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Politica de vivienda: ¢una oportunidad para la participacion y la
habilitacion social?

Antonieta SurawskKi

1. Planteamiento del problema

La politica de vivienda impulsada en Chile en la década del noventa se orient0 prioritariamente a la
produccion masiva de nuevas unidades habitacionales, lo que llevd a exitosos resultados en la
disminucion del déficit durante el periodo. Pero esta politica, que practicamente marcé un continuismo
con anteriores politicas, contribuy0 a intensificar las distorsiones, falencias y efectos negativos de las
mismas, entre los cuales destacan la insatisfaccion del usuario pese a tener una vivienda nueva de
mejor calidad; desfocalizacion de los programas; segregacion socioespacial; falta de soluciones
integrales para los micro campamentos; y fracaso del sistema crediticio. Estos problemas fueron
recogidos en diagnosticos que antecedieron a la formulacion de la Nueva Politica Habitacional (NPH)
2002, y de los que ésta intenta hacerse cargo a través de una renovada oferta programatica. La NPH del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU) tiene como objetivos continuar disminuyendo el déficit
habitacional, focalizar los recursos en los sectores mas pobres, contribuir al equilibrio socio espacial, y
mejorar la calidad de las soluciones habitacionales y de sus entornos.

En este marco se disefian dos nuevos programas habitacionales sin deuda dirigidos principalmente al
segmento de poblacion del primer decil de ingreso, uno de los cuales es el Fondo Solidario de Vivienda
(FSV), que se inicia de forma piloto en 2001. Este requiere que la postulaciéon se haga a través de
grupos organizados de familias. Recogiendo los factores criticos identificados por el Ministerio, este
Programa desarrolla una nueva nocién de vivienda asociada al “habitar”, marcando un antecedente
importante en las politicas habitacionales al enfatizar los procesos sociales involucrados en la
consecucion de la vivienda.

El FSV se constituye en un programa innovador al incorporar nociones de focalizacién, participacion,
descentralizacion y conformacion de barrios y entornos adecuados, en coherencia con algunos de los
referentes planteados desde el sector pablico para el conjunto de la politica social del nuevo milenio.
De acuerdo a una documentacion de una experiencia piloto del FSV realizada en 2002 en la IX Region
de la Araucania, en el marco del Programa Ciudadania y Gestion Local (PCGL), se observd que este
Programa innova principalmente en cuatro sentidos: Surawski (2003): humanizacion del subsidio
(mayor poder decisor del usuario); enfoque de proceso con una perspectiva integral (abarca pre y post
venta y considera aspectos sociales y técnicos conjuntamente); participacion y habilitacién social
mediante la asociatividad; y articulacion horizontal de actores en un esfuerzo mancomunado.

Este trabajo indaga en el ciclo de la politica como oportunidad y espacio de participacién, analizando el
FSV (en el marco de la NPH) en su proceso de formulacién, implantacion en el nivel regional y local, y
su evolucidn durante los primeros tres afios de vida a partir de 2001, incluyendo la retroalimentacion al
nivel central. El andlisis contribuye a la comprension del ciclo de la politica en cuanto a su origen,
actores, espacios de intervencion, articulaciones y relaciones de poder, tanto a nivel central como en los
niveles descentralizados.

La estructura e implementacion del Programa FSV involucra mas actores y crecientes grados de
coordinacion al interior del sector vivienda y entre éste y otras instancias, a nivel nacional, regional y
comunal. Ademas, la implementacion descentralizada obliga a una mayor apertura al desarrollo de
miradas regionales, asi como a ajustes a partir de particularidades regionales y locales. ElI FSV
promueve vinculos innovadores y alianzas estratégicas con los municipios; traspaso de competencias
(técnicas y programaticas) para potenciar el desarrollo local y politicas habitacionales comunales; y
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busqueda de acuerdos y alianzas supra-estatales que convoquen a agentes de la sociedad civil para el
desarrollo del Programa, especialmente de la comunidad organizada, posibilitando procesos de
participacion ciudadana a escala local.

2. Aspectos tedrico-conceptuales

Dos dimensiones conceptuales se abordan para el analisis de la politica publica de vivienda. Una de
ellas dice relacion con el ciclo de la politica, los momentos, espacios y actores que la conforman y la
dinamica que hace avanzar el proceso. El contenido y objetivo de dicha politica constituye la segunda
dimension conceptual a abordar, en este caso, el concepto de vivienda social como solucién
habitacional provista por el Estado para los sectores mas pobres y con acceso nulo o restringido al
mercado inmobiliario.

2.1 El ciclo de la politica publica

Las politicas publicas se pueden entender desde diversos angulos. Para algunos “es el resultado de la
actividad de una autoridad investida de poder publico y de legitimidad gubernamental. (...) Es decir, de
los actos y de los “no actos comprometidos” de una autoridad publica frente a un problema o en un
sector relevante de su competencia” Meny y Thoenig (1992). Para otros se trata de un proceso, que
involucran la toma de decisiones y negociacion entre actores; en tal sentido “las politicas publicas son
el conjunto de objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los
problemas que en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran
prioritarios” Tamayo (1997: 281). Tales diferencias no sélo se observan en la definicion, sino también
en las practicas con que decisores y politicos disefian e implementan politicas.

Desde nuestra perspectiva, entenderemos la politica como proceso, situacion no exenta de tensiones.
Diversos autores en su intento por analizar dicho proceso asumen que el primer eslabon tiene que ver
con el surgimiento de un tema como problematica de interés publico, y el ultimo, con su consideracion
en la agenda gubernamental como materia de accion mediante un programa especifico. Una
caracterizacion somera de los componentes del proceso incluye la identificacion y definicion del
problema; seguido de la formulacion y adopcion de alternativas; posteriormente la implementacion de
la alternativa seleccionada; y finalmente la evaluacion de los resultados obtenidos. No obstante, estos
componentes no siempre actdan de forma lineal, ni son necesariamente estructurados en una matriz
ascendente/descendente.

Bajo esta nocion es importante recalcar que “los resultados de la politica retroalimentan el proceso”.
Tamayo (1997: 283) y que la existencia de etapas en el tiempo no significa entender, como lo hacen los
modelos apoyados en una concepcion lineal de la racionalidad, secuencias ldgicas de célculos
racionales, puesto que el proceso de toma de decisiones es bastante mas complejo y no sigue la
linealidad que presuponen dichos modelos. Urzla (1999:16).

El Programa Fondo Solidario de Vivienda es una de las lineas programaticas de la politica sectorial que
recoge problemas especificos planteados en la fase diagndstica de la Nueva Politica Habitacional
(identificacion y definicion del problema). En este esquema de analisis cabe preguntarse ;Coémo es el
ciclo del Programa FSV?, especialmente si se considera que tiene un elemento participativo, y
descentralizador, que obliga a la gestion pablica a ceder poder de decision y buscar aliados en otros
actores (servicios autonomos regionales, municipalidades, sector privado y ciudadanos organizados)?
Para responder a tales interrogantes nos proponemos analizar el ciclo del Programa Fondo Solidario de
Vivienda, desde su visualizacion en el debate de la Nueva Politica Habitacional, hasta su reciente
evaluacién (de percepcion). Se procedera a explorar cuatro componentes del ciclo, cuyo andlisis por
separado responde a la necesidad de profundizar el conocimiento sobre distintos momentos de la
politica; pero entendiendo que dichos componentes no se relacionan en forma lineal y consecutiva, sino
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generan una dinamica interna que va remodelando la politica, sus contenidos y operatoria. Estos
componentes son:

e La identificacion y definicion de problemas publicos: momento en que se detectan los problemas
para incorporarlos a la agenda del sector o del gobierno

e La construccion de la agenda publica en Vivienda: el disefio de la Nueva Politica Habitacional.
Corresponde a los contenidos generados y las orientaciones de la nueva politica sectorial.

e La formulacién y adopcién de alternativas: disefio del Fondo Solidario de Vivienda. Aqui
intervienen actores diferentes a los del primer momento, correspondiente a técnicos que
operativizan los topicos de la agenda de acuerdo a una cierta racionalidad, o bien pueden darse
posturas (racionalidades) distintas.

e La implementacion y evaluacion del Programa Fondo Solidario de Vivienda. Implica la puesta en
marcha de los lineamientos del programa para la consecucion de los objetivos propuestos; asi como
la identificacion de resultados y reflexion sobre el proceso.

De acuerdo a esta aproximacion teorica, nuestras observaciones indicarian que el Programa FSV —dado
su caracter innovador con respecto a la oferta programatica sectorial tradicional- corresponde a un
modelo incrementalista, que ha ido paulatinamente corrigiendo los cursos de accion en funcién de
oportunidades, resistencias y problemas a medida que se hacen visibles y entorpecen o facilitan los
objetivos originalmente planteados.

2.2 Vivienda social y pobreza

Las soluciones habitacionales corresponden a la respuesta estatal, con y sin apoyo privado, a la
provision de viviendas, si bien su oferta no es necesariamente homogénea para el conjunto de la
poblacion Las soluciones habitacionales corresponden a. Diversas nociones se han usado desde las
politicas publicas para hacer referencia a las soluciones habitacionales destinadas a sectores de escasos
recursos. La oferta mas usual ha sido la vivienda social, cuya nocion se vincula a una vivienda
econdmica; 0 sea, un bajo valor por unidad junto a una racionalizacion de su disefio: Bravo (1993).
Dicha oferta ha estado marcada por la disponibilidad de recursos econémicos, supeditando a estas
consideraciones la localizacion, el tamafio y la calidad de la vivienda; es decir, la demanda ha debido
ajustarse a la oferta.

La vivienda social se entiende como aquella destinada a mejorar la situacion habitacional de los grupos
mas desposeidos de una sociedad. Tal definicion ha planteado al menos dos problemas conceptuales:
¢qué se entiende por grupos desposeidos, quiénes y cuantos son?, y ¢qué significa o qué alcance tiene
para las politicas puablicas, el actuar hacia el mejoramiento de la situacion habitacional? Ambas
preguntas son fundamentales al momento de definir, disefiar e innovar en programas habitacionales y
sistemas de acceso para este grupo social. En todo caso, un problema que ha acompafiado la
conceptualizacion de vivienda social es la cuantificacion de su magnitud y la medicién de su impacto.
La definicion de grupos desposeidos a través de indicadores econémicos -principalmente el ingreso- ha
claramente primado en los Gltimos decenios. Segun Haramoto han ido surgiendo enfoques que
“amplian el concepto de sectores de menor ingreso al de pobreza y extrema pobreza dando una
connotacion mas social y cultural al entrar a considerar ademas factores tales como alimentacion, salud,
educacion y vivienda” (1983:79). En tal sentido, estudios como el Mapa de Extrema Pobreza® han dado
cuenta de la relevancia de variables como vivienda, hacinamiento y equipamiento del hogar, al
momento de indagar en el nivel de vida de las personas.

Estudios iniciados en la década del 70, desde una perspectiva neoliberal cuyo enfoque de pobreza se orienta
fundamentalmente a las carencias.
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No obstante, los programas de vivienda social desarrollados en Chile no incorporan la nocién de
habitat, dejando de lado factores tales como edificaciones, servicios, infraestructura y la posibilidad de
cohabitar con otros sectores sociales, todo lo cual tiene un impacto directo en el empleo e incide en el
bienestar y calidad de vida de las personas.

Los enfoques integradores advierten que la vivienda, entendida como el lugar donde se vive, no es solo
la “casa” o habitacion sino que constituye un conjunto de servicios habitacionales que comprende
inseparablemente el suelo, la infraestructura y el equipamiento social-comunitario, junto al techo,
refugio o casa. Sumado a ello, la nocién de habitar no sélo se reduce a residir en un lugar, sino que da
cuenta de un proceso con dimensiones sociales, culturales, ambientales, politicas, econdémicas y
geograficas, donde intervienen no solo los moradores de las viviendas sino un conjunto de actores
publicos y privados que se relaciona con ella y que no termina ni comienza con la ocupacion de las
viviendas. Va desde la concepcion y disefio de la casa hasta la convivencia social una vez constituido el
barrio.

Tal definicion plantea inmensos desafios a las politicas publicas. Haramoto sefiala que el pensar las
politicas habitacionales desde una perspectiva amplia, considerando la combinacion entre la nocion de
servicios habitacionales y la de proceso habitacional otorga sin duda una vision totalmente distinta a las
politicas de vivienda (1983).

En esta misma linea Mac Donald (1985) sefiala que una vivienda adecuada debe cubrir las siguientes
funciones bésicas de habitabilidad: proteccién ambiental, saneamiento y bienestar, independencia
habitacional, estabilidad residencial, e insercion en el entorno.

En los ultimos afios surge, por otra parte, un creciente interés por el concepto de capital social,
particularmente su asociacién con pobreza. En un importante libro realizado en conjunto por la
CEPAL vy la Universidad de Michigan (2003) se reunieron escritos de 19 especialistas para tratar temas
que orbitan en torno al concepto de capital social. Es posible sintetizar de las exposiciones que el
capital social es conceptualizado como reflejo de un conjunto de relaciones sociales basadas en la
confianza y los comportamientos de cooperacion y reciprocidad, donde se pueden también incluir las
redes, los bienes socio emocionales, los valores de arraigo, la pertenencia a las instituciones y el acceso
a los canales del poder. Un mayor capital social se asociaria a mayores niveles de inclusion social,
visién que tambiéen deja de concebir pobreza s6lo en términos econdémicos.

Bajo el concepto de pobreza asimilado al ingreso del hogar, merced al mejoramiento de sus
condiciones materiales de vida, un hogar puede perfectamente “salir” de la pobreza desde un punto de
vista estadistico. Sin embargo, se mantiene en un estado de pobreza social. AUn maés, sus expectativas
aumentan en la medida que uno de los logros sociales, cual es acceder a una vivienda, se ha cumplido y
ahora sus metas familiares dicen relacion con un sustancial mejoramiento de su empleo y calidad de
vida por medio del incremento de su capital social.

En términos de la vivienda, las metas apuntan hacia un mejoramiento cualitativo: mayor tamafio y de
mejor calidad constructiva.

Empero, las expectativas referidas chocan con un hecho ineludible que M. Tironi explica asi: “La
familia beneficiada con una vivienda social es arrancada de su habitat y colocada en extensas
urbanizaciones con las que no posee ningun tipo de vinculo formal, sino que ademas no encuentra en su
entorno las herramientas necesarias para construir una relacion con su espacio fisico y social: el pobre
se encuentra en la periferia de la ciudad, sin servicios urbanos, sin conectividad, alejado de toda vida
civica y sin la mas minima diversidad, es decir, en una situacion socio urbana donde no encuentra méas
que a individuos en su misma condicion.” (2002:82). Si bien el hogar pobre accede a una vivienda
social, sus condiciones materiales mejoran mas no asi su capital social, el cual tiende a diluirse. En
consecuencia, la construccion de viviendas sociales en zonas de menores recursos, desprovistas de
infraestructura y desmembradas del sistema urbano, no hace sino potenciar la situacion de pobreza y su
reproduccion.
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3. Caracteristicas del Fondo Solidario de Vivienda

El FSV constituye el programa més innovador y flexible de la NPH en varios sentidos, imponiendo una
nueva légica. Se orienta a recoger la diversidad de problemas que afectan a la poblacion mas pobre,
cuyas caracteristicas y condiciones de vida son también heterogéneas. Incorpora a diversos actores del
nivel local, con sus respectivas capacidades y aportes, en la gestacion e implementacion de proyectos
habitacionales. Por otra parte, el FSV acerca la oferta con la demanda, humanizando el proceso de
obtencion de la vivienda al hacer participar a las familias de la localizacién y disefio de su propio
habitat. Esta modalidad genera canales de participacion y ademas propone, complementariamente,
procesos de habilitacion social que mejoren las capacidades de las personas provenientes de los
sectores mas pobres para su integracion en la comunidad. Este representa el Unico programa de
vivienda donde existe un grado de vinculacién y compromiso con las personas, rompiendo con el
esquema tradicional del sector. El Ministerio se plantea explicitamente la intencion de focalizarse en la
extrema pobreza, definiendo un universo acotado, y utilizando un instrumento nuevo en los programas
de vivienda como es el puntaje CAS?.

El FSV es un programa habitacional multiobjetivo que ““apuesta a un nuevo concepto del tema de
vivienda, apartandose de la tradicional “solucién habitacional’ y poniendo atencion al proceso de
obtencion de vivienda y su potencial como espacio de aprendizaje. Releva el acompafamiento
necesario antes, durante y después del momento de la recepcion, en la logica que la vivienda es solo
una de las dimensiones de la calidad de vida. Con ello se busca acceder a la lectura del ‘hacerse
cargo’ del problema habitacional de manera integral y desde la perspectiva del usuario. La vivienda
se constituye en una oportunidad de desarrollo social y personal para el mejoramiento de otros
aspectos que afectan la vida en comunidad” Surawski (2003)

El FSV se sustenta en cuatro ideas fuerza: focalizacion, concursabilidad, participacion y flexibilidad.?
A través de una modalidad concursable, las familias organizadas, previamente asistidas por una
Entidad Organizadora (EO) y un Prestador de Asistencia Técnica (PAT), elaboran un Proyecto
Habitacional y un Plan de Accién Social. Este es evaluado por los SERVIU* en su componente técnico
y social. Los proyectos calificados como adecuados son debatidos por un Jurado Regional quien los
selecciona. Posteriormente los proyectos son licitados y ejecutados.

4. Principales desafios

El FSV promueve una respuesta habitacional financiada por el MINVU a través de subsidios y sin
endeudamiento. EI nivel central y sus dependencias regionales (SERVIU) se retiran de la ejecucion,
dando paso al establecimiento de tratos entre privados (comités de vivienda y constructoras); en una
relacion mediada por una Entidad Organizadora (principalmente el Municipio) y cautelada
técnicamente por un Prestador de Asistencia Técnica contratado por los usuarios. Esta nueva relacion
se apoya en muchos supuestos, que no necesariamente se validan en la realidad, y presenta altas
vulnerabilidades para los beneficiarios de la accién publica (comités de vivienda), en tanto se trata de
pequefios grupos que en la mayoria de los casos no manejan toda la informacion necesaria para
establecer acuerdos con paridad ni las capacidades para manejarse frente a situaciones conflictivas.

El gran desafio a la gestion institucional es acomodarse a una nueva forma de politica, dando
respuestas flexibles a los nuevos demandantes (comités de vivienda y no familias particulares), asi
como abordando a los nuevos oferentes (entidades organizadoras junto con los comités y los

% LLa Ficha CAS es el principal instrumento que permite focalizar recursos del Estado en la poblacién de mayores carencias.
A través de preguntas se asigna un puntaje por familia, indicativo de su nivel de carencia socioeconémica.

® Bases Generales 2001 del Programa FSV (MINVU, 2001b)

* Servicio de Vivienda y Urbanismo, brazo ejecutor del Ministerio de Vivienda y Urbanismo con representacion regional.
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prestadores de asistencia técnica).
Entre los principales desafios, destacamos los siguientes:

SERVIU: ¢esté preparado para asumir sus nuevas funciones?

Esta nueva forma de operar, ademas de activar a ciertas organizaciones, significa un ajuste de
funciones de la entidad regional que ha tradicionalmente organizado la demanda y oferta habitacional:
el SERVIU. Este pasa a ser ahora un entidad gestora y coordinador del proceso, pero sin un rol
ejecutor. Este traspaso de funciones de los SERVIU a los nuevos actores locales impone distintas
exigencias a la gestién de la institucion como conjunto, tanto por la reduccion de funciones como por
cambiar la naturaleza de las mismas y los niveles de articulacion interna.

¢Hay recursos para que el FSV funcione?

Desde el MINVU se advierten algunas deficiencias en la relacion y las funciones de terceros, que no
necesariamente responden a los supuestos de la politica y ponen en riesgo su eficacia y el cumplimiento
cabal de los proyectos habitacionales. Cabe destacar que el FSV no cuenta con recursos adicionales
(mas alla del subsidio por familia) para financiar la ejecucion del plan de habilitacién social. Entre los
supuestos iniciales del disefio del Programa se pensé que los municipios generarian alianzas con
diversos actores para conseguir mayor financiamiento.

¢Estan los municipios preparados para asumir nuevas responsabilidades?

En la practica, se constata que la generacién de alianzas en el espacio local para una
complementariedad de los proyectos habitacionales con otros proyectos y recursos requiere una sélida
gestion municipal. En los municipios que han demostrado una buena disposicion y voluntad politica
para acoger el Programa no dejan de enfrentarse con la dura realidad de la falta de recurso humano,
técnico y financiero, situacion que tiende a generar algunas reticencias pues el FSV no cubre dicha
gestién. Esta situacion se percibe como un riesgo para la calidad de los productos habitacionales
resultantes.

Otro supuesto en relacion a los municipios como Entidades Organizadoras (EO) fue su nivel
organizacional y su peso institucional al momento de mediar la relacion con las constructoras y
administrar los subsidios. De cumplirse este supuesto, permitiria cautelar la autonomia del proceso y
cambiar el caracter netamente comercial de la relacion, contribuyendo a un mejor producto final.

¢ Como resguardar la calidad?

El marco regulatorio para cautelar la autonomia es precario y en el caso de establecerse alianzas con
una EO no municipal (fundacion, corporacion, etc.), algunos entrevistados advierten que podria no
siempre redundar en beneficios para los nuevos vecinos.

Otra debilidad que se convierte en un desafio por enfrentar a corto plazo es el rol de los municipios, y
las entidades organizadoras en general, para otorgar calidad técnica a las obras, ya sea otorgando
permisos de edificacion, supervisando la obra, etc.

Este riesgo se tratd de suplir con la figura de los Prestadores de Asistencia Técnica (PAT), pero existe
la duda entre los entrevistados respecto a su suficiencia y al nuevo rol del SERVIU en esta materia.

¢ Puede crecer el FSV?

Un desafio a mediano plazo es el manejo y acondicionamiento del Programa frente a su crecimiento
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explosivo, el que se prevé se intensificard debido a la alta valoracion que le asignan las autoridades
ministeriales, prefigurandolo como la alternativa mas adecuada en materia de vivienda social. En esta
linea la pregunta que se instala es ;como manejar el explosivo crecimiento de la demanda del FSV 'y
sus requerimientos (equipos, recursos, especulacion/falta de terrenos, procesos participativos, etc.)?
¢Es sustentable el FSV en la medida que crece?”

Esta inquietud remite nuevamente a donde el Ministerio pone el énfasis con respecto a la politica
habitacional. Es decir, ¢se trata de potenciar un programa que construya en corto plazo cada vez mas
viviendas, o promover el desarrollo de barrios con adecuados soportes para la convivencia en
comunidad?

¢ Como complementar las politicas de desarrollo urbano con los programas de vivienda?

Un desafio aun pendiente es la mayor articulacion, tanto a nivel central, regional y comunal, de las
politicas de vivienda con las de desarrollo urbano, e incluso con otras politicas sociales y econémicas.
¢Como, al actualizar o elaborar planos reguladores y otros instrumentos de planificacion, se incorpora
el tema del espacio comunal y su crecimiento con criterios no segregacionistas y con el desafio de
superar pobreza?

Vinculado a lo anterior, esta el desafio por desarrollar una politica de suelo que regule el crecimiento
urbano y el desarrollo econémico-social en cada comuna, incluyendo el acceso a terrenos adecuados
para la edificacion de proyectos de vivienda social debidamente equipados e integrados al entorno.
Desde una perspectiva mas politica, se trata de un desafio antiguo en el sector, donde ha faltado
voluntad politica para regular la relacion con privados.

4. Hallazgos y conclusiones

En forma muy resumida, destacamos aqui las innovaciones y potencialidades del proceso de disefio e
implementacién del FSV, asi como los nudos criticos para su perfeccionamiento. Entenderemos por
nudos criticos los temas-problemas que han estado presente ya sea en el origen, y/o en la practica
actual, y que en el futuro ocasionan dificultades para el proceso de redisefio (;perfeccionamiento?) e
implementacion del Programa. Con el mismo enfoque se analizan dos aspectos centrales de la politica
que hoy nos ocupan en particular: la participacion y la descentralizacion.

Haremos referencia tanto a los factores endogenos (como por ejemplo la gestion del Programa), como a
factores exdgenos a la institucionalidad directamente responsable del FSV (gobierno central, regional y
local). Los factores exdgenos atafien al contexto institucional, politico y sociocultural que facilitan o
limitan el desarrollo, desempefio y potencial de la politica social; asi como los actores y/o ambitos de
accion relevantes, incluyendo diversos sectores de la sociedad civil, como la intelectualidad, colegios
profesionales, ciudadanos organizados, beneficiarios del Programa, organizaciones no gubernamentales
de ayuda social, etc.

4.1 La agenda publica en vivienda: el surgimiento de la Nueva Politica Habitacional

En la generacién de la NPH, los principales innovaciones y aciertos hablan de la buena disposicion y
voluntad de accion de la autoridad publica; la presion de grupos de poder que incidieron en apresurar la
toma de decisiones para modificar la politica sectorial existente; y la creacion de espacios de
vinculacion publico-privada que permitié consensuar diagnosticos y establecer prioridades.

® Por ejemplo, qué dispositivos organizacionales se deben desarrollar para enfrentar, desde la evaluacién de los proyectos
hasta la supervision y entrega de las obras. No so6lo se prevé un incremento de los proyectos, sino también de su
envergadura (mas familias), sobre todo si se considera que en una proporcion importante de casos caducan a los 24 meses
de vigencia del subsidio y hay que proceder a ampliacion de prérrogas o reemision de subsidios.
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En el origen del FSV, las principales innovaciones quedan de manifiesto en la generacion de
conocimiento ad hoc, a partir de matiples diagnésticos elaborados en ambitos distintos cuyos resultados
confluyeron; y la conjugacion de la intencion de abordar teméaticas no asumidas en la politica sectorial
existente.

Por su parte, los contenidos de la agenda habitacional combinan elementos de continuidad y cambio,
destacandose por ejemplo la superacion del enfoque puramente técnico y el paso a una mirada mas
integradora de politica social de modo de mejorar la calidad de la oferta; incremento de la eficacia de la
politica al ampliar la nocion de vivienda a la de barrio y hébitat; incorporacion de entidades de la
sociedad civil en distintos niveles y momentos de la politica.

En cuanto a los nudos criticos del proceso de disefio de la NPH, la principal debilidad dice relacion con
el tipo de actores involucrados en el didlogo y con los momentos y el rol de éstos en tal definicion.

En los contenidos de la NPH se revelan al menos tres vacios, que tienen su impacto tanto en el disefio
como la implementacién del Programa que estudiamos. Los siguientes temas son abordados por la
politica; sin embargo sélo parcialmente o bien se pierde el objetivo en la medida que la implementacion
de la politica choca con realidades disfuncionales a su vocacion.

= focalizacion en vivienda: ¢superacion de la pobreza o promocion de la segregacion espacial?

= descentralizacién: ;Basta con traspasar funciones o es preciso traspasar recursos, capacidades e
incluso voluntades para que la descentralizacién funcione?

= Participacion y pobreza: Si bien existe un contexto nacional que pone de relieve la promocion
de procesos participativos y el fortalecimiento de la sociedad civil, cabe preguntarse ;qué
diagnostico ha tenido el sector en este punto, que justifique la promocién de la participacion
ciudadana en el disefio y ejecucion de proyectos habitacionales? Relacionado a ello, cabe
preguntarse por el resultado perverso de promover una activa participacion en ciudadanos
vulnerables, con escasa capacidad para actuar sobre lo publico y para enfrentar un dialogo
tripartito (sector privado, Estado y sociedad civil) en la busqueda de una solucién habitacional.
Finalmente y sobre el mismo punto, queda la pregunta por el largo plazo ¢Qué tipo de resultado
espera el sector vivienda a largo plazo con la promocion de procesos participativos? Tras el
desarrollo del presente estudio se plantea que la politica no se hace cargo de una nocion de
participacion entendida como vehiculo para construir organizacion, liderazgo, redes, y la
habilitacion social de personas excluidas del sistema, por lo que el FSV representa un potencial
poco utilizado.

4.2 Origen del FSV y programa piloto

Tras analizar el proceso que originé el Programa FSV, asi como su disefio e implementacion regional
y comunal a partir de dos experiencias locales, se concluye que el Programa tiene una orientacion
incremental y que en estos tres afios de aplicacién ha ido perfeccionando aspectos tanto de su disefio
programatico, como de gestion institucional. En este proceso han participado diversos actores del
Ministerio y de otras entidades publicas.

La experiencia muestra la existencia de diversas légicas para abordar el disefio programatico, situacion
que en algunos casos derivo en tensiones entre los actores involucrados. En cuanto a sus contenidos, se
evidencia innovacion al buscar constituirse en una oferta publica integral para superar pobreza; no
obstante, se observan débiles definiciones y orientaciones programaticas para operacionalizar el marco
declaratorio del Programa. Ello deja espacio para variadas interpretaciones a nivel regional y local,
junto con constantes cambios en cada afio de aplicacién del Programa, como ha sucedido
efectivamente.

Pese a la conciencia entre los agentes “disefiadores” del caracter incremental del Programa, éste no
contempld la existencia de mecanismos para nutrir el redisefio constante, asi como tampoco procesos
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de capacitacion.

El andlisis permite detectar nudos interrelacionados que parten del origen del FSV, aparecen en la
aplicacion del plan piloto y tienen consecuencias en la actual implementacion del Programa. Respecto
al proceso de disefio del FSV se puede concluir que éste ha tenido un caracter reactivo mas que
proactivo; poca participacion deliberativa de otros actores en la definicion de contenidos. En lo
programatico, se constatan debilidades en las definiciones, partiendo por los cuatro ejes de
focalizacion, concursabilidad, flexibilidad y participacion, generando inconsistencias del disefio y un
abanico de interpretaciones, que si bien puede estimular la creatividad y la innovacion (a nivel regional,
comunal, barrial), también pueden desvirtuar el sentido del Programa.

Las orientaciones para la gestion no abordan debidamente el nuevo rol del Estado en su relacion con
otros actores y con el traspaso de funciones a niveles sub nacionales. No se contemplé un mecanismo
de retroalimentacién (seguimiento, monitoreo, evaluacion, etc) que permitiera recoger
sistematicamente las “buenas y malas” experiencias implementadas por las regiones, de manera de
incorporar aprendizajes y promover el intercambio entre actores regionales, que con este Programa
redefinen su rol.

4.3 Implementacion del Programa FSV

La implementacion del Programa FSV, ha sido un proceso incremental, con limites poco claros entre el
disefio y la actualizacion permanente. Pese a ello, y para fines analiticos, este estudio identifico tres
fases, que hasta el 2003 tienen una estructura temporal similar: plan piloto, afianzamiento y expansion,
estabilidad y proyeccién.

El Programa FSV ha remecido la gestion institucional en al menos tres sentidos: la forma de operar del
sector (institucionalidad, relaciones internas, coordinacion); las funciones y la relacion entre los actores
(gestion interna y relacion entre institucionalidad y comunidad organizada); y el rol de los ciudadanos y
caracteristicas de los procesos participativos.

Respecto a las estrategias de implementacion, no se contempl6 la capacitacion, hay criticas por la falta
de intencionamiento entre los proyectos habitacionales y la planificacion urbana, la flexibilizacion ha
presentado interpretaciones diversas, debilidades en el uso de la ficha CAS como instrumento de
focalizacidn, falta de consideracion de diferencias de costo segun el tipo de solucion habitacional y su
ubicacion geogréfica.

Los estudios de caso vienen a confirmar y agregar a lo anterior: se observa en la implementacién del
FSV poca claridad de objetivos, particularmente en lo que respecta a habilitacion social y participacion
ciudadana; generacion de resistencias debido al cambio en los modeles de gestion(descentralizacion,
intersectorialidad, participacion) y los nuevos énfasis politicos (focalizacion, pobreza-habilitacion,
barrios); ausencia de mecanismos de monitoreo, seguimiento y evaluacion; definicion precaria de los
nuevos roles de las dependencias publicas; falta de capacitacion de funcionarios en los niveles locales,
entre otros aspectos criticos.

4.4 Participacion ciudadana en la gestion de soluciones habitacionales

El estudio analiza la nocion y los procesos de participacion ciudadana promovidos por el FSV para
desarrollar a nivel local, explorando el potencial del Programa para favorecer procesos de habilitacion
y formacién de capital social en los términos que éste dice incidir. Frente a ello, surgen algunas
conclusiones y algunos nudos criticos importantes de considerar al momento de reformular el
Programa o disefiar nuevas politicas publicas.

En cuanto a los aciertos, el programa FSV innova en la politica sectorial del nuevo milenio en su
busqueda de construir tejido social. Hoy, la politica busca fortalecer el sentido de comunidad
intentando avanzar en los mecanismos participativos, que en la década de los noventa llamaban a las
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personas a organizarse para juntar el ahorro requerido y obtener su casa, en respuesta a una motivacion
de orden administrativo.

A partir de este estudio, los aspectos novedosos de la politica habitacional en torno a la participacion
pueden resumirse en dos temas, y representan nuevas formas de relacion entre Estado y actores
sociales. Los distintos enfoques que se evidencian en las regiones estudiadas develan la ausencia de
definiciones transversales desde el nivel central hasta el nivel regional y comunal, y tales diferencias
podrian dar pie a un interesante debate entre regiones.

El primer tema se relaciona con la innovacion introducida por el FSV que busca la participacion de
actores diversos en el proceso de obtencion de vivienda. En este sentido destacan por un lado el
desarrollo de mecanismos formales de interaccidn, y en otros casos la profundizacion de relaciones y
vinculos con actores potenciales, preparando el terreno para compromisos mas formales.

El segundo tema de participacién apunta al involucramiento de los postulantes en las decisiones
respecto del producto a obtener, es decir, la vivienda y su entorno. La propuesta participativa incluye
dos vias: la constitucion y funcionamiento del comité de vivienda como actor decisor, y el disefio y
ejecucion de un proyecto de habilitacion social, que contribuiria a formar capacidades tanto para el
éxito del comité como para la integracion del grupo en otros ambitos de la vida social comunal.

En cuanto a los aciertos y debilidades, los procesos de participacion realizados difieren, tanto en
términos de los actores que participan, como en la forma y resultados logrados. Por otra parte, la
comunidad organizada para postular al FSV presenta mucha diversidad en cuanto a su nivel
organizativo, capacidades, procesos y resultados. En esta linea, y a partir de los estudios de caso, cabe
preguntarse ;qué condiciones han ayudado a implementar el Programa y desarrollar procesos
participativos? Destacan en tal sentido tanto condiciones del contexto institucional, como intra
institucion (tanto SERVIU, como las entidades organizadoras, principalmente el municipio).

De interés para esta investigacion fue la deteccion de condicionantes internas, que dan cuenta de
procesos proactivos, y no reactivos, enmarcados sobre concepciones de mas largo plazo respecto al
territorio y en particular a la tematica de vivienda. En general se destacan aspectos favorables al
desarrollo de procesos participativos, tanto a nivel organizacional, a nivel de sentidos, a nivel de accién
social y a nivel de accion politica.

Tres son los principales nudos criticos referidos a los procesos participativos: nociones sobre
participacion, procesos participativos y el componente de habilitacion social.

Con respecto a la nocion de participacion, tras el desarrollo del estudio cabe destacar que la
participacion no es entendida en los mismos términos por todos los involucrados. Para algunos actores
se trata de un cambio profundo de sentidos, que no sélo tiene su expresion en la concepcién sobre
participacion, sino en la organizacion de la demanda y por tanto en la estructura organizacional de la
institucion. Si bien hay algunos antecedentes que relevan el tema de la participacion en el Ministerio®,
se observa un abanico de definiciones que van desde la inclusion del usuario en el proceso de
construccion de viviendas, pavimentos o equipamiento comunitario, pasando por la difusion de
informacion sobre la oferta programatica del MINVU de forma pertinente y oportuna, hasta la
promocion de procesos de habilitacion social que potencien la vida en comunidad y la mantencion de
viviendas y barrios en un estado adecuado.

En cuanto a los procesos participativos, en el MINVU la participacion no se asocia a la toma de
decisiones respecto a la politica pdblica y su oferta programatica. No se proponen o visualizan la
incorporacion de actores adicionales en el disefio o evaluacion de los programas, la rendicion de
cuentas publicas o acciones de control social. Lo mas cercano a ello es el fortalecimiento de la Oficina

® Variadas opiniones dan cuenta que la promocién de politicas participativas o la inclusién de la participacién de los
ciudadanos en politicas y programas no es tan relevante en el sector vivienda. Este tema empieza a adquirir relevancia en los
Gltimos dos afios a propdsito de la agenda de la DOS que propone metas de participacion, su operacionalizacion en
compromisos ministeriales y su seguimiento en el tiempo. Esto se ha traducido en el MINVU no s6lo en una nueva politica
habitacional que otorga al tema mayor importancia, sino también a través de diversos programas.
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de Informacién, Reclamos y Sugerencias (OIRS) que canaliza las preguntas, criticas y sugerencias de
los usuarios, quienes principalmente de manera individual y hasta andnima registran sus comentarios
en buzones de los SERVIU.

En el caso del Programa FSV, asi como del PET y algunas versiones del Programa Rural’, la
organizacion para la postulacion colectiva a programas es considerada como indicador de
participacion. Ello cobra tanta fuerza que es considerada como una dimension especial para la
asignacion del puntaje que permite acceder a subsidios. Sin embargo, en muchos casos estos procesos
son criticados en tanto se advierte su caracter instrumental, donde el beneficiario no es un real decisor
y quien lidera el proceso es la entidad organizadora, el prestador de asistencia técnica o el SERVIU. La
participacion en muchos casos es reducida a la postulacion colectiva y no a la formacién de capital
social comunitario.

Se observa una brecha entre expectativas generadas y satisfaccion frente al proceso, vinculadas ya sea
al tipo de subsidio o a los ritmos y plazos de postulacion que no necesariamente responden a los ritmos
de constitucion de los comités, sus dinamicas de trabajo y el desarrollo de lazos de confianza. Esto se
incrementa dadas las limitaciones de los comités de vivienda para ejercer liderazgo frente a las
negociaciones con terceros (constructores, asistencia técnica, etc), y un manejo limitado en
conversaciones técnicas. Por otra parte, no se observa un seguimiento a los procesos participativos, ya
sea el fortalecimiento de la organizacion y su permanencia en un nuevo contexto barrial o su
debilitamiento producto de la consecucidn de su objetivo: la construccion de la vivienda.

Se concluye que el Programa, con la generacion de comités de vivienda, cuenta con un potencial no
utilizado como escuela de aprendizaje ciudadano que impacte ya sea en la autoestima de los
participantes, la valoracion y ejercicio de précticas de asociatividad, la formacion de lideres,
aprendizaje sobre la resolucion de conflictos, capacidad de negociacion y concertacion de intereses, el
manejo de informacidn sobre la oferta estatal, la buUsqueda de respuestas y acercamiento a diversos
agentes, y mayor sentido de apropiacion del barrio e identidad territorial. No obstante, mientras este
potencial no sea intencionado, dependera sélo de factores coyunturales o de voluntades personales que
en la mayor parte de los casos derivard en resultados no esperados, y no en el sentido de la
participacion ciudadana mas alla de la postulacion colectiva. Finalmente, se pone de relieve el peligro
de la instrumentalizacion de los procesos participativos, no sélo en la formacion de clientelas, sino
también en contextos de elecciones municipales.

Respecto a la habilitacion social®, intencionada a través del disefio de Planes de Habilitacién Social que
acomparian los proyectos habitacionales construidos participativamente, se destaca su diversa
interpretacion y por tanto, operacionalizacion. Para algunos, estos deben expresar mas fuertemente el
intento de la comunidad organizada por desarrollar estrategias para superar pobreza. En tal sentido se
han observado propuestas de empleo, capacitacion laboral, o acceso a salud. En otros casos se ha
intencionado habilitar a la comunidad para una armdnica convivencia entre vecinos, poniendo de
relieve temas como identidad barrial, niveles de asociatividad, vida comunitaria. En ambos casos se
trata de una innovacion en la oferta tradicional del sector. Frente a tal diversidad de enfoques y
practicas, el MINVU, en su tercer periodo de convocatoria al FSV, se propuso definir minimos y
maximos con respecto a la habilitacion social, asi como promover asistencia técnica y evaluacion de
esta dimension.

Sin embargo quedan preguntas abiertas, que emergen como nudos no resueltos, en tanto falta no sélo
sistematizar rigurosamente informacion sobre la préctica regional y comunal, sino también dar

" Estos corresponden a otros programas de vivienda social en el marco de la NPH.

8 La idea de habilitar socialmente a la comunidad en programas habitacionales puede encontrar su origen en al menos dos
fuentes relacionadas entre si. Por una parte, la experiencia de otros programas publicos, especialmente lo impulsados por
Fosis (Barrio para Todos) y Chile Barrio respecto a la habilitacion para vivir en comunidad, pensado como aprendizaje
posterior a la obtencion de vivienda. Por otra parte, la incorporacién regional, ya sea por SERVIUs y SEREMIs, que siguen
con mas proximidad los cambios producidos por dichas intervenciones.
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orientaciones claras para que opere este componente del Programa FSV. Estas preguntas se refieren a
estandares minimos, resultados concretos de la habilitacion social, regulacion de calidad técnica de los
planes sociales, y la coordinacion entre proyectos de construccion y proyectos sociales dada su distinta
naturaleza.

4.5 Descentralizacién

Este aspecto se refiere a la incidencia del FSV en los actores e instituciones a nivel regional y comunal
—particularmente el municipio- y en los procesos de gestion local, desarrollo local y participacion
ciudadana. Frente a ello se destacan algunos puntos tanto en lo referente a los actores que entran al
dialogo, como a la relacidon entre los niveles locales y el centro.

Con respecto a los actores y sus relaciones, la implementacion de la Nueva Politica Habitacional, y
particularmente el FSV, pone de manifiesto la necesidad de un didlogo intra sector, inter sector y entre
sociedad civil y Estado, entendiendo por sociedad civil el amplio espectro de organizaciones que
incluyen desde privados con fines de lucro (empresas constructoras) a privados sin fines de lucro
(ONGS, fundaciones, organizaciones sociales, etc.). En tal sentido, el FSV abre el didlogo y potencia
actores que actuan en materia de vivienda. Municipios, ONGs, consultoras, asociaciones de
municipios, gobierno regional, comités de vivienda, entre otros, forman parte de los interlocutores para
canalizar la demanda de vivienda social.

Ademas, el FSV plantea la necesidad de estrechar relaciones, lo cual implica la busqueda de una
comunicacion fluida, complementariedad y capacidad de negociacion. En algunos casos trae como
consecuencia el fortalecimiento de ciertos actores, en otros, su debilitamiento. Pese a ello, lo cierto es
que impone la necesidad de vinculacion y desarrollo de habilidades para la accion coordinada.

En el ambito de la incidencia de la region al centro, a partir de la implementacion del FSV en las
regiones se observa una activacion a nivel regional de la comision evaluadora compuesta por
autoridades de gobierno regionales; a nivel comunal, de las asociaciones de municipios; Yy en la
sociedad civil, de uniones comunales de allegados, fundaciones cooperantes, entre otros. Es decir, el
FSV obliga a una articulacién estado-sociedad civil, asi como la intersectorialidad a nivel regional,
impactando ambos en las relaciones centro-region.

Por otra parte, el cambio en la politica y particularmente la aplicacion del FSV pretenden aumentar la
autonomia del SERVIU. Sin embargo, se trata de una autonomia relativa que puede, en ciertos casos,
obstaculizar el proceso mas que facilitarlo, en la medida que la institucionalidad no esta preparada para
asumir nuevas responsabilidades. Existe consenso de que “hay ciertas cosas en que vale la pena que el
nivel central entregue ciertos lineamientos minimos™, de lo contrario se abre la posibilidad que a nivel
regional “se llenen los vacios™ o, en el peor de los casos, se inmovilicen.

Ambas opciones — la innovacion y la inmovilizacién - pueden moderarse por el desarrollo de espacios
de intercambio entre los SERVIU o de canales mas expeditos con el nivel central. Sin embargo,
durante los dos primeros afios de ejecucion éstos no fueron frecuentes. Este hecho es altamente
criticado en tanto no genera procesos de aprendizaje ni de intercambio a partir de la experiencia, para
asi fortalecer a las regiones que presentan avances mas limitados. Los escasos intentos han sido
dispersos, infructuosos o inconstantes, mermando ademas el compromiso de continuar desarrollando
instancias de ese tipo. En general se da una relacion bastante jerarquica, con lineamientos definidos
por el nivel central que deben ser acatados por los SERVIU. Ademas, a nivel regional se mantiene la
fragmentacion que caracteriza al sector vivienda.

Como nudos criticos, se observan tensiones asociadas a los roles y organizacion de la demanda.
Debido al ajuste de las estructuras organizacionales para la implementacion del FSV, se constata cierta
confusion de roles entre actores, en tanto el SERVIU deja de ser protagonista canalizador de la
demanda y el municipio, en tanto EO, asume mayores responsabilidades, no siempre quedando claros
los limites de las obligaciones de una y otra entidad.
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El procedimiento para organizar la demanda puede tornarse extremadamente burocratico, pues al no
haber una estrategia de participacion ni de desarrollo organizacional del municipio, los prestadores no
cuentan con un marco orientador ni con exigencias claras en este ambito, por lo que finalmente
responden en forma puramente administrativa: informes oportunos, cumplimiento de cronograma, etc.
La institucionalidad y el privado, en su empefio por ajustarse a un engranaje poco fluido, no lograr
centrar su accion en las personas y su desarrollo.

Los Prestadores de Asistencia Técnica no cuentan necesariamente con capacidades para abordar el
componente social, ni se les exige por parte del SERVIU, denotando carencias en la capacitacion de
actores privados y publicos. Si bien se observa una transferencia de funciones, no hay transferencia de
capacidades y recursos economicos y humanos que permita, por ejemplo a los municipios, cumplir
adecuadamente con el desafio de organizar la demanda habitacional a nivel local.

La incidencia de la region al centro parte por el desafio que ha significado la coordinacion e
intersectorialidad, tanto al interior del Ministerio como entre instituciones, programas y actores. Pese a
la compartimentalizacion que caracteriza al sector, se vislumbra en algunas regiones mayor
complementariedad a propoésito de la implementacion del FSV, especialmente entre las areas de
urbanismo y vivienda, y entre SERVIU (ejecucion) y SEREMI® (politica-planificacion). Sin embargo,
la escasa relacion entre SERVIU y SEREMI constituye un problema estructural en el sector, que no
solo debe ser abordado desde las voluntades politicas y personales de los encargados en las regiones.
Ello amerita una accion decidida, desde el nivel central, donde no sélo existan lineamientos, sino
espacios para una vinculacién real que complemente ambos roles.

En ocasiones, el disefio o implementacion de proyectos debe contar con la aprobacion de estudios de
impacto ambiental de la Corporacion Nacional del Medio Ambiente (CONAMA) o su representacion
regional (COREMA), vinculacion con Obras Publicas y Bienes Nacionales, u organismos como el
Fondo de Solidaridad e Inversion Social (FOSIS). Sin embargo, no hay canales permanentes de
comunicacion y solo se trata de respuestas coyunturales, no hay planificacion intersector que implique,
entre otras cosas, compartir diagnosticos, premisas de intervencion, recursos, etc., y que redunde en una
mayor coordinacion también a nivel de las instancias centrales.

Existe manifiestamente un mecanismo jerarquico para bajar la informacién del nivel central al regional
y del regional al comunal. Ademas hay desfases de tiempo, y ambigiedades en la informacién. Se
concluye la necesidad de identificar y resolver vacios en el sistema de comunicacion del centro a lo
local y viceversa, a fin de identificar tanto eslabones perdidos, como bases significativas (Banco de
proyectos) en la retroalimentacion de sentidos e informacion oportuna y pertinente.

Si bien algunas regiones tienen una alta capacidad propositiva, ésta no siempre se proyecta como
lineamiento nacional, en tanto no existen canales formales al interior del MINVU para acoger las
innovaciones y propuestas regionales en la toma de decisiones. Lo que se puede apreciar es una
participacion formal y no sustantiva entre las dependencias nacionales y regionales del sector vivienda,
primordialmente decidida y manejada por el nivel central.

En general se observa en los niveles subnacionales limitada reflexion, evaluacion, sistematizacion y
rendicion de cuentas, y un nudo critico es ciertamente el sistema de registro y monitoreo de la
implementacion programatica. Ello se enlaza fuertemente con la necesaria revision operativa del
sistema de seguimiento y supervision de la ejecucion regional. Esto debiera operar no s6lo como un
ejercicio de control del nivel central, sino como una préactica de accountability de cada uno de los
agentes en cada nivel, tendiente a hacer rendiciones de cuenta publica (tanto de la gestion financiera
como de los resultados de la implementacion), y generar espacios de control ciudadano por parte de los
beneficiarios y otros actores vinculados al FSV.

® Secretaria Regional Ministerial del Ministerio de Vivienda y Urbanismo.
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