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I ntroduccién

L as reflexiones que agqui se exponen s refieren, en dltimainstancia, d
conjunto de problemas, procesos y Situaciones que determinan la calidad de
vida en las llamadas "poblaciones’. Especificamente, € objetivo que s
pretende alcanzar es ahondar en  tema de la vivienda sociad en cuanto a
politicas, procesos y productos, con especia referencia a los esfuerzos
necesarios para contribuir ala satisfaccion de las necesidades habitacionaes
de los grupos de mayor pobreza

Se sostiene aqui que € nivel de calidad de vida en los asentamientos
periféricos, sean formales o informales, esta intimamente asociado a la
cdidad del asentamiento (habitat), y, por [o mismo, tanto a sus caracteris-
ticas especificas de formacion, desarrollo y consolidacion como a aquellas
que se vinculan con la provision de infraestructura y servicios, que son las
mas frecuentemente asociadas ala cdidad de vida de lapoblacion de menores
ingresos.

Esto no aparece explicitamente considerado en las propuestas
programéti cas més recientes de politica habitacional, las que han tendido a
concentrarse en los aspectos relacionados con la unidad habitaciond en si
misma, gpartandose por tanto de conceptos vinculados con @ urbanismo, la
ciudad o @ habitat. En € trasfondo de esta Situacion s encuentran, entre
otros elementos, la tradicion nacional referida a la provisién de vivienda
socid y, consecuentemente, las diversas tipol ogias habitacionales utilizadas
mas comunmente en € pais, que olvidan en mayor o menor grado
contexto urbano en que s insertalavivienda.

La preocupacion central del estudio que se presenta a continuacion es
d rol queles cabe alos gobiernos locaes o municipales en la provision de
vivienda para los més pobres. Ello en la perspectiva de unavisién integral
de habitat y en d marco de una politica habitacional que potencie laaccion
del municipio en un proceso de descentralizacion de la administracion del
Estado y del sistema productivo nacional.

En términos més amplios, se analizad ral potencid que la gestion
local del desarrollo, através de los gobiernos municipales, puede tener en €
mejoramiento de las condiciones de vida y de habitat de la poblacion de
menores recursos. Esto en la perspectiva de un desarrollo socid que
incorpore efectivamente la instancia loca a la resolucién de problemas o
gituaciones de crisis urbanas, frecuentemente asociados con dtas tasas de
urbanizacion, marginalidad y pobreza.
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| Antecedentes Generales

Los problemas que enfrentan las grandes ciudades requieren de un
enfoque de planificacidn y de estrategias de accidn y disefio que reconozca
que las caracterigticas asi Ilamadas "criticas' del proceso de urbanizacion
constituyen variables de tipo estructural, cuyo cambio —de ser posible—
no ocurrird antes de dos o tres décadas. Esto significaque las limitaciones de
recursos, lanecesidad de integracion econdmica de la poblacion, la capacided
de dotacion de servicios, las tasas de crecimiento demogréfico y otros
elementos similares de orden estructural deben ser incorporados en la
formulacion de model os de desarrollo urbano y de planes de vivienda.

Sin embargo, a mismo tiempo que parece imprescindible tomar
clara conciencia de limitaciones como las recién sefidadas u otras, es
necesario tener presente que elo no significa abandonar los esfuerzos que s
reglizan actualmente en mejoramiento del habitat, sino mas bien buscar
mejores formas de orientar 10s recursos, incluyendo un perfeccionamiento de
los procesos de disefio y planificacion, procediendo alareconceptuaizacion
de los productos que s desea obtener.

En este sentido es preciso sefidar que s bien todas y cada unade las
distintas formas de solucion exploradas han tenido éxitos puntuales, en
largo plazo € proceso de urbanizacion no solo ha aumentado su velocidad,
sino ademés en |as Ultimas décadas s ha visto acompafiado de surgimiento,
en excdamasiva, de lamarginalidad socioecondmicay de la pobreza urbana.

Enfrentados a esta redlidad, tanto en la teoria como en la préctica de
laplanificacidn y gestion del desarrollo urbano se haido reconociendo que a
los clésicos actores en este campo, asi como a los recursos de que s ha
dispuesto, deben incorporarse otros que no han sido considerados alafecha
y que hoy cobran extraordinariavigencia. Uno de estos actores es € sector
municipa que, definido como un nivel de gestién del desarrollo, es preciso
vincular mas activamente a la definicion de modelo urbano y a su
implementacion y operacion.

Cabe tener presente en este sentido que las teorias de gobierno locadl,
de participacion sociad, de desarrollo comunitario concertado y de autoayuda,
de desarrollo autosustentado, de tecnologias apropiadas, de crecimiento
incremental y otras, tienen como constante la blsqueda de adecuacién del
modelo de desarrollo alarealidad locd y de recursos gjustando los proce-
dimientos de trabajo, de disefio y los productos. Con ello s busca incor-
porar, efectivamente, a usuario o beneficiario a proceso de solucién. Asi,
s tenderia a una escala menor de trabajo, a flexibilizar administrativamente
los proyectos y programas, a proponer mecanismos de replicabilidad y, de
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manerano menos importante, a una conceptualizacion integral del proceso
de dotacidn de viviendas rompiendo las tradicionales divisiones en sectores
de laaccion publica.

Asl, por eiemplo, los proyectos de vivienda para sectores de menores
ingresos financiados por instituciones de crédito internacional empiezan a
tener, en forma cada vez més frecuente, componentes que contribuyen ala
creacion de fuentes de empleo, a la capacitacion de los usuarios, d fortae-
cimiento de la comunidad organizada, a la distribucidn de responsabilidades,
a la identificacion y uso de formas alternativas de financiamiento, a la
tenencia compartida de latierray otros.

Contribuye alaconsolidacién de este enfoque la paul atina aceptacion
por parte de los profesionales y técnicos de que se hace necesario, para abrir
espacios nuevos d desarrallo y la gestion urbanosy d ataque ala pobreza,
modificar laactitud que s adoptad enfrentar € problema. Esto, basado en
la aceptacion y toma de conciencia de lardativa incapacidad pararesponder a
las demandas en materia de disefio y gjecucion de obras, ya sea por lainsu-
ficiente disponibilidad de recursos, por ladimensién de las carencias o por la
inadaptabilidad de los modelos tradicionales en uso. Este reconocimiento
lleva a postular proyectos de vivienda o de mejoramiento del habitat que
proponen una activa participacién comunitaria en € diagndstico, en d
disefio y gecucion de los proyectos y programas, o la presencia de promo-
tores del desarrollo comunitario en lafase de programacion.

Delo que s trata, en redidad, es que d gercicio profesiona en las
disciplinas "clésicas' en materiade vivienda, conviene agregarle perspecti-
vas y campos de accidn que permitan pasar de un rol de "proveedor” auno
de "facilitador" de procesos de toma de decisionesy cambio. Por cierto, una
aproximacion de este tipo no implica abandonar € paradigma profesional
més tradicional ni olvidar € conocimiento acumulado, pero s creer en la
incorporacion de variables nuevas y, consecuentemente, en metodologias y
tipologias diferentes para impulsar los procesos y materializar los
productos.

Td vez lo central de esta actitud sea utilizar & gran peso que los
cuerpos profesionales y técnicos tienen en lageneracion y difusion de idess
para perfeccionar la percepcion socid del fendmeno, contribuyendo a la
sensibilizacion de todos los actores socides en cuanto a la funcion e
importanciaque tienen éxos en la creacion, modificacion y mantencion del
habitat.

Como |6gica consecuencia de abrir mas espacios e incorporar nUevos
actores en roles diferentes, surge la necesidad de delegar una cierta cuotade
responsabilidad en la gestion y control del habitat a sus usua-
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riog/beneficiarios, pudiendo asi lograrse sustanciales reducciones en € gasto
publico de operacion e inversion.

No puede entonces minimizarse la importancia que tiene la
capacitacion de los agentes del proceso habitacional en todos los niveles
(familia, comunidad, municipio, gobierno central, sector privado, etc.), asf
como la exploracion de metodologias de programacion y ejecucion de
trabaj os que incorporen los conceptos el aborados més recientemente en este
campo.

Por otra parte, ante la falta de ingresos suficientes de la poblacion,
que hace forzoso disefiar programas habitaciona es subsidiados con recursos
publicos o provenientes del crédito internacional, y a sostenerse la
necesidad de adecuar las respuestas a cada situacion particular, adquieren
especid importancia cuestiones tales como los niveles minimos u Gptimos
de los servicios, los estandares de provision, las soluciones integrales o
parciales, los enfoques sectorial o multisectorial, la coordinacion, la
administracién, larecuperacion de carteras hipotecarias y otros, haciéndose
imprescindible la dimension loca en e disefio de cada programa habi-
tacional.

En este escenario de creciente participacion de nuevos actores en €
proceso de generacion y consolidacion del habitat urbano —los asen-
tamientos y sus diferentes partes— se dan hoy tendencias de gestion y
organizacion que buscan incorporar los distintos enfoques tedricos asi como
las experiencias acumuladas.

Lainsuficiencia de los esfuerzos habitacionales de las Ultimas déca-
das, asi como la burocratizacion sectorid acanzada, aunadas a condiciones
de inestabilidad politica, han abierto la puerta a nuevas formas de pensar €
fendmeno de crecimiento urbano, a diferentes conceptualizaciones de las
responsabilidades que a cada actor le caben y aredimensionar las maneras
tradicionales de provision de vivienda. Esto s refleja en tendencias
particulares que se dan hoy en € desarrollo y crecimiento urbanos, en
especid en los sectores de mayor pobreza

Una de edtas tendencias es "saltarse” @ sistema administrativo —a
través de una politica de hechos consumados— en lo que a gestién s
refiere, dando como resultado asentamientos informales marcados por la
ilegalidad. Otra es hacia la creacion de instituciones u organismos que,
dotados de facultades de emergencia o reconstruccion y de instrumentos
legdes especificos para expropiar, programar y redizar inversiones, permi-
ten acelerar la puesta en préctica de diferentes opciones para satisfacer las
necesidades habitacionales entendidas en su mas amplia acepcion. Es claro
gue esta tendencia es més bien unarespuesta de corto plazo para situaciones
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de emergencia, pero que en ocasonesy frentealafaltade mejores opciones
administrativas s convierte en d camino de accion més efectivo.

Pardelamente se detecta otra corriente fuerte en materia de gestion
urbana, que propone trasladar las distintas responsabilidades sectorides d
ambito de la gestion municipal. Esto es, descentraizar a objeto de lograr la
necesaria coordinacion en la escda locd y no, como s planteara
tradicionamente, en los niveles superiores de aparato pablico. El refuerzo
institucional que € municipio es&teniendo en @ presente esreflgjo de este
cambio de perspectiva de la gestion del desarrollo urbano, proceso que
presenta importantes potenciales pero que, d mismo tiempo, demanda
modificaciones en las estructuras mas arraigadas de la administracion de
Estado.

Otraforma de gestion del habitat y la vivienda, que surge con fuerza,
es aquellarelacionada con las organizaciones no gubernamentales (ONG).
Originadas inicialmente como grupos de estudio o de gpoyo a desarrollo
comunitario, algunas ONG presentan hoy alternativas eficaces para
mejoramiento del habitat y la provision de vivienda. Con metodologias
participativas, proyectos en pequefia escala y sin las trabas del aparato
estatal, han dado origen atipologias nuevas de relacidn proceso—producto,
a valiosos gemplos en materia de autogestion y, en & plano de la
investigacion, han contribuido eficazmente d diagndstico de las caracte-
risticas del medio ambiente urbano de pobreza, asi como ala proposicion de
enfoques integrales de soluciones a déficit habitacional. Resta todavia, Sin
embargo, sistematizar su experienciay explorar modalidades para expandir
los procesos disefiados por ellas hacia un universo mas amplio. Por su
parte, potenciar los vinculos entre las ONG y € aparato estatal y con los
actores responsables en cada nivel de accidn o planificacion puede dar origen
acuerpos de gestion de gran capacidad de accion.

Lapuesta en préctica de programas de desdojos y traslados masivos
de poblacién, ya sea por la ocupacidn ilegal del terreno que habitan, por
degtinarse  suelo a otro uso en la planificacion o por haberse invertido
cuantiosas sumas en la construccién de soluciones en atro lugar, esta hoy
enretirada

Edta edtrategia, de por s la més gravosa de las opciones, ha
acarreado, las més de las veces, costos aun mayores en inestabilidad e
imagen de los gobiernos, efervescencia socia y desde € punto de vista del
beneficiario, atos costos de adecuacion aentornos cas Sempre desprovistos
de fuentes de empleo, servicios comunitarios, alejados del centro urbano,
etc. La tendencia actual en este sentido es estudiar mecanismos de
mejoramiento en radicaciones y, por supuesto, de una mas adecuada ocupa-
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cion de suelo urbano. Estos esfuerzos capitalizan las relaciones socioeco-
némicas ya establecidas en la comunidad asi como su organizacion natural
y, normalmente, cuando < llevan a efecto "negociando” con los usuarios
sus resultados son para los equipos de disefio y programacion altamente
satisfactorios y no faltos de sorpresas muy positivas.

En América Latina tenemos hoy numerosos gjemplos de distinta
envergadura que dan cuenta, por unaparte, de laresistenciaque la poblacion
opone a traslado y, por otra, de los beneficios que representa e me-
joramiento via la radicacion. S a esto s agrega que dada la frecuente
ocupacion por parte de |los asentamientos populares informales de terrenos
de dificil topografia o condicion de suelo, los esfuerzos en rehabilitacion y
en mejoramiento, aunque costosos desde una perspectiva global del
desarrollo urbano, incorporan a stock nacional suelos ocupados con
vivienda que de otro modo permanecerian desocupados a no tener otro uso
productivo posible. La necesidad de perfeccionar metodologias que
reconozcan las potencididades de los sistemas auténomos de provision de
vivienda —incluidas la autogestion, la autoconstruccion, la organizacion
solidaria, laorganizacion para d crédito y otras— ha Sdo planteada desde
hace ya dgunas décadas, en especid apartir de los trabgjos de John Turner y
otros.

En este sentido cabe destacar como unaactitud muy positivaque cada
vez mas frecuentemente autoridades y agentes politicos en generd
manifiesten explicitamente su voluntad de incorporar en la articulacion del
proceso de provision de viviendalas dimensiones socid y ambiental.

Asimismo, la tendencia observada en los Ultimos afios hacia €
disefio con énfasis en visiones integradas de la realidad y en soluciones de
corto plazo, ofrece la posibilidad, entre otras ventgjas, de operar nuevos
mecanismos de evaluacidn y correccion dentro de los limites de tiempo de
accion de lamisma administracion autora de las medidas y politicas que s2
estan llevando a la préctica. Ello permite, a su vez, a partir de una
perspectiva espacid locd —el barrio por gemplo— definir paquetes de
proyectos de mejoramiento en distintos sectores que, integrados regional 0
nacionalmente, justifiquen programas de accion con financiamiento del
gobierno central o internacional.

Se trata, en sintesis, de que a enfrentar acciones relativas a la
dotacion de viviendas o ala puesta en préctica de soluciones habitacionades
més globaes, es conveniente hacerlo con un enfoque amplio e integral que
coloque d habitat —con todos sus diversos dementos constitutivos— en €
centro del proceso de toma de decisiones y, consecuentemente, a la
poblacidn con sus caracteristicas peculiares locaes, como sujeto y objeto de
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politicas, programas y proyectos, teniendo presente € objetivo mas
especifico de buscar prioritariamente e mejoramiento gradual y sostenido de
las condiciones de vida de los sectores més pobres de la sociedad.

Cabe destacar que la traduccién de estos postulados en medidas
concretas, eficacesy eficientes requiere de esfuerzos epecides en desarrollo
y capacitacion de las instituciones y organismos vinculados a desarrollo
local, los que, por su particular insercion en la estructura de la
administracion del Estado y cercania a la fuente de los problemas y
situaciones que e pretende corregir, pueden armonizar mas efectivamente
las acciones a emprender con las caracteristicas naturales, socides y
econdmicas de la comunidad en cuestion. Igualmente, exige € disefio y
puesta en préctica de instrumentos, metodologias v tipologias de proyectos
gue respondan a estos conceptos, tarea que esta muy legjos de haberse
agotado.

Por otra parte, de la indiscutida interaccién entre d egtilo de
desarrollo socioecondmico adoptado por una sociedad y d tipo de
asentamiento de su poblacion, se desprende que, junto a esfuerzo recién
mencionado en cuanto a capacitacion, es necesario revisar é modelo general
de desarrollo urbano vigente, toda vez que la forma actual de nuestras
ciudades exhibe importantes inadecuaciones en cuanto a la distribucion de
los beneficios del progreso. En este sentido, la pauperizacion de las
periferias y de los viejos centros urbanos seq, ta vez, reflejo de que las
acciones acometidas en e pasado en relacion a mejoramiento de la calidad
de vida de la poblacion de menores ingresos han sido fundamental mente de
tipo paliativo, sin propuestas de cambio de tipo estructural, referidas a las
variables determinantes del problemaque se busca solucionar. Aun mas, las
tipologias y en genera las caracteristicas de los proyectos, incluidos
estandares, tipos de materides, distribucion espacial delas "soluciones', las
zonificaciones propuestas y otras, responden a pautas de orden genera que
no consideran las peculiaridades de la poblacidn destinataria, del lugar y del
clima, ni la existencia de determinados recursos y no de otros, por
mencionar algunas.

Es, pues, necesario enfatizar que € habitat, en toda su dimensién,
tiene extraordinaria relevancia como marco definitorio del modelo de
desarrollo urbano que se desea poner en vigencia, aspecto éste especiamente
critico en lo que e refiere alas acciones destinadas a combatir la pobreza.
En esta perspectiva, la politica habitacional debe ser entendida como un
conjunto de proposiciones gue ponen en movimiento un proceso de con-
solidacion del asentamiento de la poblacion en un determinado lugar. En
egte contexto, d mejoramiento de lacalidad de vida se mide por  nivel de
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provision de satisfactores diversos, incluidos la vivienda, los servicios, la
accesibilidad a empleo, las opciones de desarrollo persond y familiar, las
perspectivas de valorizacion del barrio, etc., apartdndose asi de formas de
medicion que s basan en visiones sectorides y estéticas en que d nimero
de unidades habitacionales construidas dan la pauta del mejoramiento d-
canzado.

En edta perspectiva, alas instituciones preocupadas de la viviendales
corresponde expandir sus ambitos de desempefio més ala de la mera
provision de unidades de vivienda de cual quier tipo, incorporando estrategias
abiertas que se modifiquen en funcion de las demandas y caracterigticas
locdes. En este sentido debe sefidarse, sin embargo, que aun cuando hay
indicaciones claras de que lapoblacién conoce sus necesidades y prioridades,
los sistemas de canalizacion de inquietudes o idess desde los usuarios finales
hacia la autoridad o los centros de toma de decisiones son, en general,
precaios. De esa forma, € tema de los candes y de la educacion parala
participacion constituye uno de los més centrales de la planificacion y
gestion del desarrallo en e @ambito locd.

Con d trasfondo de lasidess y conceptos expresados anteriormente y
como una forma aternativa de encarar los problemas mas criticos de la
actual problematica dd desarrollo urbano y socid, ha surgido con fuerza
creciente € postulado de que es en d ambito del gobierno y de la gestion
locad donde radica una de las mejores oportunidades para dar vigenciared a
un desarrollo sogtenido, socid y territorialmente equitativo.

La magnitud de las taress a enfrentar ha forzado en d pasado a la
generalizacion en € disefio de soluciones y en latoma de decisiones, lo que
ha significado, como contrapartida, la subutilizacion e incluso la no
utilizacién de importantes recursos —incluidos los no financieros y no
convenciona es— que pueden adquirir epecia relevancia cuando s busca
implementar proyectos especificos enmarcados en formas locaes de
desarrallo y crecimiento. En otras palabras, la homogenizacion resultante
del centralismo en lo que a tipos, modelos de solucion y proyectos s
refiere, puede ser enriquecida en gran medida por la participacion de
administraciones locaes fortificadas, dotadas de suficientes recursos,
atribuciones y persona calificado, que puedan acoger y articular iniciativas
emanadas de la base socid, planteando modelos de gestion de menor
verticalidad y buscando la aperturade proceso de toma de decisiones através
de una mayor participacion.
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[l Municipio y Gestion Local

Como célula basica de la administracion del aparato ettatal, €
municipio congtituye naturalmente € instrumento y principal actor en las
politicas de descentraizacion y desconcentracion administrativas.

En efecto, alos désicos roles dd municipio relativos alapolicia,
ornato y € aseo, ad como d ordenamiento de desarrollo urbano, la
recaudacion de tributos, € catastro y la ingpeccion de obras, s han ido
agregando tareas relacionadas con € desarrollo de la comunidad, con la
asistencia social, la promocién del crecimiento econémico, la
administracion de sarvicios como la salud y laeducacion, laorganizacion de
laparticipacion y aun la gestion locd de ciertas actividades vinculadas d
desarrollo nacional.

De esta manera e municipio contemporaneo s transforma paulati-
namente en un agente activo de desarrollo en d dmbito loca, superando la
concepcidn que lo limita a ser un organismo administrador de algunos
servicios y de control dd cumplimiento de normas'y reglamentos.

Su efectiva materializacion como impulsor ded desarrollo local
obliga, sin embargo, a su robustecimiento y a importantes transforma-
ciones, especiamente en cuanto a una mayor disponibilidad de recursos de
operacion e inversion, a la ampliacion y profesiondizacion de las plantas
municipales, a la definicion especifica de sus funciones, a traspaso de
mayores cuotas de poder desde € nivel centra d loca, a reformas
administrativas y legaes y a nuevos instrumentos y métodos de plani-
ficacion y operacion.

Al mismo tiempo, se hace necesario establecer formas de colabo-
racion con toda una gama de organizaciones territorides y funcionales que,
en forma natural o impulsadas por estimulos externos, surgen en la
comunidad en referenciaa muy diversas funciones y actividades, a grupos
etéreos, aindividuos de diferente condicion socid, labora y econémica, etc.
Son gemplos de éstas |os centros de madres, |as agrupaciones laboraes, los
clubes deportivos, |0s esfuerzos comunitarios para tener una vivienda, para
e cuidado y nutricién delos nifios, paralavigilancia, parala produccién de
ciertos bienes y sarvicios, etcétera

Quienes propugnan esta concepcion del gobierno local plantean que
laproximidad alabase socid y lapresenciainmediataen d territorio locd,
representan dos grandes potenciales de los municipios para congtituirse en
agentes dd desarrallo.

Estar proximo de la base socid permite una mayor agilidad en la
identificacion de problemas y de posibles soluciones, una mejor relacion
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entre autoridad y beneficiario —lareacion cara acara—, unamas eficiente
asignacion del gasto y de la inversion, una distribucién més equitativa de
los beneficios, € guste de los programas a los requerimientos y
caracterigticas de lacomunidad, la priorizacion concertada de los proyectosy

 contribuir alaformulacion de planes y politicas de desarrollo con base
local. Al mismo tiempo, porque juega € papel de mediador entre los
objetivos de planificacion y desarrollo regionades y aguellos definidos por

las comunidades territoriales, € municipio sirve como candizador de
iniciativas emanadas de requerimientos especificos locaes que pueden

articularse en programas o proyectos de coberturaregiona y aun naciond.

Ladescentralizacidn es, en este sentido, de doble orientacidn, yaque
a la vez que facilita la distribuciéon de bienes, servicios y recursos
provenientes del gobierno central, posibilita la articulacion de modelos de
desarrollo socid que con base en lo loca adquieran caracteriticas na-
cionaes.

Al mismo tiempo que e destacan potencididades del municipio en
relacion a materias tales como su vigencia cultural—histérica, su rol como
agente descentralizador y de activacion democrética posibilitado por su
cercania a la base, su capacidad de actuar como fuente de formulacién de
programas y modelos, cabe tomar nota de los principales desafios que su
modernizacion presenta.

Elevar la autonomia de los gobiernos locaes es sin duda un desafio
de gran envergadura. La excesiva dependencia que experimenta del sector
municipal, reforzada por la falta de recursos financieros propios, ha
contribuido a estancamiento de su desarrollo, expresado, en lamayoria de
los casos (con excepcidn ta vez de los municipios de las &eas urbanas
capitales), en una critica falta de autonomia en la preparacion de proyectos,
en la administracion financiera, en la formulacion de diagnésticos, en la
administracion de obras y. en un ambito méas amplio, en los procesos de
toma de decisiones repecto de asuntos propios del espacio y comunidad
locdes

Al reconocimiento de esta Situacion sigue la necesidad de transferir
cuotas crecientes de autonomia a los municipios, proceso que requiere de
gran cautela y exige complejas modificaciones legales junto a esfuerzos
increméntales de asistencia técnica para la preparacion y administracion de
proyectos, parala capacitacion de persond y para dar respuestas especificas
y eficientes d problema de la insuficiencia de los recursos y a la desigual
capacidad financiera de los distintos municipios.

Edtainsuficienciay desigual capacidad financiera son especidmente
criticas en comunidades pobres donde las necesidades persondesy familiares
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de atencidn socid son mayores, haciéndose fundamental € rol municipal en
la provision de sarvicios de atencion y desarrollo de lacomunidad. En este
sentido es ineludible la creacién y mejoramiento de mecanismos redis-
tributivos presupuestarios que privilegien la asignacion de recursos a los
sectores méas necesitados, S se pretenden crear las condiciones para un
desarrollo local equitativo, tarea que demanda, a la vez, reformas admi-
nistrativas'y legaes.

Laredefinicidn de las conductas de los distintos actores en € especio
locd es también necesaria La incorporacion de nuevos agentes alagestion
local exige larevision y proposicion de nuevos roles para los distintos
actores potenciales, en especia a los cuerpos municipales existentes,
desincentivando préacticas administrativas de corte "clientelista’, procedi-
mientos engorrosos, la asignacion de recursos sin una adecuada funda-
mentacin técnicaque son, entre otras, conductas disfuncionales en relacion
con los conceptos modernos sobre e gobierno municipal.

El mejoramiento paulatino de las condiciones de viday dd habitat de
los sectores pobres requiere de autoridades municipales y locaes solidas,
con autonomia para resolver con presteza los requerimientos urgentes de los
més necesitados, con buenos cuerpos técnicos, con voluntad y espacio
politicos, con recursos propios, con estructuras abiertas y flexibles para
incorporar a las distintas organizaciones de lacomunidad y, en los aspectos
de atencion socid, con instrumentos y recursos efectivos. El desarrallo de
"lo local" significa, en consecuencia, ademés del crecimiento y fortale-
cimiento del municipio, la densificacion de las organizaciones de la
comunidad, potenciando su participacion en la promocidn de su propio
desarrollo, lo que implica la insercion de los cuerpos y organizaciones
intermedias y de base en las estructuras politico-administrativas del espacio
locdl. El beneficio esperado con esta vinculacion trasciende los objetivos
meramente desarrollistas, incorporando otros rel acionados con unademocra:
tizacion efectivay eficiente del progreso urbano.

La apertura de la gestion urbana loca a la comunidad debiera
conducir auna gradual toma de conciencia colectiva de las potencididades y
restricciones que @ desarrollo urbano presenta, de los derechos y res-
ponsabilidades que a cada ciudadano le caben en la preservacion, uso y
mejoramiento del habitat, de la oportunidad que existe de ser un agente
activo de crecimiento del propio habitat y, finalmente, de los beneficios que
puede acarrear, en laescaalocd, € trabgjo conjunto entre lacomunidad y la
autoridad.

Todo lo anterior significa, en Ultimainstancia, que debe reconocerse
la pertinencia de la accion municipal en cualquier actividad dentro de su



LA DESCENTRALIZACION EN LA GESTION DE LA VIVIENDA SOCIAL 1)

territorio, entendiendo que lagestion locd apuntamés ala del ordenamiento
espacia y € control de la edificacion, orientandose més bien hacia €
mejoramiento genera de las condiciones de viday de la cdidad del habitat de
lapoblacion de lacomuna.

Esto, como se enuncid, exige resolver d problemade la distribucion
de responsabilidades entre d gobierno central y @ comunal, incluyendo
consderaciones respecto de la representatividad de la autoridad municipa y
de la forma de estimular la participacion comunitaria asi como la
categorizacion de escaa de los proyectos, reconociendo la necesidad de
coordinacion en aquellos de acance intercomunal o regiond.

Adicionalmente aeste tipo de consideraciones hay querecordar qued
espacio local permite, por su propia dimensién, la proposicion de
mecanismos que potencien la gestion mixta privada-publica, a través de
organizaciones no gubernamentales, de agencias de ayuday beneficencia sl
como de grupos cooperativos, de agrupaciones de vecinos, de Iglesias u
otras. Laoportunidad que ofrrece esta condicion en lo referido a vitalizar las
acciones de desarrollo en € espacio que enmarcalas actividades cotidianas de
la poblacion, contribuyendo amejorar su cdidad de habitat y devida, por la
via de acciones especificas, resta aln por materializarse en forma
generdizada. Sin embargo, experiencias recientes, como las desarrolladas
por organizeciones no gubernamentales en diversas comunas de Santiago en
trabgjos de gpoyo d mejoramiento vecinal, demuestran la efectividad de la
gestion en d nivel local, aun cuando subsisten importantes cuestiona
mientos, en especid en lo relativo ala dependencia que s establece entrela
comunidad y d profesiona. A pesar dedloy de ciertas dudas en cuanto asu
replicabilidad, estas experiencias sugieren horizontes de gran optimismo en
referencia a la puesta en préctica de propuestas mixtas locales en € campo
del desarrollo socid, especificamente en relacion a temade lacaidad de
viday de habitat.

En efecto, la proximidad de la instancia locd a lo cotidiano y d
espacio personal, junto ala posibilidad de percibir € impacto especifico de
esfuerzos concretos vinculados d mejoramiento de las condiciones de vida
en exnivel, apoyado por laproximidad y presenciade la autoridad, potencia
la factibilidad de generar propuestas de accion cuyo centro o ge rector sea
justamente d lugar de vida de la comunidad y € tema central d habitat y
sus multiples dimensiones.

La condicion privilegiada dd municipio moderno a centro de la
problemética local, como receptor tanto de demandas o iniciativas de la
comunidad y como instancia gecutora de programas centrales, permite la
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integracion en una misma propuesta, de los objetivos, planes, diagnésticos
y proyectos formulados en forma sectorid, ya sealoca o centralmente.

Por otra parte, repecto de tradiciones, caracteristicas especides y
formas culturales locaes, d gobierno municipal puede construir sus
propios instrumentos de planificacion, programacion y priorizacion del
gasto. Entre éstos, probadas formas de microplanificacion (definicion
participativa de proyectos de mejoramiento vecinal) han dado respuesta
metodoldgica d problema de como incorporar d usuario en las decisiones
relativas d cambio de su entorno inmediato, contribuyendo ala capacitacion
de monitoresy d compromiso de laaccion colectiva en la gjecucion de los
trabagjos.

Asociar a la modernizacién administrativa municipal determinadas
tareas globales que sirvan paraenmarcar las acciones especificas, doriendo la
administracion local hacia una gestion que incorpore actores no
funcionarios, requiere, ademas de un esfuerzo organizativo, de la
identificacién de temas 'y proyectos concretos de desarrollo que promuevan
la movilizacion de la comunidad organizada. En este sentido es claro que
uno de édtos es @ tema de la vivienda, en especid respecto de sectores
poblacionales de pobreza concentrada. Asi, lavivienda, entendida mas ala
del mero habitéaculo fisico que sirve de abrigo, es decir, como € proceso de
ocupacion y modificacion gradual por € hombre del espacio, sirve de base
parainnumerables proyectos de gestion compartida entre € gobierno y la
comunidad, con diversas perspectivas de plazo y diferentes requisitos de
recursos, en gque se asocian a los proyectos de vivienda propiamente tal
iniciativas relativas a los servicios, la infraestructura 'y d equipamiento
comunitario.

Finalmente, parece necesario formular algunas apreciaciones sobre la
gestion publica y la participacion de la comunidad en la construccion,
conservacion y reposicion de habitat.

En primer lugar hay que destacar que los procesos de disefio de
asentamientos pueden y deben mejorarse. La repeticion sistemdtica de
soluciones concebidas solamente en su dimension cuantitativay meramente
con criterios de eficiencia econdbmica o fines comerciales, con claros
fracasos en cuanto a la generacion de ambientes cualitativamente adecuados,
sigue siendo la tonica en @ presente. A pesar de la abundante critica
académica y de la papable evidencia empirica se repiten errores en €
dimensionamiento, la disposicion, los programas, la densidad, € disefio,
etc., de la gran mayoria de los asentamientos propuestos por el sector
publico.
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Laprovison de soluciones "desde arriba’, fundamentadas en véidas
razones de economias de escala y aglomeracion, o sencillamente en la
disponibilidad de cuadros profesionaes en los niveles centraes de la admi-
nistracién, no puede, por su propia concepcion, incorporar alos proyectos
las correcciones que durante su gjecucion se demuestren necesarias.

Por lo mismo, en generd no s gprecia un esfuerzo por gustar los
programas y los tipos de disefio arquitectonico y espacid a las carac-
teridticas locales, incluidos los aspectos climéticos, culturales, de disponi-
bilidad de materiaes de congtruccion, etc.

La urgencia por gecutar los proyectos, la inexistencia de instancias
de incorporacion del usuario/beneficiario, los términos del financiamiento,
la escda de accidn/intervencion, entre otros asuntos, contribuyen a la
implementacion de proyectos "désicos' en vivienda socid, que presentan
una gran homogeneidad y demandan importantes inversiones por parte del
usuario y de los municipios para adecuarl os alos requerimientos especificos
que surgen de las condiciones y peculiaridades locales.

S aesto = agrega la falta de recursos para mantencion y reposicion,
los desgjustes entre poblacidn objetivo y demanda efectiva, 1abagja capacidad
de control de calidad y de inspeccién de obras de los organismos corres-
pondientes, la falta de coordinacion entre instituciones publicas para la
provision de equipamiento y otros problemas similares, se configura un
escenario que ha estado dando como resultado un crecimiento de las ciudades
a base de proyectos que contribuyen a aumentar € stock naciona de
vivienda, pero que comprometen grandes inversiones, tanto privadas como
publicas, en su mantencidn y su adecuacion alas caracterigticas locaes.

La falta de disponibilidad de mayores recursos econdmicos para dar
soluciones por parte del Estado, € creciente volumen de la demanday los
avances tedricos en € campo, han ido orientando latipologia de soluciones
hacia programas de vivienda progresiva, de lotes con servicios, de
mejoramiento de barrios, de unidades sanitarias y de vivienda bésica, de
forma que las soluciones "completas' que incluyen, ademas de la urbani-
zacion, la vivienda unifamiliar y las conexiones domiciliarias, aparecen
como un modelo inviable, no sdlo por la crisis permanente de recursos,
sino también como consecuencia de la evidencia empirica que muestra las
cogtosss transformaciones que los usuarios, en lamedida de su capacidad, s
ven obligados aintroducir.

Por otra parte, la constatacion de la cgpacidad que los sectores mas
pobres tienen para autoconstruir o autogestionar la construccion de su
vivienda hace ver como inefectivos programas de construccion de casas en
gran escada, en los que no s articule productivamente esa capacidad.
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Dicho de otro modo, la blsqueda de balancear las capacidades y
ventagjas de gecucion y produccidn en cada actor debiera ser la orientacion
central del proceso, combinando adi los productos de gran escala (redes de
infraestructura, por ejemplo) con los de escda intermedia (equipamiento
vecinal) y los de pequefia escala (esfuerzos individuales o familiares en
construccion de vivienda).

Asi entonces, como respuesta a los problemas mencionados, em-
pieza aconfigurarse un proceso que explicitamente incorporad usuario ala
congtruccion de su vivienda, quedando @ sector publico principa mente
como responsable de la dotacion de servicios y de tierra urbanizada y,
cuando d asentamiento es informal, de su rehabilitacion via la regulariza-
cién de titulos de propiedad, la introduccion de redes de agua potable y
dcantarillado, laletrinizacion y otras acciones parecidas.

En este escenario, de activa participacion, surgen como e ementos de
la gestion habitacional un conjunto de organizaciones semipublicas y
privadas que contribuyen tanto a organizar la demanda como a finan-
ciamiento de proyectos de mejoramiento, ala capacitacion técnica, d apoyo
legal y a un sinfin de acciones de promocion comunitaria a través del
proceso de construccién de lavivienda. En este sentido, d rol de laautoridad
local, enmarcado en las acciones referidas alos sectores de mayor pobreza,
deberd orientarse a crear |as condiciones paraque las actividades llevadas a
cabo por dichas organizaciones < redlicen fluidamente. Entre sus tareas
especificas estan la programacion y supervision de la urbanizacion de
tierras, la coordinacion para la oportuna disponibilidad de servicios y
recursos para € equipamiento, la apertura de espacios para la colaboracion
autoridacd—comunidad, larepresentacion de los intereses de lacomunidad, la
generacion de proyectos locaes de mejoramiento y crecimiento urbano, la
concurrencia aladefinicion de estandares, normas e incentivos de inversion,
y e fomento de la participacion de la comunidad en las responsabilidades de
control y mantencion de lacdidad de habitat.

En relacion aeste Ultimo aspecto, latradicional division del espacio
urbano entre privado y publico no incorpora la riqueza que representa €
proceso dinamico de "construccién de laciudad”, que en lapracticaexpresa
tipologias més variadas de espacio. Asi, por gemplo, adoptar la nocion de
espacio semipublico y semiprivado permite no solo diversificar € tejido
urbano, sino también comprometer mas activamente a ciudadano en las
labores de mantencion, cuidado y reposicion. Ello posibilita, por emplo,
adgarse dd tradicional disefio abase de "&ess libres' o "&eas verdes' cuyo
tamafio y ubicacion no son funcionales ala unidad de la comunidad como
tampoco a cuidado y mantencion del habitat por parte de los beneficiarios,
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lo que redunda en una sobrecarga de la administracion municipal que en
general no dispone de |0s recursos para ese propésito, resultando un paisaje
de abandono o depositos de basura, con las obvias consecuencias negativas
en cuanto acdidad de habitat y de condiciones de vida de la poblacion.

Larevision critica con base en laevaluacion del " comportamiento”
de los proyectos gjecutados en d pasado —que debe necesariamente efec-
tuarse en la localidad— permitira corregir las propuestas futuras de disefio,
especidmente en los aspectos relativos d uso del espacio publico, d di-
mensionamiento de los lotes, a la disposicion de basuras, a los tipos de
vivienda, alaorganizacién delacirculacion, etc. En los aspectos no fisicos,
la comprension dd mercado informal de la vivienda, € de los sistemas de
crédito comunitario, los tratos laboraes, laprovision de servicios tales co-
mo d cuidado de nifios, la capacitacion y la vigilancia, son algunas de las
areas en que, con base a proyectos de activa vinculacion municipio—comu-
nidad, se puede contribuir decisivamente a mejorar tanto € proceso como
los productos relacionados con la construccion del habitat popular.

Lagran diversidad de microproyectos de accion concertada entre el
municipio y lacomunidad en este campo incluye, entre otros, la arbori-
zacion, la construccion dejuegos infantiles, los bancos de materiales y de
herramientas, d mejoramiento de las vias peatonales y del escurrimiento
superficia de aguas lluvias, los drengjes, d saneamiento de canales, la
reparacion de techumbres, laautoconstruccién de equipamiento basico (sedes
comunitarias, guarderias, espacios deportivos, etc), la limpieza de basurales,
las plantas de tecnologia bésica para @ tratamiento de aguas servidas y la
priorizacion de proyectos de mejoramiento local. Asi se contribuye a la
estructuracion de un espacio de vinculacion activaentre € gobierno loca y
lacomunidad, dando cabidaa numerosas acciones acordadas y participativas
entre @ ciudadano, @ sector privado y laautoridad publica. Estas acciones
no solo cubren @ ambito de la construccion sino también & de la
organizaciéon de la comunidad, la capacitacion laboral, la participacién
eficientey d financiamiento conjunto de obras.

Desde € punto de vistadd habitat, la gradual mejoria dd entorno
estructura procesos formales e informales de seleccion y priorizacion de
proyectos, en que se utiliza—a lo menos informalmente— la experiencia
acumulada por retroalimentacion. Se enriquece de este modo € entorno,
mediante una multiplicidad de soluciones que representan la blsqueda
permanente, consciente o inconsciente de improntas individuales. En igual
sentido, en lo que a trazado urbano < refiere, es factible rescatar en los
proyectos, parabeneficio de los usuarios, |as distintas opciones de disefio de
un loteo. El sitio esquing, los ubicados frente ala via principal, la parada de
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buses, d pil6n de agua, la proximidad a cauces naturales y otros son
elementos que inciden positiva 0 negativamente en € desarrollo de los
ocupantes de un lugar y que deben, por lo tanto, ser considerados.

Igualmente, & reconocimiento del valor del espacio semiplblico o
semiprivado, en cuanto a la oportunidad de reducir costos de mantencién,
puede orientar d disefiador en sus propuestas.

En este Ultimo sentido cabe recordar que € estudio critico de asen-
tamientos informales revela importantes diferencias entre los patrones de
asentamiento y uso del espacio definidos espontaneamente por los usuarios
y aquellos concebidos por los profesionales. El uso de la vivienda como
lugar de trabajo, la densidad habitaciona, € dimensionamiento de espacio
interior, laimportancia otorgada a la individualizacion y expresiéon formal
de la vivienda como indicacion de condicién econdmica, las preferencias en
terminaciones, los hébitos y la préctica en cuestion de construccidn y
mantencion son algunas de las materias en que s manifiestan dichas
diferencias.

Dd mismo modo, minimizar las redes de circulacion peatona y
vehicular en los proyectos debe constituirse en un objetivo central, no solo
para reforzar funcionalmente las vias sino, lo que es mucho més impor-
tante, parareducir 10s costos de tendidos y redes que usual mente acomparian
lared vid.

Parallevar ala précticamedidas como las sugeridas anteriormente es
fundamental incorporar activamente a gobierno locd a proceso de pro-
vision de vivienda, no solo en @ control y certificacion de obras, sino
también en d disefio y gecucion de los proyectos de desarrollo urbano den-
tro de su territorio.

Esto exige, como e dijo, modificaciones tanto en d rol que tradi-
cionalmente desempefian los cuerpos profesionales como en @ sentido y
acance de la gestion, propendiendo hacia € rol "facilitador" y ala pla-
nificacion indicativa como instrumento orientador de la accién comunitaria.
Buscar la incorporacién de actores nuevos, delegar responsabilidades,
capacitar, crear los antecedentes y las instancias para la participacion, y
generar recursos innovativos son componentes vitales de este esfuerzo.
Aprender de la experiencia, buscar la tecnologia y los procesos méas
adecuados, abrir los proyectos ala comunidad, delegar control y capacitar a
los actores, son préacticas que es prudente incorporar en € disefio, cons-
truccion y reposicion formales del habitat.

La construccion paulatina del entorno, es decir, la progresiva
consolidacidn e incremental dotacion de todo tipo de funciones y servicios
en respuesta a los cambios y dindmica propios de un sistema en operacion,
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demanda reorientar en parte |os recursos existentes hacia la configuracion de
procesos que cumplan € doble propdsito de incorporar recursos actualmente
pasivos 0 marginalmente empleados y reducir, también en parte, los costos
en que incurre € sector publico para dotar y mantener los sistemas de
infraestructuray servicios urbanos.

La crisis economicatradiciona del sector municipal puede asi ali-
viarse. Més alin, y esto es importante, esta nocién permitiria justificar
mayores gportes d desarrollo loca via redistribucion de fondos desde
nivel centrd.

A lavez, la blsqueda de nuevos métodos de gestion y de instru-
mentos de gobierno, incluido un esfuerzo especia para disefiar una
planificacion locd participativay centrada en € dmbito vecina en donde
cobran vigencia cotidiana las carencias de la poblacion, es una tarea
impostergable. Este nuevo escaln de la planificacién puede contribuir ala
generaci n de asentamientos més baanceados permitiendo, ademés, integrar
los distintos niveles de administracion en la ciudad, reducir la escda de
intervencion, posihilitar € respeto por lo tradicional, mejorar las opciones
en cuanto a la blsqueda de la variedad y ampliar la cobertura de los
programas habitacionales, aunque implique, ocasionalmente, mayores
cogtos en lo referente a supervision y administracion.

Laadopcion de formas locales de gestion habitaciona requiere dise-
fiar mecanismos de coordinacién mejorados que, sin limitar las capacidades
locdes, orienten la accidn en ese nivel hacia los fines especificos que,
definidos centralmente, serefieren d desarrollo generd del pais.

La concrecién de lo expuesto como horizonte de accion loca
descentralizada, dados los requerimientos del desarrollo locd y urbano, y la
ineludible obligacién de reducir drésticamente los grados de pobreza que
caracterizan a vastos sectores de la poblacion exige, sin duda, de cuotas
importantes de voluntad politica, deriesgo y de experimentacion.

Lainvestigacion académica, los proyectos modelo o piloto, laexpe-
rimentacion de formas creativas de gestion y administracion son pasos que
habra que dar s d objetivo es lograr un mejor equilibrio entre sociedad y
habitat; entre recursos naturales y modelo de desarrollo; entre espacio artifi-
cid y desarrollo socid.

Plantear la vivienda o & habitat como vector central en & cumpli-
miento de este propésito no implica excluir otras acciones, en especid las
referidas a desarrollo comunitario y ala asistencia socid. La experiencia
parece demosdtrar, sin embargo, que a partir de acciones de mejoramiento y
habilitacién espacial, los vinculos socides y sociogubernamentales que s
establecen facilitan d desarrallo de experiencias y programeas de corte neta:
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mente socia. La vivienda y su prolongacion, € habitat, se constituye asi
en soporte dd crecimiento comunitario.

Il Posibles Areas de Centralizacion de
las Politicas Habitacionales

I nicialmente parece conveniente destacar, en € area de politica habi-
tacional, temas y conceptos que s perfilan a partir de cambios en la
percepcion del problema habitacional por parte de los distintos actores
involucrados, en epecia @ gobierno central.

Asi, por eemplo, es claro  cambio que s ha producido ul-
timamente en cuanto aun tradado del enfoque desde una vison de un déficit
hacia unade un activo, desde unade gasto publico aunade inversién socid.

Como corolario, desde € punto de vista de la evaluacién econdmica,
mejorala vivienda su posicion como sector productivo a considerar efectos
asociados y asegurar un valor a esfuerzo de gestion no gubernamental, ala
creacion de microempresas y d desarrollo de organizaciones comunitarias;
en sintesis, d trascender la nocion de vivienda como una simple unidad
habitacional, alcanzando la connotacién de instrumento del progreso
comunitario.

Otro cambio reciente en politica habitacional es la revision de los
estandares asociados a la produccion de casas y asentamientos, los que
paulatina'y progresivamente rebajados, |levan a visualizar toda estructura
habitacional como un elemento dinamico en proceso de consolidacion y,
por lo mismo, a disefio de politicas como una actividad orientada a dar
apoyo alas distintas instancias de ese proceso mas que alaprovision de un
producto o bien especifico.

Esto s reflgja, por lo menos en lo que s refiere a la accién
vinculada a los sectores de extrema pobreza y a situaciones de reducido
presupuesto, en € privilegio de soluciones de mejoramiento, saneamiento o
reposicion, por sobre las de construccién o expansion del pargque habitacio-
nal que, por sus propias caracterigticas, no utilizan o reciclan € capital
aportado y d esfuerzo desarrollado por la familia, por pequefios que éstos
sean. En todo caso, desde esta perspectiva, un asentamiento precario no lo
€s tanto porque se aparte de un modelo de asentamiento ideal, como porque
dista de minimos niveles de provision de infraestructura y servicios, y de
propiedad de las viviendas o os lotes.

Esta vision renovada ha tenido como consecuencia inmediata la ex-
ploracion del tema de las politicas de subsidio, que se orientan a la promo-
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cidn del proceso de construccion de viviendas en @ @mbito locd —incluidos
e mejoramiento y la creacion de empleo— como alternativa a subsidiar la
adquisicion de un bien terminado de uso habitacional. Sin descartar la
entrega de subsidios para satisfacer la demanda por bienes terminados con
esta modalidad surgen, paralelamente, lineas posibles de financiar como
son, por gjemplo, la asistencia técnica para € mejoramiento de barrios, la
ampliacion y reparacion de lacasa, los bancos de materiades.

Finalmente, existe acuerdo en cuanto a la importanciay potencia
gue en esta materia especifica tiene & gobierno loca y su expresion més
frecuente, @ municipio, en epecid en lo que pueda ser su contribucion ala
eficienciay eficacia administrativa del proceso de provisién de un habitat de
buena calidad, restdndole centralismo y consecuentemente abriendo cauces
paralaparticipacion y la busgueda de caminos que promuevan la variedad y
diferenciacion formal de los asentamientos.

Al mismo tiempo que se aoga por un cierto grado de descentra
lizacidn del sector de la vivienda, se debe ser claro en cuanto alas dificul-
tades que dicha descentrdizacion conlleva

Se trata de un sector de fuerte significacion politica, alo que s
agregan fuertes rigideces en los procedimientos y los métodos de planifi-
cacion y administracién, en gran medida originadas por las urgencias que &
deben enfrentar, por las condiciones dd financiamiento locd o internaciona
y por la necesidad de evaluar permanentemente, desde un punto de vista
economico, social y politico, la eficacia y la eficiencia de las acciones
llevadas a cabo.

La apertura de la gestion habitacional a los niveles inferiores de la
administracion requerira por tanto de mayor flexibilidad en la categorizacion
de las soluciones, en la proposicion tipol6gica e, incluso, en la
conceptualizacion del tema, teniendo presente que d acercar la operacion d
nivel loca se aumentan las interrelaciones sectorides, y avanzandose asl
hacia la proposicidn de pagquetes de proyectos de mayor integralidad. Como
resultado es dable suponer nuevas complejidades administrativas y plazos
mas largos para lograr productos finales, sin embargo, como contrapartida
s lograrén, sin duda, conformaciones mejor balanceadas ddl habitat.

Por su parte, a incorporarse més activamente @ nivel loca se debera
buscar precisar su integracidn con € nivel regiona o € central—sectorid,
seglin corresponda. La identificacion acabada de los roles o actividades que
correspondan a cadanivel de administracion resta por hacerse, pero esclaro
que d nivel loca debera corresponder la "atencion primaria’ en vivienda, es
decir, las tareas relacionadas con € trabajo cara a cara en la propia
comunidad, con la ejecucidn y supervision de obras, con la planificacién
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espacid y econémicalocal, con los servicios, con las postulaciones a los
subsidios, con laseleccion y priorizacion de proyectos y otros. A su vez, a
nivel central corresponderédn tarees relativas a la definicion de politicas de
cobertura nacional; de programas globales de financiamiento, subsidio y
crédito y de estudios de demanda y oferta nacional; de estimulo a la
inversion privadaempresaria en gran escda; de legidacion, de estadigticay
de integracion y coordinacién regionales; de orientacion de proyectos y
recopilacion y trasferencia de experiencias; de apoyo a desarrallo locd y de
aprobacién de normativas y programas locaes, etc.

Con esta categorizacion en mente, es dable suponer un proceso
administrativo de descentralizacion en donde primero se da la desconcen-
tracion administrativa de programas, seguida por la delegacion de aspectos
especificos de la gestién, como son, entre otros, lapromocion y control del
desarrollo urbano, la legislacion loca relativa a las construcciones, la
creacion de instrumentos locales de gestion privada o publica, la
administracién de servicios publicos, la recoleccion de dividendos y d
control de carteras hipotecarias.

Esta divisién de responsabilidades potenciaria la formacion de en-
tornos variados y variables de desarrollo incremental, que serian € reflejo de
la participacion de los diferentes actores en los distintos niveles de inter-
vencién y en los que se facilitarian los procesos de retroalimentacion,
evaluacion y control de los diversos programas a implementar. En de-
finitiva, no se trata de tradadar todas las acciones desde d nivel centra a
local, sino de buscar una complementariedad entre ambos niveles con una
caracterizacion de las diferentes competencias y escalas de intervencion, de
modo de reforzar cada una de las instancias de toma de decisiones en relacion
con su espacio de influencia. Con este propésito es posible caracterizar
areas de politicaen las cuales cabe incorporar grados variables de medidas de
descentralizacion.

1 Politicas de Asentamiento

En relacion a proceso de asentamiento humano, es decir, la
ocupacion y adecuacion paulatina del espacio con fines habitacionales y
productivos, y d producto "asentamiento"”, es decir, la entidad socioespacia
resultado de ese proceso, es necesario definir una politica global que
explicite los objetivos y modelos que lainforman, entregando lineamientos
generaes paracadanivel y actor involucrados.
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En lapractica, los aspectos sustantivos de dicha politica pueden no
diferir demasiado de "lo que s hace de todos modos', pero aun &, sin duda,
contribuirdn aladelimitacidn delas atribucionesy responsabilidades de cada
uno en torno a la conformacién del proceso de asentamiento y de los
asentamientos resultantes y, en especial, del espacio urbano, reconociendo
d rol que les caben a Estado y d Municipio en laorientacion global de ee
proceso y en la administracién y operacidn de los asentamientos pro-
piamentetaes.

El objetivo socid de una politica como la sefidada debe ser € de
igualar las oportunidades en la dimension espacia, o que tiene
consecuencias en la priorizacion de los proyectos, la localizacion y
expansion de los asentamientos, la provision de servicios e infraestructura
y, ded mismo modo, en la "cobertura’ homogénea dd territorio por
aparato administrativoy de operacion.

Asi, lapolitica debiera contener indicaciones para que la operacion
del asentamiento, tarea preferente del sector publico, propendaaigualar los
"grados de atencién" bésica prestada a los diferentes estamentos de la
comunidad, asignando proporcional mente mayores recursos a sectores mas
postergados desde @ punto de vista socia, econdmico o de calidad del
habitat. Otra materia que unapoliticanacional de asentamiento tendria que
abordar es la relativa a la necesaria cautela con que se deben disefiar y
gecutar acciones estatales sobre d epacio, d mercado y, en no menor
medida, sobre recursos de administracion, provison y dotacion futuros.

Igualmente, las medidas de politica deberdn referirse ala oportunidad
y forma de revisar |os efectos inmediatos, de mediano y de largo plazo, que
las edtrategias adoptadas pueden tener sobre & habitat, asi como |os costos
futuros que implican parael usuario y € gobierno, sea éste central o local.

Es también conveniente destacar que los objetivos de la politica de
asentamientos deben conjugarse con los de la politica ambiental, de
administracion urbanay de desarrollo urbano. En este sentido la busqueda
concertada de soluciones referidas, por gemplo, ala mejor utilizacion del
casco urbano existente, areducir la congestion, amejorar la accesibilidad a
los servicios, d empleo y a las oportunidades de crecimiento individual,
contribuirdn amejorar € proceso de asentamiento en d pais.

En relacion con € contenido de las paliticas de asentamiento es
necesario enfatizar que s bien tienen un sentido de indicaciones y linea
mientos de nivel generd y acance naciona, es conveniente que en dlas
reconozca la importancia de la escala loca como ambito de propuestas
especificas de planificacion, gestion y desarrollo de los asentamientos, asf
como de generacion de instrumentos y proyectos que, en conjunto, den
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cuenta de los potenciaes locales y se orienten a la solucion de problemas
locales particulares. Es también € ambito de preparacion de normas,
ordenanzas y reglamentos que conjuguen & crecimiento urbano con €
desarrollo integra local, buscando compatibilizar € ritmo del crecimiento
del stock habitacional con € mejoramiento general del habitat y €
crecimiento comunitario.

2. Paliticas de Construccion dd Habitat

La evidencia de que los muchos esfuerzos realizados han sido
insuficientes para responder a la demanda habitacional de los sectores més
pobres, através dd "Estado proveedor de casas nuevas', haido perfilando
opciones de programas habitacionales que con mayor o menor énfasis
proponen & desarrollo paulatino o incremental entendido como la gradual
provisién de los distintos componentes de lavivienday @ asentamiento en
funcion de las prioridades y capacidades presupuestarias. La autocons-
truccion es otro instrumento operacional que permite la utilizacion de
recursos no convencionales. Larenovacién y redensificacion urbanas como
edtrategia tendiente a mas eficiente uso del "capital instalado” en las
ciudades es otrarespuesta. Se configuraasi un escenario en donde, por lavia
de la aceptacion de las limitaciones estructural es —insuficientes recursos
econdmicos, ecasa velocidad de produccion, falta de capacidad empresarid,
inorganizacion de la demanda y otros—, se produce un nuevo tipo de
proyectos, todos en una u otra forma "incompletos” y en los cuales €
limite de "lo provisto" por & Estado es definido por consideraciones de tipo
econdmico, ingtituciona e incluso moral.

Sin ahondar en d debate ya dé&sico de vivienda basica versus tierra
urbanizada, |0 oportuno es destacar que existe un amplio espectro de solu-
ciones y opciones tipoldgicas, con mayor o menor nivel de subsidio (que
por supuesto depende de la capacidad financiera del Estado), que como
denominador comun tienen € rol proveedor del gobierno, la participacion de
la empresa de gran escala en la gecucion de los trabagjos y € esfuerzo
familiar en d pago de los dividendos y la terminacidn o construccién de la
caa

Asi entendido, d Estado |e corresponde ademés de la programacion
del presupuesto sectorid, preparar € proceso de ocupacion del territorio con
anticipacion, teniendo como objetivos la minimizacion de los costos de
construccion y administracion del tejido urbano, asi como la utilizacion
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més eficiente posible de los recursos econémicos, naturales, humanos y de
todo tipo disponibles.

Para dllo es necesario reconocer y recoger la energia y los recursos
que lamisma poblacion invierte en lageneracion dd entorno, disefiando con
ese propdsito procesos participativos de negociacion y de gestion mixtaque
los orienten y en los que d municipio le corresponde un pape importante,
articulando las organizaciones y agrupaciones de escda de barrio, vecina y
comunal en que e expresan las aspiraciones de lacomunidad.

La coordinacion, promocion y orientacion de la participacion que s
lleva a cabo via estas organizaciones es una tarea indludible del gobierno
local.

Asimismo, s se entiende a sector vivienda como una actividad
productiva, la puesta en marcha de mecanismos de promocién locd de
produccion de viviendas puede ser relevante.

En igual sentido, en cuanto a la participacion de sector privado, €
municipio, en conocimiento del nivel socioecondmico de la poblacidn, asi
como de las actividades que ésta puede redlizar en construccion, financia-
miento y organizacion, debe contribuir a la identificacidn de proyectos y
programas especificos referidos alos sectores més pobres, tradicional mente
atendidos por @ sector plblico, para que sean atendidos por @ sector
privado.

La evidencia tiende més bien a demostrar la tradacion de modelos
concebidos en otras latitudes con diferentes caracteristicas, estandares y
niveles de provisién de servicios. Los conflictos de todo tipo que esto
generaen |os asentamientos estén alavista: areas verdes sin equipar, lotes
baldios, espacio urbano sin caracterizar, dificil orientacion d interior de las
poblaciones, etc.

3 Politicas de Tierray Propiedad

Un componente critico del proceso habitacional es la propiedad y
disponibilidad de suelo urbanizado o urbanizable. Su ausencia ha dado
origen en d pasado a formas irregulares e ilegdes de adquisicion de tierras,
mercados informales, a procesos especulativos, ec.

En lo que s refiere d temade lavivienday sus vinculaciones con la
pobreza, es claro que la propiedad del suelo es fundamental para la
detonacion de cualquier proceso de consolidacion e inversion. En este
sentido los esfuerzos de regularizacion de la propiedad son importantes no
lo por sus efectos sobre @ sistema impositivo, sino también por su
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fuerte efecto de elevar la rentabilidad privada de invertir en mejorar € habitat
y por su incidenciaen laincorporacidn de la poblacidn a procesos formales,
incluidos & mercado inmobiliario y € mercado financiero.

Se consigue asi, por la via de regularizar lapropiedad, maximizar los
beneficios socides de todo tipo que cualquier programa de vivienda socid
tiene entre sus objetivos.

En cuanto d ral local en esta a@rea, son decisivas las responsabi-
lidades en laregulacion y uso ddl suelo, € disefio y aplicacion de ordenanzas
locaes, d oportuno diagndstico y supervision del desarrollo urbano y, en
igual medida, la promocién de instrumentos de regularizacion de la
propiedad.

4, Politicas de Financiamiento

Al igua que en otros componentes del proceso, en € temade los
recursos financieros hay, aunque menos estructurada, evidencia de
mecanismos locales e informal es de acceso acrédito, ahorro y otros. Adi,
prestamista local, d ahorro en materiaes, la solidaridad, ciertos fondos
comunitarios o de diferentes organizaciones, los préstamos familiares, €tc.,
son gemplos que sugieren cierta cgpacidad auténoma de movilizacion de
recursos financieros dentro de |0s sectores pobres.

Los asuntos vinculados a financiamiento constituyen, ta vez, una
de las &eas mas criticas en la proposicion de politicas. El bgjo monto del
crédito, las garantias ingjecutables, los plazos variables, los atos costos de
administracion y otros aspectos relacionados sugieren, sin embargo, que en
¢ gobierno local, debido a su escala de operacion y organizacion, existe un
expacio en € que se pueden proponer ciertas innovaciones interesantes. La
implementacion de sistemas de deuda compartida, d ahorro atraido por €
municipio como contraparte a microproyectos de mejoramiento, la
administracion de créditos rotatorios, son algunos instrumentos yaprobados
en este sentido.

En e tema dd financiamiento, las mejorias de los instrumentos de
financiamiento locales van necesariamente asociadas a sanos perfiles
macroecénomicos que garanticen estabilidad y permitan disefiar
instrumentos financieros de mediano plazo, con bajo riesgo, que puedan
traducirse en tasas aceptables de interés.

En € plano de la canalizacion de recursos de asistencia socia en
vivienda, més aladd subsidio o gasto pablico directo, es posible estudiar
ajustes en laredistribucion de los ingresos sectoriales municipal es, mayores
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aportes directos del Estado via municipalidades, exenciones tributarias ala
inversion en vivienda socia, garantias estatales a crédito, etc.

5. Politicas de Construccion y Materiales

En esta materia, estrechamente atada a las précticas tradicionaes de
tipo institucional y normativo, las orientaciones de politica pueden, d igua
que en latipologiaformal de soluciones, aceptar esténdares de nivel inferior,
reforzando d mismo tiempo los esfuerzos propios de los sectores de bgjos
ingresos y |os procesos de autoconstruccion y de construccion gestionada
locamente.

Lavision que cuaquier conjunto de vivienda entregado por € Estado
presenta, tan sdlo dias después de su ocupacién por |os vecinos, eslade una
enorme faena de construccidn: e levantan paredes, s construyen cierros,
defensas de ventanas y ampliaciones; se demuelen muros y tabiques, se
edifican sades provisorias de equipamiento socid; e habilitan antejardines,
S pintan paredes, s abren fachadas a la cdle para servir de locaes co-
merciales, etc. Estaimpresionante actividad no estg, por lo comin, sujetaa
normas y su calidad material es variable siendo, en general, de mejora-
miento gradual.

Lo importante de rescatar agqui es la capacidad de organizacion, la
disponibilidad de recursos convencionales y no convencionales, la capacidad
técnica'y, en no menor medida, € esfuerzo de adecuacion y personalizacion
asociado a las obras que e redlizan, asi como la red de sarvicios de
construccion que se establ ece espontaneamente con especidistas en todas las
ramas pertinentes: albafiileria, gesfiteria, carpinteria, etc.

¢Seraposible mediante un esfuerzo de programaci on incorporar estas
actividades al proceso formal de la edificacion reduciéndole asi los costos a
Estado? De ser factible, éta constituiriatambién un &rea para la accion de
gobierno locad en unagestion descentralizada de laprovision de lavivienda
socid.

Las caracteristicas asociadas a la microempresa de la construccion,
como son los menores gastos fijos, laflexibilidad parad cambio, incluidas
la entraday sdida dedl mercado, la capacitacion laboral en obra, d trabajo
con materiales de distinta calidad y la mayor intensidad de uso de mano de
obra, son algunos de los elementos que debieran ser considerados para
incorporarlos més activamente a la conformacién del medio urbano
periférico. Para ello se requiere, sin embargo, revisar, a nivel loca, los
estandares de disefio, de materialidad y de zonificacion y estimular € uso de
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materiaes locaes disponiendo, simultdneamente, de los recursos necesarios
para asistencia técnica, capacitacion, crédito y asistencialega y, en alguna
medida, de terrenos cercanos a asentamiento para la instalacion, por
glemplo, de talleres de produccidn loca de componentes y de materiales de
construccion.

Asimismo, y como un area mas de la accion local, pueden
identificarse proyectos de pequefia escala que puedan contratarse por € sector
municipal a estas empresas locaes de construccion, permitiendo € uso de
técnicas constructivas y materiales de f&cil disponibilidad y asimilacion.

IV Algunas Sugerencias para la Accién

El actual nivel de consolidacion administrativa del municipio en
Chile, que muestra ricas experiencias de gestion local, permite sugerir
iniciativas que, recogiendo las actuales formas de operar en & sector de la
vivienda, contribuyan por unaparte a la descentralizacion progresiva de las
decisiones y de la gecucion de proyectos relacionados con lavivienday €
urbanismo, y por otra, a reforzar  municipio en su funcion de liderar €
desarrollo locdl.

Esto no sdlo es consecuente con los lineamientos de politica
implementados en € Gltimo periodo, sino también con las proposiciones
mas recientes en & campo tedrico. El municipio chileno se hatransformado
en un activo agente en los esfuerzos realizados para erradicar la pobreza,
modernizéndose y evolucionando desde un ente solamente proveedor de
algunos servicios, a un promotor y gjecutor de politicas y programas de
desarrollo comunitario y de asistenciasocial.

El perfeccionamiento gradua de la accién municipal en d campo
habitacional, en acuerdo con este rol moderno que trasciende 10 meramente
administrativo, requiere una mayor presencia de un gobierno loca con mas
atribuciones y exige importantes cambios legades y de normativas, asi
como gran creatividad y espiritu de servicio pdblico de parte de los
funcionarios municipaes.

Las iniciativas que aqui se sugieren s enmarcan en las areas de
politica definidas anteriormente y tienen como propésito contribuir a la
consolidacion, en Chile, de un municipio moderno, participativo y eficiente
en lastareas relacionadas con la estructuracion del habitat, en especial en las
&eas de mayor pobreza
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1 Concrecion dd Instrumental de Administracion Territorial Comunal

La eficiente orientacién del proceso de desarrollo urbano local
requiere de instrumentos de normativa agiles y de renovacion permanente.
Ello obliga, alo menos, a que cadacomuna cuente con un Plano Regulador
Comunal de vigencia reciente, que indique usos preferentes del suelo urbano
y contenga mecanismos de control de la expansion del territorio urbanizado
de lacomuna. En la situacion presente, caracterizada por la ausencia, lenta
tramitacion ministerial u obsolescencia de este instrumento, dicho plano
regulador se refiere sdlo a aquellos suelos ya declarados urbanos, situacion
claramente contradictoria con una dindmica del crecimiento basada
fundamentalmente en la expansién territorial —en virtud del bgjo valor de la
tierra— a los predios rurales aledafios y principalmente orientada a dar
solucion a los problemas habitacionales de los sectores de menores
recursos.

La consecuencia inmediata de este fendbmeno es la ausencia, en €
nivel municipal, dd instrumental requerido parad control y orientacion del
crecimiento urbano. La situacion se complica ademas porque la aplicacion
dd D.S. 420, que indica 0 sugiere los usos permitidos del suelo y las
caracteridticas de desarrollo en las &eas de expansion urbana, s haceen
hecho inoperante por la aplicacion del DFL 2 de vivienda basica por parte
del Ministerio, que por su propia definicion como instrumento con fuerza de
ley pasa por encima de las disposiciones del D.S. 420, permitiendo la
ocupacion del suelo para proveer soluciones de vivienda bésica, asignar
lotes con servicios o proceder ala erradicacion de campamentos construyen-
do conjuntos habitacional es con atas densidades de ocupacion, todo elo, la
gran mayoria de las veces, en terrenos y contextos rurales o semirrurales,
con claras limitaciones de accesibilidad, servicios y eguipamiento comu-
nitario. Para actuar en este proceso, d municipio no cuenta con las atri-
bucionesdd caso.

Es necesario entonces promover la generacion y aprobacion de los
planos reguladores, instrumento béasico parael ordenamiento del proceso de
asentamiento, asocidndole un rol de orientacion y de plataforma de ne-
gociacion frente alas demandas de suelo para distintos usos por parte de los
sectores publico y privado.

En igual sentido, la promulgacién de ordenanzas locales de cons-
truccion y urbanismo permite @ gjuste de los instrumentos de normativa
nacional alaredidad socioecondmica, espacid y funcional de cada comuna.
Asi, por giemplo, estas ordenanzas reflejaran las diferencias que en estan-
dares sobre materiales, en e dimensionamiento, en las disposiciones sobre
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densidad y en otras materias puedan exigtir entre sectores tan disimiles como
on d centro vy las periferias de la ciudad, ello sin olvidar Ias diferencias
territoriades y demogréficas alo largo del pais.

Los instrumentos normativos indicados se acomparian con € estudio
y proposicion de seccionales o planes especificos de mejoramiento y
desarrollo urbanos, referidos a &eas particulares de la ciudad o comuna
(sectores histéricos, derenovacion, de servicios, deresarva, €c.).

El conjunto de instrumentos sefidados, definidos en laley vigente,
dada la carga centralista de laaccion del Estado —en particular en comunas
en expansién— no tiene la relevancia que deberia. Es pertinente pues
destinar |os recursos necesarios del presupuesto municipal con € propésito
de daborarlos y aplicarlos eficientemente.

2. Modificaciones a Subsidio Habitacional

La politicade subsidio habitaciona, que en e presente administra el
MINVU via los SERVIU regionales, esta organizada en torno a la
implementacion de digtintos programas definidos seguin € rango del gporte
fiscal directo y d porcentaje del subsidio, asociados a diversos tipos
formales de productos habitacionales y condicidn socioecondmica de los
beneficiarios.

Asi, d primer rango ha sido destinado a atender la marginalidad ha-
bitacional, y comprende soluciones del tipo lotes con servicios, casetas
sanitarias y operaciones de mejoramiento de campamentos o de antiguas
operaciones Stio. Sus beneficiarios son grupos de pobreza extremay su
administracién y gecucién llevadas acabo por € SERVIU correspondiente.

Un segundo tramo esta definido por la vivienda bésica, consistente
en casas compradas "llave en mano" por € sector pablico d sector privado
via licitaciones y cuya asignacion es hecha por € Ministerio de acuerdo a
postulaciones. Serequiere que @ postulante esté inscrito en € Ministerio,
gue tenga ahorro previo y seaobjeto de un informe de estratificacion socid,
elementos que debidamente ponderados configuran € puntaje de prelacion en
la lista de espera. Con hasta tres opciones de seleccidn de localizacion, €
beneficiario contrae una deuda hipotecariasobre & 25% del vaor total de su
vivienda, que no debe sobrepasar las 250 Unidades de Fomento. El Estado
subsidia e 75% restante. En estos programas se construyen casas amplia
bles de entre 18 y 36 m? de superficie edificada, con una media de 32 m? en
terrenos de alo menos 60 m?,
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En un tercer tramo se ubican los postulantes d subsidio unificado
que redne @ de vivienda econdmica con € de ahorro y financiamiento,
programas orientados a sectores de més altos ingresos. Este programa
subsidia no més de 150 UF destinadas a la compra de viviendas de entre 400
y 2000 UF. Con mecanismos de postulacion similar a tramo anterior, €
énfasis de la puntuacion estd en @ ahorro comprometido vy redlizado. La
diferencia de eta modalidad en relacion con las otras dos mencionadas
consiste en que es € beneficiario quien dige su vivienda de entre la oferta
existente en € mercado constituyéndose este programa, de esta manera, en
un estimulo a la competencia empresarial que lleva usualmente a la
inclusion de ofertas de formas de financiamiento parae sado del vaor no
cubierto por € subsidio més € ahorro previo, incluso S lavivienda s sde
de los limites de precio fijados por d reglamento del subsidio.

Teniendo en mente la propuesta central de este documento, en
términos de propender adescentralizar la gestion en € campo dela vivienda,
se propone aqui la desconcentracion de la administracion del subsidio
manejado por € sector publico, en especia en sus dos primeros tramos,
orientados a los grupos afectados por situaciones de pobreza, tradadando a
los municipios no sdlo las tareas de difusion y coordinacion de las
postulaciones sino, lo que es mas importante, las de clasificacion de la
demanda, presentacion de los proyectos y postulacién municipa a
subsidio. Se posihilitariaasi a las autoridades locaes para que concursaran
por fondos para la satisfaccion de lademandalocd, 1o que, junto con diviar
los problemas socides, contribuiria d fortalecimiento de los vinculos
sociogubernamentales.

El objetivo es balancear la ofertay la demanda loca por vivienda,
por la viade la asignacion de cuotas de edificacion por comuna, que serien
administradas por € municipio.

La desconcentracion administrativa de los fondos para subsidios
puede conllevar un proceso mas expedito de entrega de titulos de dominio,
de administracion de las carteras hipotecarias y, potenciamente, de estudio
de mecanismos de reinversién de los fondos recaudados en los mismos
sectores poblacionales de las comunas respectivas.

En este sentido, es posible pensar en laaperturade los programas de
subsidio para financiar é mejoramiento y rehabilitacion de viviendas asi
como su reposicidn o ampliacion, reconociendo que € proceso de conso-
lidacion de unacasapuede tomar hasta dos décadas 0 més, y contribuyendo a
paliar parte dd déficit por la via ded mejoramiento del stock existente y
cambios en la densidad de ocupacion, 1o que puede sr especiamente
significativo en sectores antiguos de la ciudad.
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Operativamente podria autorizarse, después de un cierto tiempo de
otorgado € subsidio origina y de un determinado nivel de amortizacion, la
postulacion a nuevos subsidios a personas o grupos de personas con € fin
de que procedan d mejoramiento de lavivienda o de los vecindarios.

Existen en la periferia de nuestras ciudades abundantes casos de pago
completo del crédito original, en los cuales se aprecian obras de construc-
cion incremental que requieren de un nuevo estimulo para concluirlas o
transformarlas a fin de, por gjemplo, abergar a una familia que ha crecido
con € tiempo.

3 Fondo de Mg oramiento Urbano Locd

En d entendido de que € proceso de mejoramiento del entorno debe
Ser permanente, se sugiere la creacion en cada municipio de un fondo, con
financiamiento central (smilar d Fondo Naciona de Desarrollo Regiondl,
FNDR), orientado a proyectos de concepcion municipal que tiendan a
mejorar integralmente las condiciones locales especificas de un asenta
miento. Asignable mediante concurso, su orientacion conceptual seriahacia
d financiamiento de proyectos integrales que pongan énfasis en la
participacion de la comunidad y que promuevan € trabajo coordinado de
diversos actores.

Asi, por gemplo, serian postulables proyectos de mejoramiento
ambiental y de vivienda preparados por lacomunidad con laasstenciadela
municipalidad o de alguna organizacion de apoyo loca que promuevan,
ademés de la obrafisica, la capacitacion, laincorporacion de lajuventud o
algin otro proposito de crecimiento socid.

Las experiencias desplegadas a través de los fondos de desarrollo
vecinal, de los proyectos "mano a mano" y otras, sefidlan a esta opcion
programética como una forma muy eficaz de encarar la solucion de pro-
blemas de calidad del habitat. Estos recursos se sumarian alos de inversion
municipal, alos de aporte directo de la comunidad, alas donaciones, alas
trasferencias, etc., posbilitando asimismo gjustar los proyectos a los re-
querimientos especificos de la comunidad loca, constituyéndose de esta
manera en aternativa a la asignacion central de cuotas o a la participacion
en macroprogramas de mejoramiento que por su concepcion y manejo
centralizado tienden ala uniformidad.
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4. Politicas de Densificacion y Renovacion Urbanas

Visto que la densidad habitacional en Santiago es una de las mas
bagjas entre las ciudades capitales de Latinoamérica, s deberia considerar
la redensificacion de su casco urbano. El "relleno” del tejido ya cons
truido presenta ventajas en cuanto a la utilizacion de recursos de
infraestructura y de equipamiento existentes, y representa importantes
economias resultantes, entre otras, de la descongestion y de la descon-
taminacion ambiental.

Sobre la base de proyectos municipales de renovacion se podrian
crear, anivel regiona, lineas de subsidio para apoyar lagjecucion de obras
gue permitieran, ademas, postular a créditos internacionales, activar €
mercado inmobiliario formal, etc. Para ello es necesario, sin embargo,
ademas de la existencia de una politica y recursos, megjorar la evaluacion de
los proyectos, incorporando elementos de valorizacion de la mayor eficacia
y eficiencia que trae laoperacion del equipamiento existente 0 su reposicion
por sobre laconstruccion de nuevas infraestructuras en la periferia. También
s requiere disefiar instrumentos legdes que faciliten las tareas de obtencion
y acondicionamiento dd sudlo.

Esto no = contradice con los objetivos de la atencion focdizadade la
demanda y € otorgamiento de subsidios, toda vez que a andizar las
preferencias de localizacion de los postulantes se comprueba que éstas
tienden a favorecer sectores urbanos ya consolidados que ofrecen grandes
ventgjas de accesihilidad y de dotacion de servicios y equipamiento.

Una consecuenciade estas iniciativas serfialaposibilidad deregular la
expansion urbana a ponderarse mejor los proyectos de "rellenc” y reden-
sificacion. La accesibilidad, € menor tiempo de vigjes, ladisminucion de la
congestion, los costos futuros de equipamiento son variables de evaluacion
guecontribuyen aegtefin.

Los esfuerzos de coordinacion y participacion vinculados a lapuesta
en practica de estrategias de desarrollo local pueden beneficiarse de manera
importante por laimplementacion de "empresas conjuntas’ del sector mu-
nicipal y € sector privado, referidas, por gemplo, a la compra, venta 'y
aportes de terrenos, a las expropiaciones, a la administracion de bienes
raices, a la operacion y administracion del equipamiento de asistencia 'y
desarrallo.
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5. Perfeccionamiento de la Base Presupuestaria Municipd

Una mejorada condicidn presupuestaria de los municipios, en
especid de aquellos de comunas con mayores concentraciones de pobreza,
tiene obvias consecuencias en la capacidad local de generar e implementar
proyectos.

En d presente los gobiernos locaes disponen, para conformar sus
presupuestos, de mayores posibilidades para la obtencidén de recursos,
especiamente por la creacion de un mecanismo de redistribucién conocido
como & Fondo Comun Municipal. A este fondo convergen porcentgjes
predeterminados de los ingresos recaudados por las municipalidades via
impuesto territorial, permisos, patentes y otros, que son luego distribuidos
entre cas latotalidad de las municipalidades del pais, con excepcion de las
mésricas, en acuerdo a un coeficiente de asignacion que reflgalacantidad de
familias en estado de pobreza, 10s ingresos municipales y la proporcién de
bienes raices exentos de pago de contribuciones en cada comuna.

A esta provision deben agregarse los fondos propios que no van a
FCM, y todos los recursos de trasferenciadirectadel Estado por concepto de
subvenciones, programas de asistenciasocia, donaciones, etc.

El problema se originaen lavelocidad de readecuacion ddl coeficiente
de asignacion del FCM, d que se actualiza sdlo cada tres afios a base de
edtadigticas de crecimiento poblaciona tota preparadas por € INE, indice
gue muestra una tasa de cambio muy inferior a la que presenta el
crecimiento de lapoblacion urbana, en epecid en laperiferia

Esto impacta negativamente la capacidad municipal para disefiar
proyectos de mejoramiento y provision de equipamiento local, en especiad
9 s consgdera la importancia que d FCM tiene como fuente de finan-
ciamiento para los municipios caracterizados como "comunas dormitorio”,
€s decir, con baja actividad econdmica y por ende con bgjos niveles de
ingresos propios.

La mantencién de estadigticas poblacionaes urbanas afio a afio, €
mangjo de datos en d nivel comunal por parte dd INE y larevision anual
del coeficiente de asignacion dd FCM, son medidas que es necesario
implementar.

Los mayores recursos para las comunas pobres provenientes de la
aplicacion de estas medidas permitirian programar inversones en d mediano
plazo, reduciendo asi la necesidad de postular a fuentes centraes de recursos
para la provision de cas todas las obras de adelanto urbano, lo que ha
contribuido a centralismo administrativo.
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6. Acceso d Crédito parala Pequefia Empresa Constructora

La creacion de fondos administrados localmente para € finan-
ciamiento de créditos de capital, capacitacion y aserialegd para pequefias
constructoras o productoras de materiales y componentes de construccion,
podriacontribuir alaactivacion del proceso habitaciona locd.

La experiencia muestra @ gran potencia que tienen estas pequefias
empresas para organizarse y proveer muchos de los servicios requeridos por
los procesos increméntales de construccion, especialmente para puesta en
marcha de programas especificos de mejoramiento como son & adosamiento
a casetas sanitarias, la gjecucion de ampliaciones, € saneamiento bésico,
los pavimentos de veredas y pasges, la construccion de sedes de
equipamiento comunitario, €etc.

Con créditos de reducido monto se mejoraria la capacidad de estas
empresas para d manejo de stocks y la reposicion de materides y
herramientas, paralahabilitacion de talleres de prefabricado locd y otros. El
manejo loca de estos créditos permitiria constituir como garantias los
bienes adquiridos con elos, la hipotecao prenda de bien raiz asociado ala
empresa, |0 que asu vez permitiriacobrar tasas deinterés no subsidiadas.

7. Adecuacion de Eséndares y Normas

Asociado a o anterior, pero no estrictamente relacionado con la
provision de recursos para € desarrollo y mejoramiento vecinal o de
viviendas, se encuentrad tema de los estdndares y controles de edificacion.
En este sentido es conveniente revisar las actuales normativas y ordenanzas
locales de construccidn cuando existan, o crearlas cuando no, a objeto de
normalizar gran parte de las estructuras edificadas por los vecinos que ho
cumplen con los reglamentos pertinentes.

No debe confundirse esta medida con una liberalizacion de los
conceptos relacionados con la seguridad, las condiciones de exposicion
solar, laventilacion y otros de interés social, sino con larevision de aque-
llas disposiciones relacionadas con las autorizaciones vinculadas d proceso
gradua de consolidacion de la casa, como son su emplazamiento definitivo
en d terreno, los adosamientos, los antejardines, |os estacionamientos, los
cierros, etc. Es decir, e trata de elementos que afectan la conformacion del
espacio urbano, que permiten o restringen € potencia de la casa para
albergar funciones distintas de las estrictamente habitacionales y que,
cuando no s consideran en las normas o estdndares de edificacion, obligan a
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lailegalidad de lainformalidad y, por parte de la administracién local, a
recurrir a engorrosos procedimientos de aprobacion de permisas provisorios,
afalsas regularizaciones, aingpecciones mal gecutadas, entre otros.

S s opta por estructurar caminos de mayor flexibilidad, se abren
espacios para la asistencia técnicay programacion de obras que puedan ser
consecuentes con los niveles de ingreso y los flujos de recursos de la
comunidad, adiferenciade los requerimientos de las normas actuales que son
caros y dificiles de implementar.

8. Microplanificacion como Metodologia

Lametodologia de la microplanificacién reconoce ala escda vecina
como la mas apropiada y postula como objetivo € trabgjo participativo en
laidentificacion de los problemas, en la saleccion de opciones de solucion y
en la priorizacion de las mismas, generando un compromiso entre €
municipio y lacomunidad paralagecucion.

Su implementacién, en forma de talleres con la participacién de la
comunidad, requiere de muy poca infragstructura y, como beneficios
marginales, posibilita la capacitacion de la comunidad en procesos
participativos y de manejo del entorno, robustece las organizaciones de
base, mejoralos vinculos entre autoridad y comunidad, etcétera

En la microplanificacion se trabaja con unidades territoriales
definidas como son € barrio, lapoblacion, € sector, buscando generar un
programa integral de mejoramiento con la incorporacion de recursos
diversos y de distintos actores. Se involucraasi d trabajo de la comunidad,
lamuijer, laiglesia dd sector, etc., logrando relacionar la gestion loca con
d territorio y lacomunidad.

Para la puesta en marcha de este modo de planificar s sugiere la
implementaciéon de proyectos demostrativos y de entrenamiento de
monitores.

9. Consarvador Municipal de Bienes Raices

Seria recomendable descentralizar este importante organismo de
control y registro continuo de la propiedad. Con unaestructuray un marco
juridico similares a los de los juzgados de policia local, este servicio
descentralizado permitiria formalizar y regularizar € mercado loca de
terrenos, reduciendo costosy tramitesa usuario.
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Combinado con los sarvicios de asistenciajudicial llevariad registro
continuo de propiedades velando, entre otros, por € respeto a los términos
contractuaes del subsidio habitacional.

Naturalmente, las sedes locales del Conservador estarian
interconectadas y sujetas a fiscalizacion central.

10.  Administracion Municipal de la Asignacion de Viviendas SERVIU
Desocupedas

Por razones de abandono, no ocupacion, disgusto y otras, es
frecuente observar parte del stock de vivienda bésica desocupado, lo que
fomenta & deterioro, € vandalismo y los problemas de todo tipo, incluso
delictual. En laactualidad los municipios, aun teniendo demanda detectada,
tienen pocas posibilidades de reasignar estas viviendas.

Bastaria con incorporar clédusulas de abandono a los contratos
hipotecarios para permitir su reasignacion. Es ineficiente subsidiar €
abandono y @ vandalismo, parano mencionar € impacto que esto tiene en
d resto de los residentes y su percepcion de la responsabilidad del sector
publico en la administracion de los recursos; como a sistema central le es
caro y dificil & control, puede entonces facultar al gobierno locd paraque
lo haga.

1. Reservas Municipales de Equipamiento

Tanto laley como d propio proceso de asentamiento destinan tierra
para€ equipamiento. En e presente estos terrenos son de propiedad del
SERVIU (su adquirente original) quien los vende o cede a municipioy d
sector privado. Estos remanentes de tierra urbanizada configuran, en
ocasiones, conjuntos que harian atractiva la proposicion de programas para
SU USO, ya seaen areas verdes, sedes de diversos organismos, més vivienda,
edificios parad culto y un sinfin de otros usos alternativos.

Sin embargo, es frecuente que € Municipio no disponga de recursos
paraadquirir dd SERVIU estos lotes de terreno.

Se sugiere la cesion sistemética de los terrenos de equipamiento de
propiedad fiscal d municipio, facultdndolo, junto con dlo, para conformar
reservas de tierras con fines de uso distinto d de vivienda. Esto permitiriadl
sector publico loca tener elementos de negociacion para @ desarrollo
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urbano de su territorio y € mejoramiento gradual de las condiciones
ambientales de la poblacion.

La operacion de un banco de tierras, smilar alos bancos de trabagjo,
facilitaria la interrelacidn entre ofertay demanda, aportando la informacion
necesariaparad andlisis locd dd mercado inmohiliario, funcién que podria
desempefiar  Conservador de Bienes Raices comunal.

V Comentarios Finales

Las ideas hasta aqui expuestas dan cuenta de los temas que en
relacion con d habitat y su proceso de consolidacion orientan la
proposicion de politicas y programas de accion, en particular en lo atingente
alos asentamientos de poblacion de menores recursos. Lo central es que la
problemética de la vivienda no debe remitirse conceptualmente sdlo a la
busqueda de modalidades més eficientes de producir casas, entendido, en
general, como  rol del sector publico. Por encima de ello es conveniente
concebir la accion de los agentes de provision de todo tipo de elementos
habitacionales como coparticipes en un proceso gque no concluye —ni se
inicia— con laproduccion de un determinado tipo de solucion habitaciona.

A las complgjidades inherentes a problema de los asentamientos
humanos, su proceso de gestacion y desarrollo, debemas incorporar unamés
acabada evaluacion de como las acciones acometidas, tanto por € sector
publico como por € sector privado tradicional, afectan positiva o
negativamente las oportunidades de desarrallo individual y familiar en la
pobreza.

Més aln, y de acuerdo a la decantacion de las experiencias en €
sector, la oportunidad que representa la incorporacion de los gobiernos
locdes y de la comunidad, a través de la participacién, para contribuir a
mejor dimensionamiento y formulacion de proyectos, debe ser reconocida
més vigorosamente en lalegidacion y los atributos de estos dos actores que
redefinen hoy su rol.

Asi, en definitiva, queda claro que la accién en & campo de la
vivienda s beneficiara sustancialmente s las distintas propuestas que s
decida acometer en @ espacio, sea para la dotacion de viviendas o de
cualquier otro componente del habitat, se enfrenten con una concepcion
integral que reconozca las particularidades que cadalocdidad presenta, tanto
en ladimension fisica como en lasocid.
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