una correlacién positiva
entre nivel de ingreso y habilidad. Si la movilidad social y la capacidad de los estu-
diantes siguen siendo importantes, se tendria la situacién antes descrita, de efectos
negativos no deseados, como consecuencia de un andlisis costo-eficacia no de-
sarrollado en forma adecuada.

La discusién hecha hasta aqui no ha respondido a la pregunta de cudnto desti-
nar & Educacién. Logicamente, la linea decisional deberia ser:

i. Cuénto gastar en Educacidn,

ii. Cémo dividir ese gasto entre publico y privado,

iii. Cémo dividir el gasto piiblico entre los diferentes niveles educacionales,
iv. Cuanto asignar en recursos a cada institucién especifica,

v. Cémo dividir el gasto dentro de cada institucién.

La respuesta al problema de cuénto deberia gastar el Estado en Educacién,
tendria que hacerse partiendo del analisis costo-beneficio y costo-eficacia de todos
los objetivos a satisfacer con esas alternativas. Como eso no es factible, la asigna-
cién dependerd de decisiones politicas basadas en evaluaciones de los probables
efectos de distintas “mezclas” de gastos, para lo cual no hay una respuesta técnica
precisa disponible. Si lo anterior es correcto, siempre se tratara situaciones de su-
béptimo.

Entonces, a partir de un cierto presupuesto para educacién asi determinado, la
decisién es qué proporcién se destina a cada nivel del sistema. Blaug plantea el
problema como sigue: “El principio central de la planificacién educacional es
maximizar los retornos... de un monto dado de recursos destinado a educacién, o
expresado alternativamente, producir al menor costo posible un cierto nivel de pro-
ducto educacional escogido como “preferido”. Cuando los retornos en cuestién to-
man la forma de variables econémicas el economista... aplica anélisis costo-
beneficio. Cuando los retornos tienen que ver con consideraciones de naturaleza
educacional, social o politica el instrumento apropiado es el analisis costo-eficacia y
aqu;ie; economista estd claramente menos equipado para opinar que otros cientistas
sociales”

Dentro de este cuadro, usualmente se plantea que los requerimientos futuros de
recursos humanos tendrian que ser un elemento clave en la determinacién del nivel
del gasto en Educacién, y de su composicién entre los diferentes niveles y modalida-
des. En cualquier caso, una minima racionalidad supone que la estrategia de de-
sarrollo afecta la decisién, ya que las necesidades de personal con distintas califica-
ciones, lo mismo que los otros objetivos de la Educacién que definen la
“rentabilidad” del gasto, tienen que ver con la estrategia elegida.

El asunto se complica atin més si se piensa que el gasto en Educacién tiene com-
ponentes de inversién y de consumo. Como un famoso economista ha dicho: “Desde
el punto de vista del desarrollo econémico, la inversién en educacién tiene una alta
prioridad, pero el consumo en educacién est4 a la par con otras formas de consu-
mo... Las necesidades del desarrollo econémico ayudan a determinar el monto mi-
nimo que debe ser gastado en educacién. Cuénto més gastar sobre ese minimo de-
pende de lo rica que sea una sociedad v de otros fines competitivos” (27).

(27) W Arthur Lewis. “Education and Economic Development”, en Readings in the Econo-
mics of Educations, UNESCO, 1968,
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En diversos paises del continente se ha planteado que la educacién Formal ha
crecido mucho, tanto en términos del gasto absoluto que el Estado esta haciendo
como del porcentaje que ella recibe del total de recursos piblicos. Ademas, se ha
eriticado la composicién del gasto entre los diferentes niveles educacionales,

Esta cuestion requiere un andlisis cuidadoso, puesto que es necesario aclarar
respecto a qué objetivos se hace la afirmacién. ¢Esta el Sistema Educacional produ-
ciendo los recursos humanos que el desarrollo econémico del pais requiere? O, en
términos més generales, gesta produciendo el tipo de persona, adems de los profe-
sionales, artistas, cientificos, ete. que el desarrollo global del pais necesita?

La respuesta a esas interrogantes va a depender de la concepcién que se tenga
acerca del desarrollo y de los efectos de una determinada estrategia. Esos elementos
condicionaréan los andlisis costo-beneficio y costo-eficacia, a que antes se hacla refe-
rencia, en los que se compara cada nivel con los otros niveles del sistema educa-
cional. Nuevamente surge que la prioridad entre objetivos (beneficios) es critica.

Un punto, no destacado anteriormente se refiere a las causas que pueden haber
originado esa expansién, mas alla de lo que se podria estimar como adecuado para
una particular estrategia de desarrollo.

La evaluacién del proceso que llevé al nivel de gastos observados en un momen-
to del tiempo es fundamental para hacer un andlisis claro del problema, v detectar
los fenémenos que llevaron a este estado de cosas. ¢Ha existido un problema interno
de ineficiencia en la educacién? ¢Ha sido resultado de una presién social inconte-
nible, eriginada por el propio proceso de desarrollo que ha tenido el pais? ;La Uni-
versidad respondi6 a la demanda visible por Educacién Superior, expresada en las
postulaciones por ingresar a la universidad, considerando muy poco el uso de su
“producto™?

De todos modos es necesario considerar si la entrega (explicita 0 no) de una fun-
cién (objetivo) a un cierto nivel educacional fue adecuada, pensando en alternati-
vas que, tendiendo al mismo propésito, lo lograran con un menor costo de recursos.
Mientras ese analisis no sea hecho, la afirmacién de que el gasto ha sido excesivo
refleja una visién incompleta de la realidad.

Por ejemplo, eso es valido respecto al crecimiento de la Educacién Media y Su-
perior en ciudades del interior de un pais, puesto que habria que considerar los ele-
mentos de desarrollo regional, presiones sociales y otros factores envueltos en las de-
cisiones tomadas.

Lo senalado anteriormente es correcto en la medida que se suponga que la mo-
dalidad que adopte el gasto en Educacién no tiene efectos importantes, o que la
tinica alternativa viable de intervencién estatal es el gasto directo, aportando el pa-
go de profesores, edificios, equipos, etc. Histéricamente, ha sido asf. Pero eso no

significa que no existan alternativas, A lo menos, es posible pensar en dos mecanis-
mos diferentes,

En uno el Estado entrega bonos para ser usados en Educacién a los estudiantes
con recursos insuficientes, y éstos eligen dénde usarlos. La idea probablemente es
més aplicable a los niveles basico y medio del sistema educacional que a la Universi-
dad. De hecho los propulsores de la idea la han referido a Educacién Primaria.
Detrés de esta alternativa est4 la concepcién de mantener el papel del Estado como
igualador de oportunidades, pero sacarlo de la gestion directa en el sistema.
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elevada, lo que a su vez tendria efectos sobre la movilidad social o sobre la habili-
dad media de los estudiantes universitarios, si no existe una correlacién positiva
entre nivel de ingreso y habilidad. Si la movilidad social y la capacidad de los estu-
diantes siguen siendo importantes, se tendria la situacién antes descrita, de efectos
negativos no deseados, como consecuencia de un andlisis costo-eficacia no de-
sarrollado en forma adecuada.

La discusién hecha hasta aqui no ha respondido a la pregunta de cudnto desti-
nar a Educacién. Logicamente, la linea decisional deberia ser:

i. Cuanto gastar en Educacion,

ii. Cémo dividir ese gasto entre piblico y privado,

ifi. Cémo dividir el gasto piiblico entre los diferentes niveles educacionales,
iv. Cudnto asignar en recursos a cada institucion especifica,

v. Cémo dividir el gasto dentro de cada institucién.

La respuesta al problema de cudnto deberia gastar el Estado en Educacion,
tendria que hacerse partiendo del anélisis costo-beneficio y costo-eficacia de todos
los objetivos a satisfacer con esas alternativas. Como eso no es factible, la asigna-
cién dependera de decisiones politicas basadas en evaluaciones de los probables
efectos de distintas “mezclas™ de gastos, para lo cual no hay una respuesta técnica
precisa disponible. Si lo anterior es correcto, siempre se tratara situaciones de su-

béptimo.

Entonces, a partir de un cierto presupuesto para educacién asi determinado, la
decisién es qué proporeién se destina a cada nivel del sistema. Blaug plantea el
problema como sigue: “El principio central de la planificacién educacional es
maximizar los retornos... de un monto dado de recursos destinado a educacién, o
expresado alternativamente, producir al menor costo posible un cierto nivel de pro-
ducto educacional escogido como “preferido”. Cuando los retornos en cuestién to-
man la forma de variables econémicas el economista,.. aplica analisis costo-
beneficio. Cuando los retornos tienen que ver con consideraciones de naturaleza
educacional, social o politica el instrumento apropiado es el analisis costo-eficacia y
aquil el ﬁconmnmtn esta claramente menos equipado para opinar que otros cientistas
sociales”,

Dentro de este cuadro, usualmente se plantea que los requerimientos futuros de
recursos humanos tendrfan que ser un elemento clave en la determinacién del nivel
del gasto en Educacién, y de su composicién entre los diferentes niveles y modalida-
des. En cualquier caso, una minima racionalidad supone que la estrategia de de-
sarrollo afecta la decisién, ya que las necesidades de personal con distintas califica-
ciones, lo mismo que los otros objetivos de la Educacién que definen la
“rentabilidad” del gasto, tienen que ver con la estrategia elegida,

El asunto se complica atin mds si se piensa que el gasto en Educacién tiene com-
ponentes de inversién y de consumo, Como un famoso economista ha dicho: “Desde
¢l punto de vista del desarrollo econémico, la inversién en educacion tiene una alta
prioridad, pero el consumo en educacién esté a la par con otras formas de consu-
mo... Las necesidades del desarrollo econémico ayudan a determinar el monto mi-
nimo que debe ser gastado en educacién. Cuénto més gastar sobre ese mfnimo de-
pende de lo rica que sea una sociedad y de otros fines competitivos™ (27).

{27) W. Arthur Lewis. “Education and Economic Development”, en Readings in the Econo-
mics of Educations, UNESCO, 1968,
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3. Aspectos institucionales

Como se ha visto, el siguiente era el cuadro institucional del Sector en 1964:

MINISTRO DE SALUD

Consejo Nacional de Salud

Subsecretaria

Sistema Nacional de Medicina

S.N.S. Curativa para empleados

Zonas de Salud

Hospitales

Consultorios Periféricos

Los cambios institucionales mas importantes producidos en el periodo fueron
los siguientes:

a) Programas de Salud.

Con el objeto de reorientar y optimizar el uso de los recursos del Sector, el Mi-
nisterio de Salud organiz6 su esquema de planificacién sobre la base de programas
de salud. Esto se hizo por la via administrativa interna (Resoluciones). Los progra-
mas establecidos fueron:
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i)  Programa de Salud de la madre, del nifio v del recién nacido.
ii) Programa General de Salud de las personas.

i) Programa de Salud Rural (nivel primario de atencién).

Para la implementacitn de cada uno de ellos se crearon los respectivos Departa-
mentos dentro del Ministerio, los que atn subsisten.

b) Modificaciones en el Servicio Nacional de Salud.

Como se vio, el Servicio Nacional de Salud fue creado por la Ley N° 10.383 de
1953, como un organismo descentralizade administrativamente, cuyo objetivo ba-
sico era el desarrollo de las acciones de fomento, proteccion y recuperacion de la sa-
lud de la poblacién beneficiaria del Servicio de Seguro Social. En 1967 se le agrego
la atencién de los empleados mediante la Ley N° 16.781, organica de SERMENA,
que se analizaré mas adelante.

El Decreto Reglamentario N° 755 estableci6 la organizacion y estructura del
S.N.5.:

Director General

Consejo Nac. de
Salud

| 1

Departamento Técnico Zonales Departamento Administrativo

Central de Abastecimiento

|

— Programas de Salud :
Hospitales
k. L) 1
i i l Unidad de Presupuesto
i~ Sexcidn Juridica
Centrales EPIDEMIOLOCICO| Pustas i
FARMACOLOCICOD L Bienes

HIGIENE AMBIENTAL

Policlinicas

Consultorios
Periféricos o rurules

La estructura descrita se mantuvo, sin mayores variaciones hasta 1974,
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c) Ampliacién del Servicio Médico Nacional de Empleados (SERMENA).
Creado en 1960, tenia limitaciones importantes en su funcionamiento y cober-
tura. La Ley N° 16.781 de 1968 ampli6 su accién y regul6 diversas materias:

i) Creacién de un sistema nacional tinico de atencién médica para los em-

ii) Financiamiento paritario por parte del empleador y empleado con el
aporte del 1% de sus remuneraciones.

iii) Atencion en hospitales, clinicas y médicos por sistema de libre eleccion

iv) Organizacién de un sistema de bonos cheque para pago de consultas y de
programas de atencién médica para andlisis y itali .

v} Sistema de préstamos de salud para cubrir la parte del costo de la aten-
cién no cancelada por el Estado.

vi) Organizacién del Servicio Mé&dico Nacional de Empleados como organis-
mo bésico de operacion, control y evaluacién del sistema.

C. Periodo 1970-1973
1. Politicas y resultados

El diagndstico de la situacién de la salud realizado por el gobierno de este periodo
revela el mayor énfasis puesto en la medicina reparativa, destacando la existencia
de déficit de atenciones preventivas y de rehabilitacion. Se estimé que habia una
mala distribucién de los recursos destinados a la salud, pues 60% de ellos era utili-
zado por el sector privado que atendia sélo al 25% de la poblacién, en tanto que el
resto de los recursos debia alcanzar para satisfacer las necesidades de salud del 757
de la poblaci6n.

Se propuso formar un Servicio Unico de Salud, para lo cual se suscribié el Con-
venio SNS-SERMENA, mediante el cual se eliminaba el pago directo realizado por
el paciente al médico, comprometiéndose el SERMENA a retribuir financieramen-
te al S.N.S. por el empleo de sus recursos. De esta manera se pretendia reducir la
desigualdad en la distribucién de los recursos.

Se planted la necesidad de planificar las actividades de salud para lograr una
actuacién arménica, complementéndolas con las encaminadas a alcanzar el de-
sarrollo del pais. Se elabor6 un plan sexenal para la atencidn a las personas, compa-
tible con el Plan Sexenal de Desarrallo. Los objetivos de aquel eran: satisfacer las
necesidades de salud de la poblaci6n tanto en cantidad como en calidad; aumentar
hmb;m‘:?:lumﬁosydrendinﬁmtodehsmy mejorar asi los indica-

- Para solucionar el déficit de actividades de fomento de la salud, se programo
realizar una campafa contra la diarrea infantil, aumentar la distribucién de leche
para la nutricién y mejorar los programas materno-infantiles hasta cubrir el 90
de la poblacién femenina en los principales aspectos (Mensaje Presidencial 1970)

En lo referente a la proteccién de la salud, se pretendié aumentar el nimero de
inmunizaciones y realizar controles de riesgos de enfermedades por trabajo y conta-
minacién atmosférica. El logro de estos objetivos requeria de una readecuacion ¢
incremento en los recursos reales y financieros destinados al sector,
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La dotacién de recursos humanos en el sector piiblico de salud, aument6 duran-
te el perfodo en 18,2% , pasando de 61.795 personas en 1971 a 73.037 en 1973. El
niimero de camas disponibles, sin embargo, se redujo de 36.700 en 1971 a 33.979 en
1972 y a 33.750 en 1973, en tanto que el indice de ocupacién de las mismas aumen-
té en 1972 respecto a 1971 en que ya era bastante alto, pero se redujo en 1973 en
3,7% respecto a 1971 y en 4,6 % respecto a 1972. El nimero de horas médicas en
atencién abierta y cerrada se incrementd en 6,9 % entre 1971 y 1973, comenzando
con 25.780 horas médicas y terminando con 27.555.

En relacién a los recursos financieros, el gasto fiscal en salud aumenté en 1972
respecto a 1971, pero se redujo en 1973, Lo mismo ocurrié con el aporte fiscal al
§.N.S., en tanto que el del SERMENA se redujo en 1973 en 6,7 % respecto a los dos
anos anteriores en que se mantuvo constante.

El gasto fiscal en salud registré incrementos en su participacion tanto en el gasto
fiscal total como en el gasto fiscal social durante el periodo, lo que muestra la im-
portancia atribuida al Sector.

El gasto fiscal per capita en salud si bien aumenté en el segundo afio del pe-
riodo, se redujo en el altimo (1973) respecto al anterior, aunque en términos gene-
rales aumenta entre 1971 y 1973 en 8,4% .

Esta asignacion de los recursos produjo, a su vez, una evolucién en las acciones
realizadas: la cantidad de leche entregada aumenté de 18,961,158 kilos en 1971 a
19.286.191 en 1972 y a 20.290.811 en 1973, lo cual representé un incremento de
T%.

En materia de inmunizaciones, la vacunacién contra la poliomielitis aumenté
en 0,35 % entre 1971 y 1973. Las vacunas contra la influenza se incrementaron en
3,5% ylaB.C.G.en 7,6%.

Las atenciones dentales tanto a nifios como a adultos aumentaron en 27 %.

2. Asignacién de recursos

a) Recursos Financieros

i) Gasto Fiscal en Salud. (Cuadro 24). Durante el periodo, el Fisco gast6 vo-
liimenes bastante mayores que en los otros dos periodos analizados. En
1972 el Gasto Fiscal en Salud alcanzé su nivel maximo (superior en
21,1% al afio anterior y en 8.1% al posterior).

Cuadro N° 24
GASTO FISCAL EN SALUD. PERIODO 1971-1973
(Mill. USS 1976)
Soc.Const.Est.
Afos S.N.S. SERMENA Hosp. Subsec. Salud Total
1971 190 3 5 1 199
1972 229 3 8 1 241
1973 203 1 18 1 223
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¢) La cantidad de leche entregada, que en 1974 era de 20.806.249 kg. llega en 1979
a 25.706.655, lo cual significa un aumento del orden del 23,5 % , siendo los mayores
beneficiados los ninos de entre 2 y 5 anos (Cuadro 38), '

d) Las inmunizaciones realizadas en total se redujeron en 19,9% , lo cual se explica
en gran parte porque, si bien han aumentado las vacunaciones contra la difteria, el
tétano, el coqueluche, la influenza y la B.C.G., se han reducido significativamente
las inmunizaciones contra la viruela, erradicada del pais y contra el tifus (Cuadro
39).

Cuadro N" 39
INMUNIZACIONES REALIZADAS
(S.N.S.)
Anti-
Anti- Anti- Anti- saram- Anti. Anti-
Afios wvaridlica  tifica diftérica(*) pinosa Mixta  Poliomiel. influenza B.C.G.

1974 774419 459.561 465.542 301.178 1.001.985 1.156.443 78.328 650.479
1975 790.675 153.098 445.500 373.161 1.294.203 1.227.753 149.036 639.615
1976 784.257 105.350 481.323 270.977 1.322.099 L.1B87.785 177.734 626.954
1977 539.493 104.507 516.724 264.689 1.284.700 1.166.709 119.190 640.752
1978  34.577 92.684 561.810 321,350 1.157.204 1.083.833 120.595 671.300
1979 6.492 78,847 495.337 295468 1.142.065 1.0B4M57 139.813 670,024

(*) Anti-tetdnica y Anti-diftérica (toxinas).

2. Asignaci6n de recursos fiscales.

a) Gasto Fiscal en Salud (Cuadro 40). Durante este periodo presenté variaciones
bastante marcadas. En el primer aio se registro el segundo volumen mis alto de es-
tos seis anos, aunque inferior al observado en el altimo ano del periodo anterior. En
1975, decayé en forma significativa (29,9 %), para comenzar a recuperarse lenta-
mente en 1976, afio en que se observé un incremento de 4,6% respecto del afio an-
terior. Este tendencia se mantuvo durante los siguientes tres afios, en los que se re-
gistraron aumentos de 8,9% , 15,6 y 17,1 % , respectivamente. El ano 1979 se alcan-
z6 el nivel mas alto del periodo, superior en 8,1% al registrado en 1974,

Continu6 siendo el S.N.S. el mayor beneficiario del gasto fiscal en salud teniendo su
participacién caidas durante 1975 y 1976, para iniciar la recuperacién en 1977, la
que se prolonga hasta alcanzar el nivel més alto en 1979,

El Cuadro 41 muestra la situacién de las atenciones dentales.

Apareci6 en este periodo una nueva institucién llamada Consejo Nacional para
la Nutricién, a la cual se destin6, en promedio, 0,27% del total del gasto fiscal en
salud,

Por otra parte, el gasto fiscal que se destinaba al SERMENA précticamente de-
sapareci6, con la sola excepcién del afio 1976, en que se le destinaron 14 millones de
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Elglmﬁmdduﬁmduahsociedad&muctwade&taﬂajmimtmﬁmpi-
talarios mostr6 una tendencia decreciente, registrando en 1979 una caida de 10,5 %
respecto a 1974, que fuera el mas alto.

b) Relacion Gasto Fiscal en Salud / Gasto Fiscal Total. El Gasto Fiscal Total
mostrése bastante fluctuante a travis de los seis anos considerados. En 1974 mostr6
un nivel superior en 22.6% respecto al registrado en el Gltimo afo del periodo ante-
rior; disminuy6 significativamente en 1975 (27,8% ) y se recuper6 en 1976, con un
incremento de 28,2 % respecto al afio anterior. Sin embargo, en 1977 volvit a redu-
cirse, aumentando nuevamente en 1978 en 17,7 %, tendencia que se mantuvo en
1979, llegando a incrementarse en un 22,9% , con lo cual alcanzd en este afio el ni-
vel més alto de todo el periodo.

c) Relacion Gasto Fiscal en Salud / Gasto Social Fiscal (Cuadro 42). Esta relacion
adquiri6 su dpice en 1976, luego de haber tenido una caida en 1975 respecto al afio
anterior e inicial del periodo. En 1977 se redujo en 16,3%, para aumentar algo en
1978 (2,5 %) volviendo a caer en 1979, a un nivel 20,5% inferior al de 1976,

d) Gasto Fiscal per cipita en Salud (Cuadro 43). Habiendo comenzado el periodo
con un nivel algo inferior al registrado en el ltimo afio del periodo anterior (y al
promedio de esos tres anos), decay6 en 1975 en 30.9% . En 1976 se observd un
incremento (3,2%), que correspondid al inicio de una recuperacién en los niveles
alcanzados por esta variable, la que, en 1979, casi logrd igualar el nivel registrado
en 1974, el més alto del periodo.

Cuadro N° 43
GASTO SOCIAL PER CAPITA EN SALUD

Gasto Fiscal Gasto Fiscal Pic
Poblacién Total en Salud en Salud

Afios Chile (mill. US$ 1976) (US$ por persona)
1974 10.112.949 154 18.1
1975 10.286.386 129 12,5
1976 10.462.797 135 12.9
1977 10.642.233 147 13,8
1978 10,824 747 170 15.7
1979 11.010.391 199 15,0

3. Regulacién juridica

Hasta 1974, la estructura del Sector Salud no tuvo variacién signié‘em?tgiva r.lnsezela-
cién con aquella que ri a los periodos anteriores. En agosto 74 el Servi-
&NM&&&TM&H&M En efecto, por la via de una ins-
truccién administrativa, se suprimio su estructura directiva, desapareciendo el Di-
rector Nacional y sus mas cercanos colaboradores, reemplazandoselos por el Dele-
gado de Gobierno ante el S.N.S. y por dos jefes técnicos. Igualmente, y por la mis-
ma via, se desconcentrd hacia un funcionamiento regional, con un fuerte control de
su funcionamiento desde el propio Ministerio de Salud,
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vo se a la original;: menores de 6 afios, em.
m?m m)?‘mdnm.h Mmﬂ mleoinhndujo un cambio en la calidad de los
a los nifios menores de dos afios v nodrizas: a partir del mes de

septiembre se les empezd a distribuir leche con 26% de materia grasa.

En 1975 hubo un nuevo cambio, sustituyéndose la leche con 12% de materia
grasa que se le daba a los nifios entre 2 y 6 anos por mezclas proteicas llamadas tam.
bién sustitutos lécteos (Fortesan, Lacto-Da, etc.). En el Cuadro 44 se muestra |3
evolucidn de cantidad y tipo de productos entregados.

programa dispuso anualmente de volimenes crecientes de leche los me
mtfslksm,unhxmdnymdﬁ:u.mnﬁbuyvudn Mblmntep:::ejurnru
mantener su estado nutricional, el que probablemente se ha deteriorado por lo-

Cuadro N° 44
EVOLUCION DE CANTIDAD Y TIPO DE PRODUCTOS DISTRIBUIDOS

Ao Kilos distribuidos Tipos de productos
1954 1.400.000 leche 13% MG

1955 1.520.000 leche 13% MC

1956 2.000.000 leche 13% MG

1957 1.685.000 leche I8% MG

1958 2.850.500 leche 18% MG

1859 7.581.461 leche 18% MC

1960 5.400.000 leche 18% MC

1861 §.110.000 leche 18% MG

1962 8.639.000 leche 18% MG

1963 6.011.280 leche 18% MC

1964 7.283.200 leche 18 % MG

1965 11.622.085 leche 18% MG

1966 15,224,066 leche 12% MG

1967 20.214.273 leche 12% MG

1968 16.408.112 leche 12% MG

1069 14.811.534 leche 12% MG

1970 17.111.368 leche 12% MC

1971 21.151.219 (* ) leche 12% MG

1972 20.486.156 (* ) leche 12% MC

1973 21.520.000 (* ) leche 125 MC

1974 25.561.037 leche 12% MG

1975 20.737.266 leche 12% MG, 26% MG y MP
1976 30.352.860 leche 12% MG, 26% MC y MP
1977 28.651.145 leche 12% MG, 26% MG y MP
1978 27.175.000 (**) leche 12% MG, 26% MG y MP
l-:uzm; Ministerio de Salud Piblica.

(* ) No incluye leche entregada a escolares

s * Io

L (_L m ejecutado hasta septiembre 1978

MP: Mezclas proteicas,
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efectos ocasionados por la depresion econdmica que el pais vivié a partir de 1975
que ha afectado con mwrﬁmhsmndidomwdmmimdelmgrmdz
menores ingresos,

Adunb.upuﬁnmtezﬁduquelucﬂrutouludehlmdelechemtmgm
en el periodo 1971-1973 duplicaron las contenidas en el cuadro anterior, por cuanto
no incluyen las ingentes cantidades distribuidas a los menores de 15 afios durante
es0s anos en que la cobertura del Programa fue ampliada considerablemente.

El Programa Nacional de Alimentacién Complementaria (PNAC) distribuyé
leche en polvo y sustitutos lacteos a todos los menores de 6 afios (preescolares, lac-
tantes o nodrizas) y a las embarazadas. A cada tipo de beneficiario se le entrega una
cantidad estindar de producto, del mismo modo como se entregan diferentes tipos
qapmdamngﬁn beneficiario. El patrén cantidad-producto por beneficiario es el

Beneficiario Kg./mes  Productos

Menor de 6 ms. o nodriza 3 Leche al 26% de materia grasa
6 meses - 23 meses 2 Leche al 26% de materia grasa
14 meses-5 anos 11 meses 1% Mezcla proteica (53)
Embarazadas 2 Leche al 12% de materia grasa

En la ejecucion de las diversas actividades participan los programas de Salud
Rural, de Salud del Nifo v del Adolescente, y de Salud Materna vy Perinatal,

La distribucion se hace previa verificacién del control de salud, por lo que el
instrumento permite la deteccién de desnutridos. Los desnutridos de I, 11 v 111 gra-
do son acogidos a un programa adicional de distribucién de alimentos que son do-
nados por OFASA (54).

Conjuntamente con la distribucién de los productos del PNAC y los controles de
salud requeridos para su obtencién, se realizan otras actividades que de alguna for-
ma afectan la situacién nutricional de la poblacién, como son el fomento de la lac-
tancia materna; la educacién para la mejor utilizacién de alimentos y/o autopro-
duccidn de ellos: la instruccién en relacién al mejoramiento de las condiciones sani-
tarias; la captacién de desnutridos por visitas domiciliarias; la pesquisa de patolo-
gias asociadas a la desnutricién y prevencion de ellas; el control del desnutrido; la
pesquisa de otros casos de desnutricion en la familia.

Existen otras instituciones de caracter privado que proporcionan ayuda en for-
ma de alimentos. Entre ellas la més importante es CARITAS Chile, que canaliza
las donaciones de alimentos realizadas principalmente por la Comunidad Econé-
mica Europea y por el Catholic Relief Service de Estados Unidos de Norteameérica,
a través de las 24 didcesis de Chile las que, a su vez, las distribuyen entre jardines
infantiles, guarderias v comedores populares. En este sistema participan 50.000 ni-
fios.

Por otra parte, se puede senalar que actualmente se estan realizando diversas
experiencias que una vez aprobadas se aplicarén nacionalmente. Puede mencionar-
se el uso de leche acidificada y enriquecida con hierro con el objeto de evitar la dilu-
cidn intrafamiliar del producto.

(53) Puede sustituirse por leche al 12% de muateria grasa,
(54) OFASA s la Obra Filuntropica de Asistencia Social,
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. actualmente en estudio, es analizar ¢l efecto v la modalidad ,
xmmﬂuﬂm a embarazadas y nodrizas. Se pretende.
m*lmLmM&m)wmonmmﬁleuph_
abjetivo, lo que significara mejorar el estado nutricional de las embarazadas \ 1.
nodrizas con el consiguiente beneficio en la lactancia materna v en el peso de nac,
miento de sus hijos, lo que conlleva a disminuir el riesgo de desnutricion y de muer
te en ese conjunto de nifios.

Junto al PNAC. e Servicio Nacional de Salud ha implementado desde 1976 o
ciones especificamente dirigidas a los ninos menores de 6 anos que presentan alg,
grado de déficit nutricional v a sus familias. en términos de acentuar el control (.
salud, distribuir alimentos especiales para satisfacer sus requerimientos v o
terlos a un intenso programa de educacion nutricional para optimizar el recurso iy
vertido (Programa de Control de Nifio Sano con Déficit Nutricional, PCNDN)

La entrega de alimentos, a través del PCNDN, a las familias con ninos desnutri
dos 0 con riesgo de desnutricion ha permitido elevar sustancialmente el aporte
calorias v proteinas a dichas familias, lo que. de acuerdo a estudios realizados o,
Santiago, tiene efecto positive sobre su estado nutricional. Es importante destacar
que, ademas de estos alimentos, se continta entregando a estas familias los alimen
tos del PNAC.

La importuncia relativa del PNAC & mucho mayor que la del PCNDN . |
PNAC entrego cerca de 30.000 toneladas en 1978 v el PCNDN alrededor de 5,500
toneladas. El PNAC es fundamentalmente preventivo v el PCNDN es mas bien o
rativo.

b) Recursos financieros asignados al P.N.A.C.

A Jo largo de su existencia este Programa ha tenido dos diferentes fuentes de fi.
nanciamiento. Durante el periodo comprendido desde su creacion v 1973, fue fi
nanciado integramente con recursos fiscales, es decir. los costos totales de su imple-

Cuadro N 45

PROGRAMA NACIONAL DE ALIMENTACION COMPLEMENTARIA. COSTO
TOTAL ANUAL
(En millones de USS de 1976)

ANO COSTO TOTAI
I

(Bt

w7l

w2 14.06
1933 18,50
1974 24,02
1975 el ]!
1976 244
1?:7 34.43
i 'r'.n 24,340

FUENTE; S.N.S. “Balunce General, Publicucion Anngl”,
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mentacion, incluso con una mayor cobertura, eran de cargo y responsabilidad esta-
tal. A partir de 1974 su financiamiento proviene de las transferencias de recursos al
Servicio Nacional de Salud que hace el Fondo Unico de Prestaciones Familiares
(FUPF); o sea, que desde 1974 el Fisco no hace aportes financieros para solventar el
referido Programa.

En cuanto a la evolueidn financiera, el Cuadro 45 muestra que, en términos ge-
nerales, se le han asignado cantidades importantes y erecientes de recursos finan-
cieros partiendo de US$ 14,06 millones en 1972 y llegando a US$ 29,36 millones en
1978, alcanzando su punto méaximo en 1977, cuando el nivel de gasto fue de
US$ 34,43 millones, aun habiendo disminuido la cantidad de leche entregada en
5,6 % respecto a 1976.

Cabe senalar que el gasto del Programa de Leche de los anos 1971, 1972y 1973
no incluye la totalidad del gasto en leche entregada en ese periodo, puesto que, al
igual que la cantidad de leche entregada a los mayores de 6 anos y menores de 15,
ese mayor costo por expansion de la cobertura se encuentra implicito en el gasto de
la Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas. En otras palabras, el gasto en leche en
el periodo 1971-1973 es sustancialmente mayor que la cifra presentada en el
Cuadro 21 (ver Cuadro 21),

2. Organizacién institucional

a) CONPAN

A partir de 1974, se estructurd en forma definitiva un sistema para la coordina-
cion de las acciones de alimentacion y nutricion. Como se expresé anteriormente, el
problema de la nutricién infantil estaba abordado por acciones implicitas en las
prestaciones del S.N.S. a través de programas (leche, alimentacién complementa-
ria, ete.) y por andlisis tedricos elaborados en la Universidad de Chile (INTA).

Por Decreto Ley N 35 de fecha 11 de mayo de 1974 se cre6 el Consejo Nacional
para la Alimentacion y Nutricion (CONPAN), con el objeto fundamental de elabo-
rar una politica nutricional, coordinar las acciones y vigilar que se cumplan. Con
esta ley se crearon los instrumentos necesarios para una accion coordinada en nutri-
cion y alimentacién v se adelanté en la solucion de un problema de trascendental
importancia.

El CONPAN es un organismo auténomo, dotado de personalidad juridica de
derecho piblico y de patrimonio propio, que se relaciona con el Gobierno a traves
del Ministerio de Salud Publica y que estd sometido a la fiscalizacion de la Contra-
loria General de la Repiblica. Por Decreto Ley N 2451 de agosto de 1975, pasé a
$er un organismo asesor en la estructura del Ministerio de Salud.

b) CONIN

Paralelamente a la accidn de planificacion y coordinacion de CONPAN, una
corporacién de derecho privado, la Corporacién para la Nutricion Infantil
(CONIN) se encargo de realizar el tratamiento y recuperacion de los desnutridos,
El 8.N.S. suscribié un convenio con esta Corporacion a fin de que ella se hiciera
cargo de dicho tratamiento, para lo cual ¢l Estado contribuyé con un aporte de
aproximadamente ¢l 60% del costo de la recuperacion. CONIN cuenta con 36
centros hospitalarios para 60 camas a lo largo del pais.
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XI. VIVIENDA

A. Periodo 1964-1970

1. Antecedentes y objetivos

La situacion habitacional, segin el diagndstico realizado al iniciarse el periodo,
presentaba serios problemas. La presion por terrenos o viviendas habia desatado al-
gunas “tomas de terrenos” que ya se habian convertido en poblaciones establecidas
(55). El délicit de viviendas, estimado en 420.000 unidades (56), se daba en un con-
texto de escasa organizacion y participacion poblacional. El nivel de actividad de la
industria de la construccién era bajo y orientado hacia sectores de ingresos medios y
altos. Esto obligd al nuevo régimen a asumir la terminacion de viviendas iniciadas
anteriormente y cuyo destino no correspondia a los sectores considerados priorita-
rios.

El régimen anterior habia dado pasos importantes en cuanto a los niveles de
construccion, pero aun asi se observaba descoordinacidon entre las instituciones u or-
ganizaciones relacionadas con la vivienda.

Es importante considerar que en la bisqueda de solucion para su problema ha-
bitacional, la creciente activacidn de los pobladores sin casa habia superado el mar-

co legal.

Un criterio central y que cruzo toda la politica habitacional del periodo fue que
el Estado debia participar en la solucion de este problema. En tal sentido se consi-
deraba que “la vivienda es un bien de primera necesidad al que toda familia tiene
derecha. En consecuencia, la vivienda debe estar al alcance de todo grupo familiar.
cualquiera que sea su nivel socioeconémico™ (57). Asimismo, se consideraba que la
vivienda debia ser pagada total o parcialmente. El Estado supliria la falta de capa-
cidad de pago de los sectores de menores ingresos.

{55) Las poblaciones Santa Adriana, San Rafuel y La Victoria, en lu Zona Sur de Santiago,
fueron resultady de tomas de terreno producidas durante la administracion Alesandri
(entrevisty a sucerdote de la poblacion en la Gpova).

(56)) Edwin Haramoto. “Politicas de vivienda para sectores de menores ingresos. Expericncia
chilena en los dltimos 25 anos”, Documenta de trubajo N 177, Corporacion de Promo.
cidm Universitaria, Santiago, septiembre 1979, p. 28,

(57) Ministro de Obras Piblicas 1964, citudo por Edwin Haramoto eit,, 1979, p, 28,
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tecedentes v criterios sefialados, el gobierno definié como objetivo
cangzlndﬁ:;nllﬁm hnbi{sciond la satisfacci6n del creciente déficit de vivienda,
considerdndole un mecanismo de redistribucion de ingresos. Esto fue senalado
explicitamente en el Primer Mensaje Presidencial: “Se estableceran las condiciones
adecuadas que permitan absorber las necesidades derivadas del aumento vegetativo
y las de reposicién por destruccién natural y se atendera preferencialmente a los

sectores de més bajos ingresos” 58,

En este periodo la vivienda fue considerada desde una perspectiva global,
“integréndola” en un barrio y consideréndola como reflejo de un determinado mo-
do de vida. Ello condujo a que los programas habitacionales de caracter popular
incorporaran elementos de infraestructura y equipamiento comunitario. De esta
forma, junto a la construccién de viviendas se plante6 la construccién de escuelas,

de centros asistenciales, de campos deportivos, ete.

Se consideraba, ademas, que la solucién del problema de la vivienda requeria
de la participacidn efectiva de los afectados. El Estado desarrollaria esa participa-
¢ién a través del fomento de las organizaciones de base, del desarrollo de éstas y de
su canalizacién institucional a través de la Ley de Junta de Vecinos.

2. Planes, problemas y resultados.

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, segun
su peso relativo en el conjunto de la poblacién, las necesidades que presentara cada
estrato socioeconémico. Esto posibilitaba con mayor certeza el acceso a la vivienda
de sectores de bajos ingresos, ya que ellos representaban el 70% de la poblacién.

De acuerdo a los recursos existentes y al niimero de viviendas por construir, el
metraje promedio de viviendas iniciadas por el sector publico serfa del orden de 50
m2. por unidad. Se definié como meta para el periodo la iniciacién de 360.000 vi-
viendas, de las cuales el 51% estaria destinado a sectores de bajos ingresos (59).

La organizacién administrativa comenz6 a plasmarse con la dictacién del DFL
2 de 1959 y tuvo su culminacién con la creacién del Ministerio de la Vivienda y Ur-
banismo, MINVU, por la Ley N° 16.391.

- La politica habitacional relativa a los aspectos de redistribucién de ingresos y de
“mantener el déficit habitacional (60), se mantuvo durante todo el periodo. Sin em-
bargo, diversos factores obligaron a replantear varios aspectos del plan.

Factores surgidos de la misma dindmica del proceso condujeron a que la reformula-
cién incorporara las nuevas aspiraciones de quienes eran beneficiarios de éste y per-
mitiera la participaci6n de crecientes sectores que no habifan sido considerados ori-

ginalmente,

(58) Primer Mensaje del Presidente Frei al Congreso Nacional, Departamento de Publica-
ciones de la Presidencia, 21 de mayo 1965, p. 41.

(59) Eduardo Palma y Andrés Sanfuentes. “Politicas estatales en condiciones de movilizacién
social: Las politicas de vivienda en Chile (1964-1973)", Estudios Sociales, N® 2, Cuar-
to Trimestre 1979.

(60) Primer Mensaje del Presidente Frei, op. cit,
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El incremento de las aspiraciones sumado al proceso inflacionario creciente (61),
obligé a tomar medidas restrictivas, lo que llevé a una redefinicién de las metas
planteadas originalmente.

La movilizacién social, empero, hacia imposible una reduccién de las cifras se-
faladas. Por ello se redujeron los estandares definidos, planteandose el logro de
360.000 “soluciones habitacionales” (62). La definicién de “solucién habitacional”
lleva implicita la reduccién de los estdndares. El proceso de reduccién de los estan-
dares siguié la secuencia siguiente: Casa CORVI de 60 m2.; Operacién sitio con
construccién sdlida de 27 a 30 m2; Operacidn sitio con construccién y sélo agua, luz
y sistema de eliminacién de aguas servidas, y Operacion tiza. Slo el sitio (63).

Las viviendas iniciadas de acuerdo a los estandares fijados primitivamente lle-
garon a 128.281 en el periodo. Las soluciones habitacionales fueron, hasta 1969,
121.291 unidades (Cuadro 46).

La racionalizacién y coordinacién de recursos y organizaciones del sector no al-
eanzaron los niveles requeridos. La existencia de organismos auténomos (CORVI,
CORMU y otros), con gran capacidad de decisién, llevé a una administracion
compleja y con limitaciones. La falta de definicién, en cuanto a las dreas y respon-
sabilidades de los distintos organismos significé contradicciones y descoordinacién
en su accién. Los problemas del sistema administrativo obligaron a continuas mo-
dificaciones.

Los recursos humanos fueron abundantes en el sector, particularmente flexible
a la incorporacién o salida de personas. Estos recursos se acrecentaron con la mano
de obra participante de los programas de autoconstruccion (64).

En general la construccién de viviendas no se vio obstaculizada por falta de in-
sumos, ya que esta industria tuvo capacidad instalada ociosa en el periodo (65).

La inexistencia de una politica de tierras urbanas y la falta de un ente centrali-
zador y racionalizador de las metrépolis acrecentaron problemas como la acen-
tuacién de roles tradicionales y subordinados en comunas periféricas, extension ur-
bana v desarrollo espacial, a partir de un centro tradicional y extremadamente den-
s0. Como consecuencia de ello, los terrenos fueron objeto de especulacién.

La bisqueda de respuesta al problema de la vivienda a partir de “tomas de
terrenos™ creé un nuevo foco distorsionador, Estas tomas estuvieron centradas en
tierras piiblicas destinadas a la construccién de viviendas de acuerdo a proyectos

{B1) A partir de 1966 se produce un crecimiento continuo del IPC
IPC periodo 1965-1970, Fuente: Banco Central, Boletin N® 620, oct. 1979,

Afio Variacién Dic. - Dic.
1965 259
1966 17,0
1967 21,9
1968 27,9
1969 293
1970 349

(62) Palma y Sanfuentes, op. cit. p.28

(63) Palma y Sanfuentes, op. cit.

(64) Muchos trabajadores que laboraban en otros rubros participaban en la construccién de
sus propias viviendas.

(65) ODEPLAN. Plan anual 1971, p. 141.
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Cuadro N“ 46
URBANIZACIONES DE SITIOS

1965 1966 1967 1968 1969 TOTAL
Operacidn sitio 8.146 2,442 19.104 18.766 22.335 70.793
Sitios autoconstruccion — 1.361 2.923 T08 704 5.696
Sitios urbanizacién BID — - 3.426 - = 3.49¢
Otras urbanizaciones 2.960 2.341 4741 14.463 13.421 37.926
Labor Intendencia - - 3.450 - — 3.450
Total 11.106 6.144 33.644 33.937 36.460 121.29]

FUENTE: Mensaje Presidencial 21 de mayo 1970.

Cuadro N° 47

INGRESOS DEL SECTOR VIVIENDA

1965 1966 1967

Ingresos propios: E® % E° %= E° o
Amortiz. Préstamos 48,2 7.1 47,3 5,6 57,2 6,5
Ahorro Volunt. 122,1 17,9 1469 17,3 1764 20,1
Prést. Internos - — = — 1,0 0,1
M? secundarios 22.5 3,3 37,0 4.4 200 9.5
Otros ingresos 7,3 1,1 11,2 1,3 70,5 8.0

200,1 204 2424 28,6 327,1 37,2
Ingresos extras:
Aporte fiscal 255,4 314 2954 348 2185 249
Créd. Extra 17,7 2.5 294 3,9 124 1,4
Exe. Inst. Prev, 158,8 233 2166 25,5 2580 29.4
Ahorro oblig. 50,2 7.4 64,9 7.6 62,2 7.1

482,1 70,6 606,3 714 551,1 62,8

682,1 100,0  B47,7 100,0 8782 100,0

FUENTE: Recabarren, Emilio. Aspectos financieros de la programacién de viviendas y
equipamiento comunitario. PLANDES N° 21 op. cit.
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programados. Sin embargo, donde se produjo un verdadero “cuello de botella” fue
en la infraestructura, especialmente en agua potable, alcantarillado y pavimenta-
cién, elementos absolutamente dependientes de una politica de desarrollo urbano.

Los recursos financieros del sector vivienda provienen de dos grandes fuentes:
los ingresos propios y los ingresos extras (la cuota fiscal). Los ingresos propios se
convirtieron durante el periodo, en un elemento equilibrador de los recursos del
sector, ya que la politica restrictiva obligé a disminuir el aporte fiscal. Aquellos tu-
vieron un crecimiento, entre 1965-1967, de 64% y su peso relativo se incrementa
desde 29,4% a 37,2%. Esto permiti6 paliar los efectos que produjo la brusca
contraccion del aporte fiscal, que cavé en 26% el anio 1967 en relacion al ano ante-
rior, El aporte fiscal redujo incluso su participacion relativa en los ingresos extras
de 31.4% en 1965 a 24,9% en 1967. (Cuadro 47.)

El aumento de los recursos propios se produjo a pesar del alto nivel de morosi-
dad existente. A modo de ejemplo se puederecordar que los recibos no pagados en
una caja aleatoria elegida, a diciembre de 1966, eran 2.862 con una mora de entre
un mes y dos anos (66).

El Gasto Fiscal en Vivienda tuvo variaciones en el periodo, La politica de
restriccion aplicada en 1967 gener6 el nivel mas bajo del gasto en vivienda (64
millones de délares de 1976). El peso relativo del gasto en vivienda en relacion al
gasto total en los sectores sociales descendié en 34,9 % en 1967 respecto al afo ante-
rior (Cuadro 48).

3. Mecanismos de Asignacion de Viviendas

La politica habitacional buscd que la solucién al problema de la vivienda se lograra
basicamente a través del mercado. Donde ello no fue posible, por la baja capacidad
de pago de algunos sectores, el Estado cubri6 esa diferencia recurriendo a subsidios

Cuadro N 48

GASTO FISCAL SOCIAL EN LOS DIFERENTES SECTORES
(MLl USS 1976)

Total Gasto Viv.

Arios Salud Educacion Bienestar Vivienda (1) 2 Gasta total
1965 134 232 133 bl 598 12,9
1966 163 262 1584 108 25 14.9
1967 151 273 168 64 661 9.7
1968 124 293 186 80 698 11,5
1969 129 306 175 107 735 14,6
18970 145 352 229 88 833 10,6

FUENTE: Zanartu, Mario. Gasto Fiscal Social. Chile 1964-1978. Apunte mimeog.
(1) La columna “vivienda" no ineluye el gasto fiscal en servicios sanitarios y desarrollo social.
12) La columna “total” incluve servicios sanitarios v desarrollo social.

(66) Emilio Recabarren, op. cit.
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al adquirente o a la oferta. Pero también operd al margen de lus_mecanismo,-, e
mercado, asumiendo no slo la provision de viviendas, sino también su construc-
cién. Los destinatarios de estas viviendas fueron sectores de bajos ingresos. Otra
modalidad de la gestion directa del Estado fue la asignacién de equipamiento co.
munitario y servicios de urbanizacion a los sectores de bajos y medianos ingresos.

En definitiva, los sectores de menores ingresos fueron mas dependientes de la
accion estatal: en cambio, los sectores de medianos ingresos operaron con mecanis-
mos de mercado.

a) Mecanismos de Asignacion de Mercado
Entre los subsidios directos e indirectos al consumidor que se utilizaron pueden

senalarse:

i) Rebaja de la tasa de interes. A las deudas hipotecarias reajustables se les
rebaj la tasa de interés de 4 % a 2% en general. Cuando la deuda hipote-
caria provenia de un saldo de precio de una vivienda vendida o asignada
de un valor inferior a 4.000 unidades reajustables, la rebaja de la tasa dc
interés llegé a 0,5% anual,

ii)  Imcapacidad de pago. Se convirti6 en una de las principales formulas de
subsidio y también en un mecanismo de seleccién. El problema central de
este tipo de subsidio fue que no estaba reservado a algiin sector en particu-
lar, sino que dependia de los sitemas de cobro v de las sanciones, convir-
tiéndose de esta manera en una alternativa aleatoria y selectiva. Un inten-
to para evitar esta “filtracién” fue extender el sistema de cobro por pla-
nilla.

iii)  Bonificaciones. Se definié un reglamento en el cual los saldos de precios de
vivienda de hasta 6.000 U.R. se bonificaban directamente al dividendo de
acuerdo a una escala que podia llegar hasta el 60 % del monto mismo. El
dividendo no podia ser superior al 20 6 25% del ingreso del grupo familiar
(Art. 55 Ley N° 16.391).

iv)  Consolidacion de deudas hipotecarias y facilidades a los deudores moro-
sos, mediante la reliquidacion de lo adendado al 31 de diciembre de 1964.

v)  Reajustes parciales de la deuda en relacion a la inflacién. A través de dis-
tintas medidas se fij6 un reajuste menor que el IPC; paralelamente, se de-
fini6 una politica de sueldos y salarios que permitiera absorber el reajuste
de los dividendos para asegurar las inversiones en vivienda.

vi)  Exenciones tributarias al propietario.

vii)  Subestimacién de los costos de construccion. No se consideraron los gastos
de administracién general ni la variacion en los costos de construccion
producto de la inflacién,

viii) Normas preferenciales. Generalmente de origen parlamentario, respon-
den a la accion de grupos de presion.

b) Subsidios a la oferta,
Las principales modalidades fueron:

i) Ma"te“d,{’" de las franquicias existentes, con la excepeion de que las utili-
dades retiradas de la actividad exenta estaban afectas al global comple-
mentario,

i) Los créditos regulados por el Banco Central se incremetaron, destinando-
se 123 mayor parte de ellos a la construecién de viviendas de menos de 70
m2.
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¢) Mecanismos de gestién directa del Estado.

i) Equipamiento comunitario y servicios de urbanizacién. Fueron progra-
mados, construidos y comercializados por las diferentes corporaciones re-
lacionadas con la vivienda.

n) Compra, loteo y construccitn de unidad basica en las operaciones sitios.

iif)  Construccién de vivienda para sectores de menores ingresos por la Corpo-
racién de Vivienda,

d) Otros mecanismos.

Existian otras formas como la normatizacién, mecanismo indirecto que impide
que se superen ciertos estindares establecidos. Por ejemplo, se permitié invertir los
fondos del 5% sobre las utilidades depositadas en las Asociaciones de Ahorro y Prés-
tamos para adquirir o construir viviendas, a nombre de sus trabajadores, siempre
que tuvieran menos de 70 m2. y los trabajadores tuvieran un ingreso inferior a tres
sueldos vitales y un afio de antigiiedad.

El Cuadro 49 muestra el total de viviendas iniciadas en el decenio 1960-70 por
el sector publico.

Cuadro N° 49

VIVIENDAS INICIADAS POR EL SECTOR PUBLICO EN EL DECENIO 1960-1870

Afio N°® Vivienda Superficie (m2)
1960 22.080 1.053.584
1961 25.060 1.311.470
1962 17.615 888.197
1963 11.988 702,391
1964 6.938 438.258
1965 37.514 1.859.305
1966 13.433 742.018
1967 28.285 1.315.394
1968 32.730 1.622.465
1969 14.460 808.589
1970 5.914 375.048

4. Aspectos institucionales

La institucionalidad juridica del sector, al iniciarse el periodo, mostraba limita-
ciones en cuanto a su coordinacién y eficiencia. Existian por lo menos 23 institu-
ciones dependientes de ocho Ministerios que intervenian en los asuntos de vivienda,
urbanizacién y equipamiento.

Para enfrentar esa situacién y readecuar al sector se creé el Ministerio de Vi-

vienda y Urbanismo, por la Ley N? 16.391 del 16 de diciembre de 1965, cuya
estructrura fue la siguiente:
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ORGANIGRAMA DEL MINISTERIO DE VIVIENDA Y URBANISMO

MINISTRO

ped  Corp. de la Vivienda (CORV]

Corp. de Mejoramiento Urbar
(CORMU

Corp. de Sery,. Habitacionalis

(CORHABIT)

Consejo Nacional

de la Vivienda

b Corp, de Obras Urbanas (COL)

by Cajus Central de %In:lur v Prest

_— Empresas de Agua Potable

Subsecretaria

Dirvecidan
Asuntos Juridicos
Dircecidn
Adminstrativa
Direceitn -
Ofivinas Regionales o
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Las principales instituciones del sector fueron:

a) Consejo Nacional de la Vivienda, organismo consultivo del Ministro, que po-
dia recomendar medidas y provectos para el desarrollo de la politica habitacional.

b) Corporacion de la Vivienda, empresa auténoma del Estado encargada fun-
damentalmente de la proyeceion y ejecucion de las obras de urbanizacion y cons-
truccion de viviendas. Conforme al D.F.L. N 2, de 1959, recibia los excedentes de
las Cajas de Previsién regidas por dicho cuerpo legal, v le correspondia la funcidon
exclusiva de construir viviendas para sus contribuyentes. Asimismo, era la benefi-
ciaria v administradora del impuesto habitacional del 5% (Ley N" 16,959). Su
reglamento organico esta contenido en el Decreto N 508 de 1966,

¢) Corporacion de Servicios Habitacionales, empresa auténoma del Estado en-
cargada fundamentalmente de atender a los adquirentes de viviendas y pobladores,
asignar, administrar y vender sitios y viviendas, y orientar, educar y prestar aseso-
ria técnica en materia habitacional a los particulares v, especialmente, a las coope-
rativas de viviendas y servicios habitacionales. Estaba encargada de la administra-
cion de las “euotas de ahorro” en el sistema de Plan de Ahorro Popular (PAP) para
el otorgamiento de préstamos habitacionales. Asimismo le correspondia la aplica-
cién de la Ley N” 16.741 sobre loteos irregulares. Su reglamento orgénico es el
Decreto 485 de 1966.

d) Corporacién de Mejoramiento Urbano, empresa auténoma del Estado en-
cargada fundamentalmente de la remodelacion y mejoramiento de las ciudades, y
de colaborar y asociarse con las Municipalidades y con las empresas privadas para
la realizacién de proyectos de desarrollo Y mejoramiento urbanos. Su ley orgénica
esta contenida en el Decreto N 483 de 25 de agosto de 1966,

e) Corporacién de Obras Urbanas, empresa auténoma del Estado creada por el
articulo 33° de la Ley N” 16.742, y encargada fundamentalmente de la ejecucion
de obras de pavimentacién urbana y servicios sanitarios. Su ley orgénica es el
Decreto N© 323 de 5 de junio de 1968, publicado en el Diario Oficial de 24 de agos-
to de 1968.

f) Caja Central de Ahorros y Préstamos, organismo auténomo encargado de la
supervigilancia de las Asociaciones de Ahorro y Préstamo, instituciones que tienen
por objeto fomentar el ahorro y propender a la adquisicién y edificacién de vivien-
das, y de la aplicacién de las normas legales que las rigen, contenidas en la Ley
N® 16,807, publicada en el Diario Oficial del 20 de julio de 1968 y contenida en el
Decreto 231 (V. y U.). Esta ley es el texto definitivo del D.F.L. N* 205. de 1960.

g) Empresas de Agua Potable, todas las empresas de agua potable del pais se re-
lacionaban con el Gobierno por intermedio del Ministerio de la Vivienda y Urba-
nismo, incluidas la Empresa de Agua Potable de Santiago y la Empresa Municipal
de Desagiles de Valparaiso y Vina del Mar.

En este periodo se dicté un importante cuerpo legal que merece especial men-
ci6n. Se trata de la Ley N° 16,741, llamada “ley de loteos brujos”, que tuvo por fi-
nalidad evitar y sancionar drasticamente la venta irregular y fraudulenta de sitios a
pobladores o personas de escasos recursos, y regularizar la situacién juridica de si-
tios habitados por pobladores a los que no se les habia otorgado titulos de dominio
oportunamente. La ley establecié un procedimiento especial para el cumplimiento
de cada objetivo y encomendé a la Corporacién de Servicios Habitacionales el ma-
nejo de todo el proceso.

135



B. Periodo 1970-1973

1. Antecedentes y objetivos

El diagnéstico realizado al iniciarse el periodo, sobre el estado del sector, consider¢
que los problemas existentes encontraban su origen en el tipo de desarrollo habido
en el pafs, que se caracterizaba por una dependencia externa creciente, con con.
centracién de la propiedad y del ingreso, lo que llevaba a excluir a grandes sectores
de trabajadores, produciendo una concentracién espacial exagerada, localizada en
dos o tres lugares del pais.

Se sefalaban también causas particulares al sector. El sistema econémico obli-
gaba a considerar a la vivienda como una mercancia y la “actividad constructora
esta guiada principalmente por el lucro™ (67); esto lleva a concluir que “la condi-
cién bésica para que un individuo adquiera su vivienda es que tenga poder de
compra, lo que es funcién de su nivel de ingresos (68).

Se postulaba que la accién desarrollada por el sector fiscal en el perfodo ante-
rior, habia estado dirigida preferentemente a los sectores de menores ingresos, pero
con grandes fluctuaciones y produciendo algunos efectos negativos (69).

Cuantitativamente la situacién habitacional, al iniciarse el perfodo, era la si-
guiente:

Déficit de Viviendas 593.000 unidades
Agua Potable 4.175.800 m.l. redes
Alcantarillado 6.390.200 m.l. colectores
Pavimentacién

— Calzadas 43.314.300 m2.

— Aceras 14.341.100 m.

— Soleras 8.790.700 m.l.

Fuente: MINVU, Programa 1972.

Es importante considerar que esta situacién se daba en un marco de fuerte mo-
vilizacion social para enfrentar el problema de la vivienda, ya que en el perfodo an-
terior se habia demostrado que la iniciativa e incluso la accién personal de los afec-
tados permitia lograr una solucién parcial, temporal o permanente del problema.

El programa de gobierno de este perfodo planteaba que la vivienda no debia ser
objeto de lucro o considerarse como simple mercancfa. Al respecto se sefialaba “La
vivienda se ha constituido en un derecho, al cual tienen acceso todos los trabajado-
res, no siendo Jo bésieo el ingreso familiar, sino satisfacer el problema habitacional
a quienes mas lo necesitan” (70)

(67) MINVU. Politica Habitacional del Gobierno Popular, Programa 72, p. 12.

(68) Carlos Lessa. Politica de Vivienda. Curso egresados 1967; en MINVU, Politica Habita-
cional del Gobierno Popular, op. cit.

(69) Implic6 una discontinuidad en la industria constructora y generd inestabilidad.

(70) ODEPLAN, Informe econémico anual 1971, p. 216,
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En ese contexto, fueron motivo de preocupacién, aunque no se desarrollaron
explicitamente, las formas concretas de asignacién que pudieran significar el acceso

a la vivienda de los sectores entre 0 y 1 sueldo vital de Santiago, y que constituian
casi el 30% de la poblacién.

La politica habitacional tenia como objetivo central “la construccion y reposi-
ci6én de viviendas que consumen su vida (til y el mejoramiento de las condiciones
habitacionales” (71), todo ello buscando responder a las necesidades de los sectores
de menores ingresos.

Se senialaban otros objetivos de importancia en la politica sectorial, como la ge-
neraci6n de una alta cuota de empleos, tanto de aquellos directamente relacionados
con la construceién, como de otros més indirectos; la utilizacién plena de la capaci-
dad instalada: la dinamizacién de las actividades relacionadas con vivienda y la
ampliacién de la base de apoyo popular.

La bisqueda de estos objetivos llevé inicialmente a rechazar el sistema de auto-
construccién por considerar que no resolvia el problema habitacional, desmejoraba
la calidad de las viviendas y creaba cesantia, lo cual implicaria una redistribucién
regresiva del ingreso.

2. Plan Habitacional

El plan habitacional sefialaba los mecanismos, las metas, instrumentos v recursos
que serian definidos o utilizados para lograr los objetivos. La primera formulacién
en tal sentido fue el “Programa Habitacional de Emergencia”. Este “programa”
habfa sido disefiado con anterioridad y de hecho estaba considerado como uno de
los puntos principales en el Programa Basico de Gobierno de la Unidad Popular.

El plan asignaba a las diferentes corporaciones la construccién de viviendas, ur-
banizaciones de sitios, instalaciones de redes y otros, asumiendo el Estado la gestion
directa, Se consideraba, al igual que en el perfodo anterior, que las viviendas de-
bian ser complementadas con infraestructura y equipamiento comunitario.

Las metas, en directa relacion con los objetivos, fueron definidas en el Plan Ha-
bitacional de 1971. En él se planteé la construccién de 79.000 viviendas con una su-
perficie total de 3.524.700 metros cuadrados. Se contemplaba, ademas, la urbani-
zacién y/o dotacién de servicios basicos de alcantarillado, agua y pavimentacion a
un total de 123.711 sitios. Se buscaba de este modo responder en forma preferente a
las familias sin vivienda y a aquellos sectores que vivian en campamentos.

Se consideraba, también, que los planes de construccién de viviendas debian ser
coherentes con los de equipamiento comunitario y aquellos de desarrollo urbano es-
pacial, va que ello conducia a soluciones integrales del problema de la vivienda.

La renovacién urbana, el equipamiento social y el equipamiento doméstico
(72), correspondieron a una profundizacién del concepto de vivienda definida co-
mo un bien “integral”.

{(71) ODEPLAN, Plan anual 1971, P. 142.

(72) Al margen del impacto que tiene la construccién de viviendas en el conjunto de la econo-
mia, produce una fuerte demanda de bienes de uso doméstico (menaje, muebles y otros),
Para cubrir esa demanda se considerd el “equipamiento doméstico” que significaba cons-
truir las viviendas con mobiliarios racionalizados.
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La atencién preferente a los sectores de menores ingresos no se realizd solo median.
te una construccién o urbanizacién dirigida, sino también a través de otros me.
canismos, como la modificacion de la reglamentacién del régimen de postulaciones
y asignaciones de viviendas a través del sistema Plan de _Ahurro Popular (PAP) o 14
derogacién de la reajustabilidad establecida para los dividendos CORVI, CORHA.-

BIT y de las Cajas de Prevision.

Los recursos eran relativamente abundantes. La industria de insumos de |y
construccién mostraba una capacidad intalada ociosa, derivada basicamente de la
crisis por falta de demanda, resultado de la reduccién a 5.914 viviendas iniciadas
por el sector piiblico en 1970, una de las cifras més bajas del decenio.

En 1970 la desocupacion promedio era de 6,1 %, alcanzando en diciembre, en
el Cran Santiago, al 8,3%, muy cercana al promedio del decenio. Estas cifras y ¢
bajo nivel de especializacién requerido en el sector permitia observar que el recurso
humano no iba a ser, en general, limitante en el desarrollo del Plan.

La situacién en cuanto a terrenos tampoco era preocupante, ya que el de.
sarrollo del programa requeria para su ejecucion de un total de 2.508 Ha. de terre-
nos, cuando se disponia, se estaba en proceso de adquisicién o estaba contemplada

su obtencién de 4,171 Ha. (73).

Los recursos financieros destinado al programa de emergencia alcanzaban a E*
4,797 millones, de los cuales 77% correspondia a viviendas a iniciarse en 1971 vy
23% a la continuacién de obras iniciadas en el periodo anterior.

Se buscé una profundizacién de la participacion de los pobladores y de la comu-
nidad en las actividades de la construccién. La base para ello eran organizaciones
desarrolladas anteriormente: Juntas de Vecinos, Centros de Madres u otras formas
mds particulares como las cooperativas de vivienda. En ese mismo sentido se buscd
redefinir las atribuciones de las Corporaciones y del MINVU, del régimen munici-
pal y de otros. También se impulsé la creacién de los Comités de Obras y de Vigi-
lancia que permitieran la participacién activa de los pobladores en las faenas.

Existia el propdsito de desarrollar un extenso programa de soluciones habita-
cionales masivas, para asi desarrollar formas de organizacién superior de los pobla-

dores (74).

Los objetivos del plan se mantuvieron sin alteraciones profundas durante el pe-

Las visiones iniciales sobre la politica de autoconstruccién y sobre la operacion
sitio, fueron modificadas sobre la base de estudios y antecedentes que mostraban
que la vivienda definitiva no era la principal aspiracién del poblador. Ello fue rea-
firmado por la fuerte presién social que buscaba soluciones de corto plazo.

Las metas planteadas fueron cumplidas en el primer afio en mas de un 90%, lo
que convierte a 1971 en el afio récord de iniciacién de viviendas (Cuadro 50). Cabe
hacer notar que muchas de estas viviendas fueron terminadas sélo en 1975.

(73) ODEPLAN, Plan Anual 1971 op. cit., p. 150,

(74) Enla medida que se desarrollaran soluciones habitacionales de tipo masivo, a diferencia
de soluciones de tipo individual, se darfan més elementos objetivos de unidad y acerca-
miento de los beneficiados y por tanto un potencial organizativo superior.
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Cuadro N 50
VIVIENDAS INICIADAS ENTRE 1971 Y 1973

Viviendas
inic. por Sec. Superf. const. Viviendas Viv. Inic.
Ano Piib: {ml. m2) Planifie, Viv. Planif.
1971 76.079 3.555 79.250 96 %
1972 20.312 1.040 42.547 48%
1973 20.877 1.057 - —

Al ano siguiente, sélo se cumplid un 48 % de lo presupuestado (42.547 viviendas
planificadas). Aqui también cabe una consideracién. En 1972 se produjo el “paro
de octubre” que significé que la iniciacién de viviendas en noviembre fuera de sélo
27 unidades (75).

Si, al igual que en el periodo anterior, se amplio el criterio al de “solucién habi-
tacional”, el grado de cumplimiento de metas fue superior.

Las fallas de programacién (76) generaron, a pesar de la abundancia estimada
de insumos, problemas de abastecimiento de algunos materiales, a partir de agosto
de 1971 (77). Esto se produjo porque la iniciacién de viviendas se concentrd en los
cuatre primeros meses del ano (casi el 50% de la iniciacién) y porque la producecion
de insumos no se desarrollé al mismo ritmo que la construccién.

Los desajustes producidos llevaron a un reforzamiento del rol del Estado en
cuanto a operar como gestor, sin usar el mecanismo de mercado. De alli surge la
constitucién del CIMEC (78), organismo que prepard cuadros de necesidades y de
produccién para responder, en forma planificada, a los requerimientos.

El incremento de la construccién, sobre todo en 1971, demostré que el MINVU
no estaba preparado para una responsabilidad de ese tipo. Esto llevo a que las dis-
tintas corporaciones fueran asumiendo responsabilidades y funciones diversas: pla-
nificacién, contratacién, construccién, adquisicion, ete., y el MINVU perdiera ca-
da vez més el control de las corporaciones,

El intento de ampliar la participacidn social llevd a la creacién de un conjunto
de instancias, comités y comisiones que incorporaron a los usuarios, a los trabajado-
res, y a los organismos estatales, lo que generé una burocracia descoordinada y
desprovista de capacidad de decision.

Se buscaba definir la estructura institucional a través de un “proceso dialécti-
co... basado en la continua experiencia” (79). La base de este cambio seria la
“centralizacién en las decisiones y la descentralizacién en la aplicacién de las medi-
das elaboradas por los organismos planificadores” (80).

(75) Palma y Sanfuentes, op. cit., p. 146,

(76) Falté un cronograma de iniciacion de obras y debilidad en el control del Plan,

(77) Cemento, fierro, pizarreno, volcanita, madera, ladrillos y artefactos sanitarios.

(78) “Comité de insumos, materiales y elementos de la construccion”. Comité sectorial, de-
pendiente de CORFO,

(78) MINVU, op. cit., p. 100.

(80) MINVU, op. cit., p. 101.
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Los recursos financieros no fueron una limitante en el desarrollo de la construc-
cién. El programa de emergencia dispuso E© 5.511 millones, de los cuales se usaror
en gasto de capital E° 5.379 millones, destinandose de ellos E* 2.672 millones a Vj.
vienda y Urbanismo (49,7 %) (Cuadro 51).

Para el afio 1972 se consulté E° 6.494 millones para gastos de capital, de los
cuales E¢ 2.581 millones (40% ) se destinarian a la iniciacién de nuevas obras.

En el perfodo se produjo un gasto fiscal muy erratico en el sector: US$ 174
millones (de 1976) en 1971; 139 en 1972 y 207 en 1973 (81), Esta misma situacion
puede observarse en la participacién del sector vivienda en el gasto total: 14,077
en 1971, 10,9% en 1972, y 20,5% en 1973.

3. Programas habitacionales

En el proceso de planificacién del Sector, en el periodo analizado, se le dio gran im-
portancia a los programas anuales.

a) Plan de Emergencia 1971

Este programa se convirtid en la base de la politica habitacional. Su desarrollo
se extendi6 a los afios siguientes. Se programo la iniciacion de 79.250 viviendas, de
las cuales se iniciaron efectivamente 76.079 (82).

Cuadro N° 51

INGRESOS DE CAPITAL DEL SECTOR VIVIENDA Y URBANISMO 1971
(cifras en miles de escudos de 1971)

Total %

Aparte fiscal 1.808.302 32.8
Excedentes Cajas de Previsidn 777.285 15,1
Fondos locales Caja de Prevision 55.205

Amortizacion de Préstamos 272.344 4.9
Venta de activos 350.208 6.4
Aportes de Terceros 121.650 2.2
Créditos Internos 1.312.740 23.8
Pagarés Tesoreria 2.008

Comité Programador 11.523 0,2
Préstamos BID 22,439 0,5
Venta Remodelacion S. Borja 38,457 0,7
Emision Valores Mobiliarios 167.972 3,0
Traspaso al Parque Metropolitano - 13.750 -0.2
Otros Ingresos 70

Excedentes Presupuesto Corriente 585.276 10,6
TOTALES 5.511.729 1000

(81} “Gasto Fiscal Social 1964-1978", Apuntes mimeografiados.

(82) La iniciacidn de 76.079 viviendas sefialadas por la Cémara Chilena de la Construccién
resultu de la suma total de todos los ftems de las corporaciones, excluyendo aquellos que
indican nimero de sitios 0 mediaguus, A ese total se le deben descontar 12,883 ini-
ciaciones hechas por CORVI para atender la postulacion directa de CORHABIT. La

gf ra linal de 76.086 presentu una diferencia de 7 unidades con la sefialada por la C.Ch.
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Este programa produjo un fuerte impacto en el sector e, indirectamente, en el
resto de la economia. Fue uno de los primeros programas en donde se planifics,
programé e implementé conjuntamente la iniciacién de viviendas, los recursos fi-
nancieros y el abastecimiento de insumos.

b) Plan Habitacional 1972

Este programa correspondid a una fase avanzada del Plan de Emergencia. Se
buseé la ubicacién del sector en una estrategia global de desarrollo, “insertando su
aceion en sectores poblacionales, coordinando sus tareas con los otros servicios del
gobierno, plasmando asi una estrategia anica con ellos, la que es de apovo ¢ imple-
mentacion de la estrategia econdmica global™ (83).

En este plan se intent6 una mayor planificacién, programacion y participacién
de trabajadores (CUT y FIEMC), de los usuarios (Uniones provinciales v comuna-
les de Juntas de Vecinos, Comités de Viviendas v otros). Sin embargo, fue el que
mis dificultades tuvo en su realizacion, La meta de viviendas a iniciar fue de
42.547, que se distribuian entre CORVI (30.039), CORMU (7.000) y CORHABIT
(5.508). Se cumplic en 48 % .

4. Mecanismos de asignacién de viviendas

La politica habitacional del periodo considerd al Estado como principal gastor v
asignador de recursos en el sector. Se buscaba “profundizar la constitucion de un
conjunto de empresas regionales estatales de construceion y definir tareas especifi-
cas con las empresas privadas” (84).

A mediano plazo se pretendia la constitucién del drea social en el sector vivien-
da, que atendiera las necesidades de éste y de otros sectores como la Industria, Agri-
cultura, Transporte, Salud, Educacion. Un primer paso en este sentido fue la crea-
cién de los departamentos de ejecucion directa en las diversas corporaciones,

a) Subsidio al consumidor
Los principales, durante el periodo, fueron:

i) La derogacién de las reajustabilidades establecidas para los dividendos
CORVI y CORHABIT y de las Cajas de Previsién (Ley N” 17.663 de 30
de mayo de 1972).

ii) La definicion de nuevas normas de acceso al crédito privado (SINAF),
disminuyéndose la renta minima para postular a los préstamos de vivien-
da y rebaja de intereses en proporcidn inversa a los niveles de ingresos.
Para los ingresos bajos se redujo la tasa de 6% a 4,5% ; para los altos, de
10% a 9,5%. Se rebaj6, ademas, el monto y permanencia de los ahorros
previos, los gastos de operacién y los gastos legales y técnicos.

iii) La bajisima recuperacion de la cartera de compromisos hipotecarios fue
una fuente involuntaria de subsidio.

iv) La existencia de tasas de interés inferior al costo social del capital.

(83) MINVU, op. cit., pp. 87-88.
(84) MINVU, op. cit., p. 96,
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v)

vi)

La reajustabilidad menor que la correspondiente de los dividendos a los
sectores que operaban por SINAP. : .

Otras formas de subsidios que se generaron fueron las homficacmr_uas, las
franquicias tributarias, incapacidad de pago, costos de construccion su-

bestimados.

b) Subsidios a la oferta
Los principales fueron:

i)

i)

Se establecit linea de crédito bancario en favor de las empresas construc-
toras y de las cooperativas habitacionales, a través del D.L. 507 de 1871,
Estos créditos eran destinados a proyectos especificos de conjuntos no su-
periores a 150 viviendas: 10.500 m2.

Franquicias tributarias a las empresas constructoras,

c) Mecanismos de gestion directa
Algunos de los utilizados en el periodo fueron:

i)

ii)

iii)

iv)

vi)

Construccion de viviendas a través de los departamentos de ejecucion di-
recta, esto por parte de CORVI, CORHABIT y CORMU.
Equipamiento comunitario, terminales de buses, balnearios populares,
equipamiento comercial, escolar, deportivos y otros. Esto fue financiado,
planificado y ejecutado por la Direccion de Planificacion de Equipamien-
to Comunitario (DPEC).

Urbanizacién de sitios, construccion de mediaguas y otros efectuados por
CORHABIT y CORVI.

La Corporacién de Obras Urbanas (COU) fue responsable del desarrollo
de la infraestructura de urbanizacién; pavimentacidn, aleantarillado,
agua potable, arranques domiciliarios y electrificacion.

Una variacién entre la ejecucién directa y la contratacién de obras con
empresas privadas, fue la administracién delegada que permitia la parti-
cipacién de técnicos de las corporaciones en el desarrollo de las construc-
ciones.

Otros mecanismos, algunos de ellos provenientes de la administracion an-
terior fueron las normas preferenciales y la prohibicion de superar ciertos
estandares para poder acceder a créditos preferenciales.

En ese mismo sentido se modificé el régimen de postulaciones v asignaciones de
vivienda. Se cambi6 el sistema de Plan de Ahorro Popular y se cre6 el Rol Unico de
Postulaciones (RUP).

5. Aspectos institucionales

La creacién del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo y las cuatro corporaciones
ejecutivas, en el periodo anterior, representaron los instrumentos juridicos ade-
cuados para llevar a cabo los programas de vivienda. De esta manera, el gobierno
del periodo 1970-73 no necesité de reformas sustanciales al esquema institucional
del sector vivienda para concretar sus planes.

Fﬂstia un interés especial por la construccion directa de viviendas por parte de
la CORVIy CORHABIT. Para ello, el Ministerio de la Vivienda y Urbanismo dic-
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t6 el Decreto Supremo N 549 de 6 de mayo de 1971 creando, tanto en CORVI co-
mo en CORHABIT. Departamentos de ejecucion directa. Estas unidades tenian
por funcién la confeccion de proyectos habitacionales de construccién de viviendas
de interés social, la contratacion de obras para la ejecucion directa y adquisicion de
terrenos para conjuntos habitacionales v el montaje de fabricas de sistemas modula-
res de prefabricado de viviendas.

C. Periodo 1973-1980

1. Antecedentes y objetivos

Este periodo se inici6 eon una situacion econémica muy critica. Ello se reflejaba en
el nivel de endeudamiento, en las reservas internacionales y en la escasez de algunos
productos y, con mayor claridad, en la inflacién existente, la que en 1973 llegd a un
508,1% senalando un crecimiento de un 211% en relacién al ano anterior v de un
2.200% con respecto al ano 1971 (85). Esta situacion llevo al Gobierno, de acuerdo
a nuevos criterios econdémicos a reducir las principales fuentes de crecimiento del
dinero, lo que significé una tenue reduccién del gasto fiscal social en 1974 v una
caida vertical en 1975, quedando reducido a menas de 40% del existente el afio an-
terior.

El nivel de actividad de la industria de la construccién era creciente aun cuando
tendia a hacerse ineficiente y presentaba dificultades en la coordinacion v abasteci-
miento de recursos.

En 1975 se estimaba que el déficit habitacional alcanzaba a 419.000 viviendas,
sin incluir el déficit correspondiente a viviendas que presentaban una situacion de
hacinamiento.

El gobierno quiso utilizar las politicas publicas para modificar sustancialmente
la trayectoria del desarrollo histérico del pais. Este objetivo general se reflejo tam-
bién en la politica habitacional. Se planted como criterio central para toda la eco-
nomia, que fuera el mercado el asignador de los recursos. Por tanto, el Estado de-
sarrollaria una accién subsidiaria o normativa, orientada, preferentemente, a ayu-
dar a los sectores de menores recursos. Se fomento, paralelamente, la iniciativa pri-

vada.

El Estado buscé, entonces, “desarrollar una accién de tipo impersonal, exenta de
discrecionalidad, a través de la regulacion de la actividad habitacional con normas
o estatutos formales de validez general™.

En el sector vivienda, este criterio se aplicé en una realidad en la cual el papel
del Estado habia sido fundamental. Por tanto significaba entrar en confrontacion

(85) Ano Variacion dic. - dic.
1971 22.1%
1972 1634 %
1973 508,1 %
1974 375.49%

Fuente: Instituto Nueional de Estadisticas.
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directa con los patrones o normas tradicionales de desarrollo del sector. Se plantes
que “la vivienda es un derecho que se adquiere con el ahorro de la familia, que el
Estado reconoce y comparte” (86).

Por lo tanto, el Estado aseguraria que todos los sectores dispongan de canales de
acceso a la vivienda de acuerdo a su particular realidad socioeconémica pero no
construiria viviendas. ni las asignaria, ni administraria una cartera hipotecaria. En
este sentido el cardcter subsidiario seria excepcional y se centraria fundamental-
mente en los sectores en situacién de extrema pobreza.

Se consideraba que el ingreso era un factor preponderante en la solucién del proble-
ma de la vivienda v, de acuerdo al tramo que se ubique la familia, ésta deberia pa-
gar parte importante de la vivienda propia. Implicito en este criterio, estaba el de
readecuar los estdndares habitacionales, buscando un mayor equilibrio o relacidn
entre éstos y el ingreso familiar y el grado de compromiso que el pais podia admitir.
Se buscaba, ademas, una readecuacion de los estandares en relacién con la deman-

da real.

2. Plan Habitacional

En rigor no se defini6 un plan propiamente tal. Inicialmente se desarroll6 un proce-
s0 de reorganizacién y reordenamiento administrativo; luego se buscé incrementar
la eficiencia de las corporaciones en un rol distinto al que tenian en el perfodo ante-
rior. Recién en los dltimos afios empezo a plantearse la necesidad de definir un plan
habitacional.

La falta de este plan de viviendas no tuvo la importancia que pudiera haber te-
nido en otra administracién, ya que el peso fundamental del desarrollo del sector ya
no estaba en el Estado, sino en el mercado y es alli donde “naturalmente” se debia
generar y desarrollar algan plan.

Paralelo a lo anterior y buscando responder a los sectores de extrema pobreza,
se desarrollo un “Plan de Viviendas de interés social”, con metas especificas, recur-
sos definidos y mecanismos para su implementacién.

Los primeros afios de la administracién tuvieron como su eje central la termina-
cion de las viviendas iniciadas en el periodo anterior y una reducci6n vertical en
cuanto a nuevas iniciaciones.

A mediados de 1975 se definié el llamado “Plan de Vivienda Social” (87), el cual
buscaba atender a sectores cuyo ingreso familiar no les permitia financiar la ad-
quisicién de una vivienda en el mercado y que vivian en condiciones muy deficita-
rias. Este plan intentd “proporcionar soluciones habitacionales, a nivel de cada co-
muna, a las zonas poblacionales que carezcan de viviendas que cumplan con las
g’_“[’;‘a‘;’m minimas de habitabilidad, de infraestructura urbana o de equipamien-

(86) MINVU, Antecedentes para la preparacién del Mensaje Presidencial 1977, N© 85, oc-
tubre 1977.

(87) Decreto Ley N° 1088 del 3 de julio de 1975,
(88) ODEPLAN. Informe Social, Segundo Semestre 1978.
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La vivienda social se definié como una solucién provisoria para la familia, una
alternativa a la “callampa™ pero mas higiénica, con agua, alcantarillado y luz. La
vivienda definitiva la tendrian las familias una vez que, contando con un ingreso
mayor, pudieran inscribirse en el Sisterna Unico de Postulacién.

EL criterio central de este Plan fue, entonces, la transitoriedad de la vivienda
social para posteriormente entrar a operar su solucidn habitacional en el mercado.

Para optar a una vivienda social era necesario operar a través de la municipali-
dad de la comuna en donde se trabaja o reside y acreditar no ser propietario o asig-
natario de otra vivienda. Esto permitia integrarse a los programas de los CHC a
qu.iene; deben entregar su mejora o callampa una vez que salgan favorecidos con la
vivienda.

Los destinatarios de las viviendas de interés social pagardn al respectivo CHC
por concepto de dividendo o renta una suma no inferior al 15% del ingreso del gro-
po familiar. Para aquellos pobladores que sean arrendatarios de estas viviendas, en
casos particulares se les exigird una renta no inferior al 10% del ingreso del grupo
familiar. Sin embargo, si el ingreso familiar es cero, es decir, no percibe sueldo, sa-
lario, jornal o cualquier otra forma de ingreso, “entonces no podré, mientras per-
dure tal situacién, adquirir una vivienda™ (89).

La meta propuesta por la administracién era de 21.200 viviendas sociales
anuales durante 10 afios. En los cuatro primeros afios se superd levemente la cifra
definida para el primer afio (Cuadro 52).

Se buscé en un proceso de reorganizacién administrativa y normativa reafirmar
que el Estado debia abandonar el papel de gestor, constructor o financista de la ac-
tividad, impulsando al mercado a ocupar el espacio que éste cede. Se intentd ade-
mis, y esto fue muy importante al principio del régimen, incrementar la eficiencia
de las corporaciones, bajar sus costos de operacidn, ya que estas estarian sobredi-
mensionadas para la actividad que se requeriria de ellas.

Cuadro N° 52
VIVIENDAS INICIADAS EN EL PERIODO 1975-1978

Iniciac. Viviendas Yiv, ini-
ciadas V.Inic. A
Ano Meta efectiva acumuladas acumuladas V.Plan/A
1975 21.200 5.135 21.200 5.135 U
1976 21.200 5.206 42.400 10.341 4%
1977 21.200 4.550 63.600 14.591 2%
1978 21.200 TA 54,800 22.018 26%

FUENTE: ODEPLAN, Informe Social, 2° Semestre, 1978

{89) MINVLU, “El MINVU a los pobladores de los campamentos, “allegados™ y apinidn pibli-
ca en general”, Diario La Tercera, 3 de agosto de 1980,
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Como el Estado buscaba que la solucién al problema habitacional surgiera ba-
sicamente del mercado consideraciones como la situacién de terrenos, recursos fi-
nancieros o participacién de la comunidad eran elementos mlsﬁvamentg‘secunda-
rios para su politica habitacional. Cuando se consider6 necesario modificar estas
variables para dinamizar el sector, la accién se realizé a través del mercado y no

por gestién directa.

Otros elementos como la participacién de la comunidad, que en administra-
ciones anteriores era un factor vital en su politica, no tuvieron en este periodo un
rol destacado, ya que se buscaba que el Estado mismo tampoco lo tuviera. El papel
subsidiario del Estado se ejerce s6lo con aquellos sectores que estando en una si-
tuacién de extrema pobreza tienen un minimo de ingreso (Plan de Viviendas So.
ciales). Se plante6 que todos los otros sectores sociales operasen a traveés del merca-

El modelo econémico imperante a partir de septiembre de 1973 significé la
“desactivacién” del MINVU y de las corporaciones. Paralelamente, y por la politi-
ca antiinflacionaria, se contrajo el gasto fiscal en el sector en forma dréstica (90).
La unién de estos factores hizo caer el niimero de viviendas iniciadas por el sector
ptiblico (Cuadro 53).

Cuadro N° 53

INICIACION DE VIVIENDAS 1973-1975

Niv. Inic. Niv. Inic,
Afio Sector Pib, Sector Priv, Total
1973 20.877 16.986 J37.863
1974 3.207 20.456 23.753
1975 3.758 15.724 19.482

La empresa privada increment6 su participacién, aunque no compensé la re-
duceidn del sector fiscal. En todo caso, la construccién privada aumenté en 1974 y
de esta forma la caida total en el sector fue sélo de 37%. En 1975, en relacién a
1973, la disminucién fue del 50%.

Los cinco afios anteriores a 1974 mostraban una iniciacién de viviendas prome-
dio del sector piblico de 26.937. En el periodo 1974-1975 este promedio fue de
3.528 unidades, es decir, 13% del promedio anterior. Cabe hacer notar que el
quinquenio sefialado (1969-1973) incluy6 las cuotas méxima y minimas de vivien-
das iniciadas por el sector fiscal en los dltimos quince arios.

[Posteriormente, el total de viviendas iniciadas ha ido recuperando su nivel de
actividad, llegando el promedio de estos ltimos cuatro afios (1976-1979) a ser 67 %
del promedio del quinquenio 1969-1973

{80)  Adio IPC (Dic. - dic.)
1973 508,1
1974 3759
1975 40,7
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Cuadro N° 54
CONSTRUCCION DE VIVIENDAS 1974-1979

Sector Fiscal Sector Privado Total
Afio N®deviviendas Milesm2 N®deviviendas Milesm2 N deviviendas milesm2
1974 3.297 202 20.456 1.671 23.753 1.873
1975 3.758 239 15.724 1.235 19.452 1.474
1976 24.022 1.221 13.373 982 37.394 2.213
1977 14.057 523 10.986 856 25.043 1.710
1978 8.023 (1) 448 15.194 1.197 23.226 1.645
1979 12.703 (1) 672 24.334 1.734 37.037 2.496

(1) Incluye el sistema de “llave en mano” en el sector fiscal
Fuente: C. Ch. Construceidn.

Este crecimiento, sin embargo, no es producto de una modificacién de los pos-
tulados bésicos de la administracién, sino de la reduccién del costo del erédito (91).

La construccién habitacional en el periodo ha sido muy inestable (Cuadro 54).

La actividad privada tuve su punto bajo en 1977, para luego crecer hasta bor-
dear la cota méxima de 1969, presentando un promedio de 16.671 viviendas en el
perfodo, lo que significé 8,7 % superior al promedio de la administracién Allende y
un 11,3% inferior a la administracion Frei.

3. Gasto fiscal en Vivienda

El gasto fiscal en vivienda bajé abruptamente a partir de 1975, llegando en 1976 a
las cifras més bajas de los iltimos 15 afos (51 millones de délares al ano). El prome-
dio de estos tltimos cinco anos fue inferior al promedio de los ltimos quince anos.
Vivienda y Salud presentan esta situacion, siendo mas bajo relativa y absolutamen-
te el de vivienda (Cuadro 55).

En relacién a los otros sectores, el peso relativo del gasto social en Vivienda se
ha reducido a un tercio del que tenia en 1974 (Cuadro 56).

El cambio més dréstico fue en 1975 como producto de la politica contractiva de
shock. El descenso en relacién al ano anterior alcanzé a 25,4% y la participacion
relativa descendié en 47,6% .

(91)  Ano Tasa real
Bancos Financieras
1976 Dic. 7.70 8,00
1977 Die. 4,17 4,47
1978 Dic. 4,02 4,17
1979 Sep. 0,02 0,20

Fuente: Banco Central
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La relacién entre el gasto fiscal social en vivienda y las viviendas iniciadas en el

jodo senala un incremento en el gasto fiscal por vivienda, que en 1974
cuadruplicé la cifra alcanzada el afo 1970. Evidentemente, este dato esta exagera-
do. La causa es que la mantencién del gasto fiscal permitié la terminacion de las vi-
viendas iniciadas en la administracién anterior (cuadro 57). A partir de 1976 hubo
una tendencia creciente, acercandose a las cifras histéricas.

Cuadro N° 55

GASTO FISCAL SOCIAL
(en mill. de USS de 1976)

Afio Salud Vivienda Educacitn Bienestar Soc.
Prom. 74-78 153 96 380.4 253.8
Prom. 65-T8 162.4 108.9 353.9 235.6

FUENTE: Zanartu, Mario: “Gasto Fiscal Social en Chile 1964-1978".

Cuadro N° 56

RELACION GASTO FISCAL EN VIVIENDA Y EL GASTO SOCIAL TOTAL
(en mill. de USS de 1976)

Ano GF Viv. (1) GF Social Total GFV - GFST
1974 206 1.001 20,6
1975 Bl 74T 10,8
1976 51 705 7.2
1977 77 921 8.4
1978 65 1.042 6,2

FUENTE: Zanartu, Mario. Gasto Fiscal Social en Chile.

(1) Para mantener la humogeneidad de los datos no se considerd el Gasto Social en Vivienda
en lu referente a Servicios Sanitarios y desarrollo soeial.

Cuadro N° 57
GASTO FISCAL EN VIVIENDAS EN RELACION AL NUMERO DE VIVIENDAS
INICIADAS
Afio GF. en Viv,
N" Viw, inic.
1974 62,5
1975 21.6
1976 2.1
1977 55
1978 8,1
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4. Programas habitacionales

Los programas habitacionales desarrollados por el gobierno buscaron responder a
las necesidades de los sectores con menos posibilidades de encontrar su solucién ha-
bitacional en el mercado. Por tanto, estos programas se ubicaron dentro de la acti-
vidad subsidiaria del Estado. Algunos resultaron de compromisos asumidos ante-
riormente y otros, de la visién del Estado que observa que el sector privado no po-
dia solucionar este problema (92).

a) Programa de labor directa

Corresponde a la acci6n habitacional que desarrolla el sector Vivienda y Urba-
nismo, con cargo a sus propios recursos y a los provenientes del aporte fiscal. A tra-
vés de este programa se han desarrollado urbanizaciones, iniciado viviendas y, enel
terreno urbano, obras de pavimentacién, equipamiento comunitario y otras.

El programa opera a través de tres modalidades:

i)  Contrato de obras, correspondientes a la modalidad tradicional en la cual
las obras se financian a medida que se ejecutan, por el sistema de estado
de pagos.

ii) Adquisicién de viviendas, nueva modalidad en la cual el Estado se
compromete a adquirir viviendas terminadas sobre la base de proyectos
precalificados y un contrato de promesa de compraventa.

iii) Préstamos a cooperativas, excluyendo aquellas financiadas con aval de
AID.

Este programa tendié a ser cada vez menos importante, ya que su logica resulta
absolutamente contradictoria a los postulados esenciales del nuevo modelo de de-
sarrollo.

b) Programa de mandatos y convenios

Se trata de programas ejecutados por el MINVU por cuenta y cargo de otras ins-
tituciones, en particular los CHC (93), el Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(para pavimentacion urbana y equipamiento comunitario), AID.

El mandato de AID se financiaba con créditos otorgados al Gobierno por ban-
cos norteamericanos con la garantia de la AID. Fue un programa de dos afios que se
iniei6 en 1976 y significé créditos a 105 cooperativas que construyeron 7.612 vivien-
das, la mayoria de albanileria.

Otro subprograma importante fue el convenio MINVU-BID. Se desarrollé en la
Regién Metropolitana y del Biobio, con un costo superior a 45 millones de délares,
del cual el 55% fue financiado por el BID. Buscaba mejorar las condiciones de vida
de 16.300 familias e inclufa el mejoramiento de la infraestructura urbana y del
equipamiento comunitario para las viviendas que se desarrollasen, y para las 9.500
nuevas viviendas que la administracion debia construir, con cargo a sus propios re-
cursos y fuera de convenio,

{92) El Consejo Nacional de la Camara Chilena de la Construceidn sefialé que el problema
de la vivienda de los sectores de extrema pobreza no podia ser abordado por el sector pri-
vado, Editorial El Mercurio 19 de abril de 1978.

(93) Los CHC eran 111 a septiembre de 1978, de los cuales 68 eran comités integrados; se
preocupan de las viviendas sociales y de las urbanizaciones.
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La relacion entre el gasto fiscal social en vivienda y las viviendas iniciadas en el
periodo sefiala un incremento en el gasto fiscal por vivienda, que en 1974
cuadruplicé la cifra alcanzada el afio 1970. Evidentemente, este dato estd exagera-
do. La causa es que la mantencion del gasto fiscal permitio la terminacion de las vi-
viendas iniciadas en la administracién anterior (cuadro 57). A partir de 1976 hubo
una tendencia creciente, acercndose a las cifras historicas.

Cuadro N° 55
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Afio Salud Vivienda Educacidn Bienestar Soc.
Prom. 74-78 153 096 380.4 253.8
Prom. 65-78 162.4 108.9 353.9 235.6

FUENTE: Zafartu, Mario: “Gasto Fiscal Social en Chile 1964-1978",

Cuadro N° 56

RELACION GASTO FISCAL EN VIVIENDA Y EL CASTO SOCIAL TOTAL
(en mill. de USS de 1976)

Afo GF Viv. (1) CF Social Total GFV - CFST
1974 206 L.001 20,6
1875 81 it 10.8
1976 51 705 7.2
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en lo referente a Servicios Sanitarios v desarrollo soelal.
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4. Programas habitacionales

Los programas habitacionales desarrollados por el gobierno buscaron responder a
las necesidades de los sectores con menos posibilidades de encontrar su solucién ha-
bitacional en el mercado. Por tanto, estos programas se ubicaron dentro de la acti-
vidad subsidiaria del Estado. Algunos resultaron de compromisos asumidos ante-
riormente y otros, de la visién del Estado que observa que el sector privade no po-
dia solucionar este problema (92).

a) Programa de labor directa

Corresponde a la accidn habitacional que desarrolla el sector Vivienda y Urba-
NiSImO, cOMN CArgo a sus propios recursos y a los provenientes del aporte fiscal, A tra-
vés de este programa se han desarrollado urbanizaciones, iniciado viviendas y, en el
terreno urbano, obras de pavimentacién, equipamiento comunitario y otras.

El programa opera a través de tres modalidades:

i} Contrato de obras, correspondientes a la modalidad tradicional en la cual
las obras se financian a medida que se ejecutan, por el sistema de estado
de pagos.

ii) Adquisicién de viviendas, nueva modalidad en la cual el Estado se
compromete a adquirir viviendas terminadas sobre la base de proyectos
precalificados y un contrato de promesa de compraventa.

iii) Préstamos a cooperativas, excluyendo aquellas financiadas con aval de
AID.

Este programa tendi6 a ser cada vez menos importante, ya que su légica resulta
absolutamente contradictoria a los postulados esenciales del nuevo modelo de de-
sarrollo,

b) Programa de mandatos y convenios

Se trata de programas ejecutados por el MINVU por cuenta y cargo de otras ins-
tituciones, en particular los CHC (93), el Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(para pavimentacién urbana y equipamiento comunitario), AID.

El mandato de AID se financiaba con créditos otorgados al Gobierno por ban-
cos norteamericanos con la garantia de la AID. Fue un programa de dos anos que se
inicié en 1976 y significé créditos a 105 cooperativas que construyeron 7.612 vivien-
das, la mayoria de albanileria.

Otro subprograma importante fue el convenio MINVU-BID. Se desarroll6 en la
Region Metropolitana y del Biobio, con un costo superior a 45 millones de délares,
del cual el 55 % fue financiado por el BID. Buscaba mejorar las condiciones de vida
de 16.300 familias e incluia el mejoramiento de la infraestructura urbana y del
equipamiento comunitario para las viviendas que se desarrollasen, y para las 9.500
nuevas viviendas que la administracién debia construir, con cargo a sus propios re-
cursos y fuera de convenio.

(92) El Consejo Nacional de la Camara Chilena de la Construccién sefalé que el problema
de la vivienda de los sectores de extrema pobreza no podia ser abordado por el sector pri-
vado. Editorial El Mercurio 19 de abril de 1978,

(93) Los CHC eran 111 a septiembre de 1978, de los cuales 68 eran comités integrados; se
preocupan de las viviendas sociales y de las urbanizaciones.
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Sistema mano
- xnedn;-a'f';udm-l Estado adquirir viviendas terminadas, con lo que deja a

lado la produccién sélo asume las funciones de planificacién y comercializa-
&mm;ﬁmm 1978, ano en que 40 % de la iniciacion fiscal se
realizo bajo este sistema.

Programa de 10.000 subsidios
4 Este iniciado en 1978 buscaba otorgar 10.000 subsidios directos a je-

fes de familia que quisieran adquirir una vivienda con un valor tope de 850 unida-
des de fomento.

El primer afio se definié una escala que favoreci6 a los postulantes a viviendas
de mayor valor (34). Para el segundo afio se contempl6 igual namero de benefi-
ciarios pero con idéntica distribucién entre los tres tramos definidos.

En el primer afio quedo sin utilizar una parte de los 3.500 subsidios aprobados
a la Regién Metropolitana (95). Ello obligé a modificar el sistema permitiendo
ra"cumpm de casas antiguas v a complementar los subsidios con créditos (96),

La operacién “Confraternidad” no se incluye, ya que corresponde a un progra-
ma de desarrollo social implementado por el Ministerio del Interior.

5. Mecanismos de asignaci6n

El tratamiento de la vivienda como un bien que debe ser financiado por el grupo
familiar v la bisqueda de una mayor eficacia en el sector, ha determinado el de-
sarrollo de varios mecanismos de asignacién. En todos ellos se busca ir reduciendo
¢l papel del Estado en cuanto a su gestién directa desarrollando al méximo la po-
tencialidad del mercado. Sin embargo, los sectores de muy bajos ingresos son atn
de responsabilidad del gobierno, aunque se plantea la participacién del sector pri-
vado en las viviendas sociales.

a) Mecanismos de asignacion de mercado

i) [Politica de subsidios. Se separa lo correspondiente a financiamiento y
subsidios. Se pretende, a través de estos (ltimos, apoyar la adquisicién de
viviendas por aquellos sectores que no las pueden financiar integralmen-
te. Este subsidio es parcial, en ningiin caso total. Se entrega en forma di-
recta al demandante y éste debe cumplir con un cierto ahorro previo, El
financiamiento y el subsidio pueden ser complementarios en la adquisi-
cién de una vivienda, pero la operacién de ambos es independiente.

ii) La tasa de interés se rigidiza para los préstamos hipotecarios en 12% real
anual, lo que genera una mayor estabilidad; estos créditos son refinan-
ciados por el Banco Central. Al margen se desarrollan otros sistemas de fi-
nancimiento que operan a la tasa de interés de mercado.

(84)  Beneficiarios tramo de 200 UF 5.500
Benefictarios tramo de 170 UF 3.000
Beneficiarios tramo de 150 UF 1.500
Total benefic. ler. lamado 10.000

Fuente: MINVU. Antecedentes... op. cit.
(95) Hugy Lavades. “Un anilisis econdmico del probl de la vivienda en Chile”, Docu-
mento de trabaju 178, CPU, sept. 1979,
(96) D.5. N" 591, Los créditos los otorga el SERVIU,




iit) Se plantea eliminar totalmente el impuesto a las transferencias para darle
flexibilidad al mercado de viviendas usadas.

iv) Se mantienen disposiciones tributarias de regimenes anteriores depen-
diendo de los estandares,

b) Subsidios a la oferta

Se aprueban lineas de créditos para que los bancos comerciales, de fomento y
del Estado otorguen crédites, con maximo de un afo plazo a empresas constructo-
ras que hayan ganado licitaciones en el MINVU, El costo de este crédito es el mismo
que los otros refinanciamientos del Banco Central y se cobra una tasa del 8% real
anual. Sobre esta tasa las instituciones financieras pueden recargar hasta cuatro
puntos. Por lo tanto, es un crédito con algin subsidio.

c) Mecanismos de gestion directa
Se desarrollan principalmente a través de la mantencién, aunque decreciendo,
de urbanizaciones, viviendas sociales, equipamiento v servicios de urbanizacion.

6. Aspectos institucionales

Como se expresd anteriormente, el Gobierno que asumio la direceion del pais en
1973, intentd estructurar un sisterna para el desarrollo social, a partir de un Conse-
jo Social de Ministros que fijaba las politicas.

El primer intento de este Consejo fue la creacion de un Banco Nacional de la Vi-
vienda, ¢l cual no tuvo ubicacién en el esquema de la politica econdmica v no llego
a ser realidad. No obstante, se traté de ordenar la estructura del Sector Vivienda,
sobre la base de dos factores determinantes: la regionalizacion del pais v la liberali-
zacion del mercado de capitales.

Para ello se tomaron dos grandes iniciativas juridico-institucionales. la reestruc-
turacién del Ministerio de la Vivienda v Urbanismo v la modificacién del Sistema
de Ahorros v Préstamos. La estructura juridico administrativa del Sector Vivienda
segin Decreto Lev NY 1.305 es la siguiente:
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Las funciones de los diversos organismos de la nueva estructura del MINVU, se-
gin D.L. 1305, son:

a) El Ministerio de Vivienda y Urbanismo mantiene su papel de formular y su-
pervigilar las politicas nacionales en materia habitacional v urbanistica y las nor-
mas técnicas para su cumplimiento, las politicas de presupuesto y finanzas, y las de
coordinacién y evaluacién metropolitana y regional.

EIl Ministerio se desconcentra territorialmente a través de una Secretaria Minis-
terial Metropolitana (Santiago) y 12 Secretarias Regionales con sede en las capitales
regionales (Iquique, Antofagasta, Copiapd, La Serena, Valparaiso, Rancagua,
Talea, Concepcién, Temuco, Puerto Montt, Coihaique y Punta Arenas). Las Secre-
tarias Regionales Ministeriales y Metropolitana estardn a cargo de un Secretario
Ministerial, el cual seré el representante del Ministerio en la regién y actuaré como
colaborador directo del Intendente Regional.

b) Las Corporaciones de la Vivienda, de Servicios Habitacionales, de mejora-
miento Urbano y de Obras Urbanas, se fusionan en Servicios Regionales de Vivien-
da y Urbanizacién, que desarrollaran sus funciones en las 12 Regiones en que esté
dividido actualmente el pais. En Santiago funcionar4 el Servicio Metropolitano de
Vivienda y Urbanizacién,

Estos Servicios, cuya sigla es “SERVIU", seran organismos auténomos del Esta-
do, con personalidad juridica, con patrimonio distinto del Fisco, de derecho pribli-
co y sucesores legales de las Corporaciones fusionadas, en su respectiva jurisdiecidn.

Las funciones de los Servicios de Vivienda y Urbanizacién serén las de ejecucién
de las politicas, planes y programas del Ministerio de la Viviénda y Urbanismo y de
sus Secretarias Ministeriales.

A nivel comunal se desarrollaron los Comités Habitacionales Comunales
(CHC), presididos por el Alcalde respectivo. No estan dotados de personal y su fi-
nanciamiento lo obtienen por ingresos propios y por el impuesto habitacional del
5% sobre las utilidades de las empresas. El papel fundarhental de los CHC estd en
la formulacién y desarrollo del programa de viviendas de interés social v en ese sen-
tido se preocupan de dotar de infrastructura de urbanizacion a esos grupos de vi-
viendas y a erradicar a aquellos grupos de viviendas inhabitables.

Las Sociedades Mixtas de Mejoramiento Urbano son otras formas orgéanicas des-
tinadas a la ejecucién de proyectos de desarrollo y mejoramiento urbano. Estas
obras deben realizarse con capitales aportados por los socios, Al 30 de junio de
1979, se han creado 10 sociedades mixtas, de las cuales sélo dos estan en funciona-
miento, las restantes estdan en receso, en proceso de liquidacién o definitivamente
disueltas,

Con respecto a la politica urbana se han eliminado las restricciones para permi-
tir el crecimiento natural de las areas urbanas, de acuerdo a las tendencias del mer-
cado, lo que abarataria los terrenos, ya que el suelo urbano no seria un recurso es-
caso. Se convierte asi, la tierra en un recurso que se transa en forma libre y por tan-
to determinado por la rentabilidad social y privada a que est4 sujeta.
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SIGLAS UTILIZADAS EN ESTE TRABAJO

C.H.C. Comités Habitacionales Comunales
CIMEC Comité de Insumos, Materiales y Elementos de la Construccidon
CONIN Corporaci6n para la Nutricién Infantil

CONPAN Consejo Nacional para la Alimentacién y la Nutricién
CORA Corporacién de la Reforma Agraria
CORMU Corporacién de Mejoramiento Urbano

cou Corporacién de Obras Urbanas

CORVI Corporacién de la Vivienda

DATI Direccién de Asistencia Técnica Internacional
DFL Decreto con Fuerza de Ley

ENA Escuela Nacional de Adiestramiento

ENU Escuela Nacional Unificada

FNE Fondo Nacional de Educacién

FUPF Fondo Unico de Prestaciones Familiares

INACAP Instituto de Capacitacién Profesional

INTA Instituto de Nutricién y Tecnologia de los Alimentos
INVU Instituto de Vivienda y Urbanismo

JUNAEB  Junta Nacional de Auxilio Escolar y Becas

JUNJI Junta Nacional de Jardines Infantiles

(818(0)%} Oficina de Organizacion y Métodos



ODEPLAN  Oficina de Planificacién Nacional
OFASA  Obra Filantropica de Accién Social Adventista

PAP Plan de Ahorro Popular

PCNDN Programa de Control del Nifo Sano con Déficit Nutricional
PNAC Programa Nacional de Alimentacién Complementaria
RUP Rol Unico de Postulaciones

SERCOTEC Servicio de Cooperacidn Técnica

SERMENA  Servicio Médico Nacional de Empleados

SERVIU  Servicio de la Vivienda y Urbanismo

SINAP Sistema Nacional de Ahorro y Préstamo

SNA Servicio Nacional de Salud
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