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CAPITULO IV
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Resumen

Hoy existe una proporcion importante de las familias allegadas cuya deman-
da habitacional no esta siendo respondida. Los instrumentos de medicion sélo
son capaces de visibilizar cuantitativamente el déficit de vivienda, pero no
permiten conocer la preferencia de localizacion de las familias ni las razones
que la explican. Ademas de los aspectos funcionales ligados a la localizacién,
existe tras el allegamiento una légica intergeneracional del parentesco que
no ha sido incluida en el disefio de los programas habitacionales. La inefica-
cia del tnico programa de radicacién existente lleva a la imposibilidad de
conjugar la obtencién de la casa propia con la mantencion de la cercania con
las redes familiares y barriales de origen. Articulandose con programas que
han comenzado a avanzar en esta linea, como el subsidio al arriendo o a la
compra de vivienda usada, proponemos un programa de Condominios Fami-
liares basado en la observacion empirica de las formas de vida, valoraciones
y preferencias de las familias a las que se quiere responder. Este aprovecha
la existencia de una importante proporcion de suelo urbano bien localizado,
donde actualmente vive allegada buena parte de las familias sin vivienda
—Lotes 9x18— como alternativa para la construccion de vivienda social sobre
la base de la radicacion y la densificacién. Proponiendo un cambio en la uni-
dad de andlisis de la politica, mas amplia y compleja que la familia nuclear,

1 Ayudantes de investigacion: Catalina Mekis (Sociologia), Luz Maria Vergara (Arquitectura), Salva-
dor Garrido (Derecho). Colaborador: Carlos Aguirre (Construccion Civil). Agradecemos el apoyo
técnico aportado por el equipo de Gerencia de Vivienda de la Municipalidad de Penalolén, la
asesoria de Pia Mora, la disponibilidad de las familias entrevistadas y de las Unidades de Vivienda
de las Municipalidades de Cerrillos, Conchali, Estacion Central, La Florida, La Pintana, Maipu,
Pedro Aguirre Cerda, Pudahuel, Quilicura, Renca, San Joaquin, San Miguel y San Ramén.

101



Propuestas para Chile == Concurso Politicas Publicas 2012

102

e incluyendo mecanismos novedosos como la fusién de lotes y la postulacién
conjunta de la unidad familiar residencial, esta propuesta abre posibilidades
de innovacion en un ambito de la politica publica que ha terminado por rigi-
dizarse y responder a un rango cada vez mas estrecho de beneficiarios.

Antecedentes del problema: erradicacion, allegamiento y lotes
9x18 en Santiago de Chile

Durante las altimas tres décadas, la politica habitacional en Chile ha seguido
una logica predominante de erradicacion de las familias allegadas?. Con base
en el subsidio a la demanda, la construccion de viviendas sociales ha quedado
en manos de grandes inmobiliarias que actian masivamente en grandes pa-
nos de suelo barato (Vergara y Palmer, 1990). En el caso del Gran Santiago,
esto ha implicado la continua relocalizacién de los allegados desde asenta-
mientos ubicados en zonas centrales o pericentrales hacia sectores cada vez
mas periféricos (Castillo e Hidalgo, 2007).

Esta formula ha resultado ser muy exitosa en términos de cantidad de
viviendas producidas y de reduccion de asentamientos informales (Rodriguez
et al., 2006). Sin embargo, hoy existe consenso en que ha tenido como con-
secuencia una enorme segregacion de las familias mas pobres en zonas cada
vez peor localizadas (Ducci, 2000; Rodriguez y Sungranyes, 2005; Brain,
et al, 2010). Segtn Brain, Iacobelli y Sabatini (2006), esto se debe sobre
todo a la no consideracion del incremento del valor del suelo en el calculo
del subsidio, lo cual ha presionado a las inmobiliarias a reducir los costos de
localizacién y construccion.

Ademas de esta logica econémica, subyace a este modelo ciertos supues-
tos sobre las familias beneficiarias de la politica de vivienda social. Asi, la
unidad de analisis ha sido la familia nuclear como ideal y el modelo de casa
propia se ha pensado a partir de la asociacién un hogar-una vivienda, como
unidad aislada (Vergara y Palmer, 1990). Por lo mismo, el allegamiento se
considera automaticamente como indicador de déficit cuantitativo de vivien-
da (Green, 1988), esto es, como algo que puede y debe ser resuelto por medio
de la entrega de vivienda social a las familias allegadas. En la practica, esa
nocion de déficit no incluye dimensiones cualitativas, en particular en cuanto
a lo que recientemente se ha llamado déficit urbano (MINVU, 2009)3.

2 Los conceptos asociados a estructura residencial (hogar, hogar principal, ntcleo familiar, allega-
miento externo, allegamiento interno) se basan en la Encuesta CASEN. Disponibles en: http://
observatorio.ministeriodesarrollosocial.gob.cl/casen_doc.php [Visitado el 17 Septiembre de 2012].

3 De acuerdo con ProUrbana (trabajo en progreso), si bien se ha avanzado muchisimo en la medicién
y el analisis del déficit cualitativo, esto no se ha traducido en la orientacién de la politica habitacio-
nal, la cual sigue siendo predominantemente cuantitativa.
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Un numero creciente de investigaciones ha venido mostrando que existe
una proporcion importante de familias allegadas cuya demanda habitacional
no esta siendo adecuadamente satisfecha por la oferta de la politica actual.
En este articulo, planteamos que ello no tiene que ver sélo con una ineficaz
implementacion de esta ultima, sino sobre todo con los supuestos bajo los
cuales ella se orienta, en particular, con la forma en que ha concebido la
realidad del allegamiento.

A continuacion, cuestionamos tres ideas asentadas en la légica actual de
la politica de vivienda. A nuestro juicio, ellas dificultan tanto una adecuada
comprensiéon del allegamiento, como la produccion de respuestas estatales
pertinentes a las demandas habitaciones que este implica.

1. ¢Es el allegamiento algo problematico e idealmente transitorio para
todas las familias?

En Chile, la politica publica ha explicado el allegamiento como una estrate-
gia de organizacion familiar que responde a la presion de las circunstancias
economicas y al déficit de vivienda. Esta estrategia consistiria en un arreglo
transitorio en el cual uno o mas grupos familiares deciden habitar una mis-
ma unidad residencial, sacrificando su independencia y reorganizando las
funciones de sus miembros, con el fin de maximizar los recursos econémicos,
habitacionales y sociales disponibles (Mercado, 1993).

La medicion del allegamiento como indicador de falta de, se traduce en-
tonces en demanda potencial de subsidio habitacional de erradicacion para las
familias allegadas. En la practica, tanto la familia allegada como la vivienda de
destino se modelan como unidades aisladas de todo contexto. Pero la realidad
es que ni una ni la otra existen de forma aislada. Por ello, cuando la familia es
erradicada pierde un conjunto de condiciones de vida familiar y barrial con
las que contaba hasta este momento, las cuales no son faciles de reemplazar.
Asimismo, cuando la familia es radicada en su vivienda de destino, queda
inserta en un nuevo contexto social al interior del cual se genera un inmenso
rango de nuevos problemas barriales, familiares y de calidad de vida.

Adn cuando hoy en dia se conocen las consecuencias negativas de la
erradicacion masiva de los allegados (Rodriguez y Sugranyes, 2005), desde el
punto de vista de la politica, tales consecuencias se consideran un problema
menos grave para las familias que el allegamiento previo. Asi, los programas
habitacionales siguen estando mayoritariamente bajo el alero de la erradica-
cion masiva, a lo cual se han comenzado a sumar programas complementa-
rios de mitigacion a posteriori de las externalidades negativas.

Frente a esto, nos parece que resulta necesario preguntarnos qué es mas
problematico, si el allegamiento o la erradicacion, desde el punto de vista de
las propias familias involucradas (tanto receptoras como allegadas). Al no
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disponer de datos cuantitativos explicitamente orientados a responder esta
cuestién, proponemos a continuaciéon un analisis que utiliza algunos indica-
dores indirectos.

1.1 Primer indicador: urgencia por conseguir una vivienda exclusiva

De acuerdo con la Encuesta de Caracterizacion Socioeconémica Nacional
(CASEN) 20094, alrededor de un 70% de los allegados internos y externos
del pais reconoce no estar llevando a cabo ninguna iniciativa tendiente a ob-
tener una vivienda exclusiva para su grupo familiar, lo cual varia muy poco
al comparar entre quintiles de ingreso.

Por otra parte, del total de nicleos con allegamiento interno en el pais,
casi un 60% declara hacerlo por razones econoémicas, mientras que un 22%
sefiala que esta allegado por costumbre o preferencia familiar (Tabla 1). El
porcentaje de nucleos que declara vivir allegados por costumbre aumenta
con los quintiles mas ricos y el que declara hacerlo por razones econémicas
crece hacia los quintiles mas pobres. Si bien las razones de tipo econémico
pueden ser muy diversas, podria esperarse que en estos casos prime el inte-
rés por aprovechar las oportunidades disponibles para obtener una vivienda
exclusiva, tales como el ahorro para vivienda o la inscripcién en programas
habitacionales®. Sin embargo, casi un 67% de los nticleos que sefialan estar
allegados por razones econémicas, no estan haciendo nada por obtener vi-
vienda propia (Tabla 2) y un 52% de los mismos no tiene planificado hacer
nada al menos de aqui a tres afios (Tabla 3)°.

TABLA 1. Razén para allegamiento interno segun quintil de ingreso (%)

Quintil de ingreso auténomo nacional

Razén para allegamiento interno | 1l 1} |\ \ Total
Cyldar nlAnos, enfermos, ancianos o personas con 84 65 6,9 6,7 6.1 70
discapacidad

Razones econémicas 65,0 65,5 60,3 58,5 37,1 59,9
Razén transitoria (trabajo, estudio, emergencia) 6,5 6,0 7,1 7,9 21,9 8,5
Costumbre, tradicién o preferencia 17,7 20,1 23,3 24,3 30,4 22,1
Otra 2,4 1,9 2,4 2,6 4,5 2,5
Total (%) 100 100 100 100 100 100
N muestral 6.274 6.143 4.892 3.150 1.395 21.854

Fuente: elaboracién propia en base a datos CASEN 2009.

4 La Encuesta de Caracterizacion Socieconomica Nacional (CASEN) es realizada cada 3 afios por
el Ministerio de Desarrollo Social. Para los analisis que siguen a continuacion no consideramos la
ultima version (2012) debido a que, por el efecto exogeno del terremoto del 2010, los datos sobre
allegamiento resultan poco comparables con afos anteriores.

5 Aqui es importante destacar que el hecho de ser allegado constituye por si mismo un criterio de
priorizacion de las familias pobres para la postulacion al subsidio habitacional (D.S. 49, Art. 22 y 23).

6 En esta misma linea, un estudio cuantitativo realizado el 2007 a receptores y allegados de la
comuna de Penalolén, muestra que apenas un tercio de los allegados externos y un quinto de los
allegados internos declar¢ estar inscrito en algun programa de vivienda (Browne, 2007).
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TABLA 2. ¢Esta haciendo algo para obtener vivienda propia? segun
razoén para allegamiento (%)

Razon para allegamiento interno

Cuidar nifios, Razén
¢Estd haciendo algo para enfermos, transitoria
obtener vivienda propia para su ancianos o (trabajo, Costumbre,
nucleo? personas con Razones estudio, tradiciéon o

discapacidad econdmicas emergencia) preferencia  Otra Total

Si. Postulando, ahorrando o

25,4 33,3 25,8 19,7 33,5 29,3
buscando
No, no esta haciendo nada 74,6 66,7 74,2 80,3 66,5 70,7
Total (%) 100 100 100 100 100 100
N muestral 1.011 7.935 1.218 2.899 295  13.358

Fuente: elaboracion propia en base a datos CASEN 2009.

TABLA 3. Planificacion para tener vivienda propia en tres afios mas segun
razon allegamiento (%)

Razon para allegamiento interno

. o Cuidar nifios, Razén

En los proximos tres afios: L
- e R - enfermos, transitoria
éTiene planificado irse a vivir a . .

L 5 ancianos o (trabajo, Costumbre,
una vivienda sélo para su grupo X s
familiar? personas con Razones estudio, tradicion o

) discapacidad econdémicas emergencia) preferencia  Otra Total

Si 35.4% 47.7% 47.5% 24.9% 42.1%  42.2%
No 64.6% 52.3% 52.5% 75.1% 57.9% 57.8%
Total 100% 100% 100% 100% 100% 100%
N muestral 1.011 7.935 1.218 2.899 295 13.358

Fuente: elaboracién propia en base a datos CASEN 2009.

En sintesis, estos datos nos muestran que, si bien un nimero importante
de familias allegadas estd llevando a cabo iniciativas para conseguir una
vivienda propia, existe una proporciéon mayoritaria que no muestra urgencia
para ello, a pesar de tener prioridad para postular, como en el caso de los
allegados de los quintiles I y II. Segtin Brown (2007), esto tendria que ver
con una cierta conformidad con la situacién de allegamiento, mostrando que
un cuarto de los allegados de Pefalolén no percibe como problematica su
situacion.

Estudios sobre el tema sefnalan que la disposiciéon de un nimero impor-
tante de familias a continuar allegados en el mediano o largo plazo tiene que
ver con que el allegamiento expresa una preferencia por localizacion. Esta
ultima responde tanto a razones de tipo cultural: valoracién de un modo de
vida familiar (Araos, 2008), como funcional: acceso a servicios, transporte y
trabajo (ProUrbana, trabajo en progreso).

Con respecto a la dimensién cultural, una investigaciéon cualitativa rea-
lizada entre 2007 y 2008 aplicada a receptores y allegados de poblaciones
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antiguas en Pefialolén, concluye que el allegamiento persistente en familias
de bajos ingresos no responde solo ni principalmente a una estrategia de
sobrevivencia, economicamente racional y transitoria, sino a un modo cul-
tural de hacer familia en la que se valora fuertemente la mantencion de la
cercania intergeneracional (Araos, 2008). Si bien se reconocen ciertas ven-
tajas potenciales asociadas a la cohabitacion intergeneracional (ej. cuidado
de los hijos, economias de escala, ahorro para la vivienda propia), estas son
pocas veces aprovechadas y, en cambio, aparecen muchos costos asociados
(ej. hacinamiento, poca privacidad, alta conflictividad). En algunos casos se
observa que, cuando se han dado las oportunidades, las familias allegadas
se han desplazado a viviendas muy cercanas a la vivienda original, logrando
conjugar una mayor independencia del nucleo conyugal, sea arrendando o
accediendo a una vivienda propia, con la mantencién de la cercania espacial
con la familia de origen (concepto de allegamiento ampliado).

De acuerdo con esta vision, el allegamiento en Chile es un fenémeno
predominantemente familiar y, mas especificamente, intergeneracional’. Sin
embargo, hasta aqui esta logica subyacente de parentesco no ha sido incluida
en los criterios de disefo de la politica habitacional, o lo ha sido muy margi-
nalmente en programas poco efectivos. Asi, cuando para posibilitar el acceso
a la vivienda propia de los sectores mas pobres, la politica ofrece como tnica
opcion efectiva programas de erradicacion a los hogares o nucleos allegados,
lo que hace es desarmar esa unidad relacional mayor que parece constituir
en muchos casos el allegamiento intergeneracional, con consecuencias en
extremo negativas para la calidad de vida de esas familias (Ducci, 2000;
Rodriguez y Sungranyes, 2005). Alli donde no existen oportunidades de
desallegarse manteniendo una minima cercania con las redes familiares de
origen, muchas familias prefieren renunciar a la expectativa de acceder a la
vivienda propia, o bien esperar hasta que esa oportunidad surja dentro de la
misma comuna, como ha ocurrido excepcionalmente en el caso de la comuna
de Penalolén (Browne, 2007).

1.2 Segundo indicador: allegamiento como preferencia observada
de localizacion

Un segundo argumento que se complementa con el que hemos planteado
recién, enfatiza los factores de tipo funcional vinculados a la preferencia por
localizacion que se expresaria en el allegamiento. Aqui, la distincién funda-
mental no tiene que ver con la cercania/distancia con respecto a la familia
de origen, sino con la cercania/distancia con respecto al centro de la ciudad.

De acuerdo con los indicadores elaborados por ProUrbana con base en
CASEN 20089 (trabajo en progreso), la proporcion de allegamiento es siempre

7 De acuerdo con la encuesta CASEN 2009, mas de un 70% de los nucleos allegados estan encabe-
zados por un hijo, nieto, yerno o nuera del jefe de hogar principal.
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mayor entre las comunas centrales que entre las periféricas (para las regiones
Metropolitana, de Coquimbo y de Valparaiso). Asi, la cercania con respecto
al centro urbano seria un factor explicativo de la disposicién de ciertas fami-
lias para vivir allegadas.

Con los datos disponibles, resulta dificil distinguir entre el peso que pue-
den tener las razones vinculadas a la forma de concebir la vida familiar y
aquellas relacionadas con las facilidades de tipo funcional para explicar la
preferencia de ciertas familias por el allegamiento sobre la obtencién de una
vivienda propia en zonas periféricas.

Sin embargo, sea por razones culturales, funcionales, o por una combina-
cion entre ellas, lo que estos indicadores muestran es que el allegamiento no
es expresion del déficit a secas. Lejos de un “no tengo dénde vivir”, pensamos
que en muchos casos el allegamiento expresa un “asi quiero vivir”. Evidente-
mente, esto no supone que el allegamiento esté ajeno a problemas de diverso
tipo (familiar, habitacional, urbano, juridico y econdémico), por el contrario,
estos son muy importantes y deben ser seriamente considerados en la obser-
vacién del problema (tal como lo desarrollamos en la segunda seccion de este
articulo). Con todo, la solucion actual que la politica propone al allegamiento
no parece resolver lo que para las familias pueda ser problematico de este
y, en cambio, elimina sus aspectos deseables, fundamentalmente ligados a la
cercania con respecto a las redes familiares y urbanas.

1.3 Tercer indicador: estancamiento del declive en los niveles globales
de allegamiento

Los datos disponibles sobre la evolucion del allegamiento en el pais desde el
afno 1990 hasta hoy (Grafico 1), nos muestran que si bien este sufrié un im-
portante declive durante la década 1990-2000 (pasando de casi un 50% de
los hogares de los quintiles I y Il en 1990 a un 38% en el afio 2000), a partir
de ese momento se ha mantenido practicamente estable (oscilando alrededor
del 40% entre los hogares mas pobres).
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GRAFICO 1. Allegamiento por hogares en Chile. Tendencia 1990-2009
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Fuente: elaboracion propia en base a datos de la encuesta CASEN 1990-2009.

Al considerar los diferentes tipos de allegamiento para los hogares de los dos
primeros quintiles, observamos que para el afio 2009 el tipo mas comun es
el interno, con casi un 21% de los hogares, mientras que el externo a sitio
estd presente en casi un 18% y el externo a vivienda en poco mas de un 6%
de los hogares. En cuanto a la tendencia, todos los tipos de allegamiento pa-
recen estar estancandose en su declive. Por otra parte, llama la atencién que
la proporcién de hogares con allegamiento interno no solo no ha descendido
desde 1990, sino que incluso ha aumentado moderadamente. Si bien el alle-
gamiento interno no ha sido especialmente atendido por la politica ptblica
hasta ahora, en los ultimos afios su persistencia y leve incremento ha comen-
zado a despertar interés. De acuerdo con Rodriguez y Sugranyes (2005), en
el stock de viviendas sociales existe una media de dos ntcleos familiares por
unidad residencial, lo cual permite pensar que la situacion de allegamiento se
reproduce rapidamente al interior de las familias que han sido erradicadas,
pero bajo una estrechez espacial que no permite otra forma que el allega-
miento interno.

A partir de estos datos resulta apresurado sacar conclusiones con respec-
to a cudles son las razones que explican el estancamiento en el declive de los
niveles globales de allegamiento, sin embargo, al menos nos muestran que
pese al esfuerzo de los programas masivos de construccion de vivienda social
durante las ultimas décadas, el fenomeno esta lejos de desaparecer. Frente
a este hecho, ¢ése trata de que la politica sea capaz de producir todavia mas
viviendas tal como lo viene haciendo hasta aqui destrabando para ello las
actuales dificultades para encontrar grandes pafos de terreno disponible?
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Nosotros proponemos una hipotesis distinta: la eficacia de esta légica ha co-
menzado a encontrar un piso cada vez mas dificil de atravesar, en la medida
en que muchas familias no estan dispuestas a cambiar su situacion actual de
allegamiento por obtener una vivienda propia ‘a secas’

2. (Es el suelo urbano bien localizado algo realmente escaso?

A pesar del actual consenso sobre las consecuencias negativas de la segrega-
cién urbana (Castillo e Hidalgo, 2007), 1a respuesta desde la politica ptblica
ha sido que no hay espacio urbano central o peri central disponible para
vivienda social en el Gran Santiago, y que incluso este se estd agotando en
la periferia, tal como lo sefiala un reciente estudio sobre la disponibilidad de
suelo urbano (Estudios Urbanos UC, 2012). Bajo este argumento, se insiste
en una férmula de construccién basada en la compra de grandes pafios de
terreno barato ubicado en zonas cada vez mas periféricas y en la construc-
cion masiva de grandes condominios de vivienda social, con la consecuente
presion para ampliar el radio urbano de la capital.

En contraste con lo anterior, en el ambito de la investigacion aplicada se
ha venido planteando la necesidad de innovar ampliando la oferta de progra-
mas que se orienten bajo una logica de radicacion y densificacion (Castillo,
2004; Sabatini et al., 2010). Entre las ideas que se han planteado, nos intere-
sa destacar la reciente recuperacion de una tipologia de solucién habitacional
muy comun en los afios 60 y 70, conformados a partir de sitios de dimensio-
nes proximas a los 9x18 metros (de aqui en adelante: “Lotes 9x18”).

FIGURA 1. Plano lotes 9x18 en Santiago

Fuente: elaboracion propia.
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Siya en 1990 Vergara y Palmer destacaron las oportunidades que esta ti-
pologia de lotes y su trama urbana ofrecian para la creaciéon de nuevas vivien-
das sociales bajo una logica de densificacion, hoy estas se han potenciado bajo
el desarrollo urbano de Santiago. Actualmente, las comunas que disponen de
este tipo de lotes ya no se ubican en los margenes, sino en la zona peri central
de la ciudad, constituyendo en su conjunto una superficie significativa de es-
pacio urbano bien localizado (Figura 1). Ademas de las ventajas en términos
de localizacion y equipamiento urbanos (Castillo, 2004), el punto clave es que
en estos terrenos ya habita una parte importante de las familias allegadas a
las que se busca beneficiar con los subsidios de vivienda, las cuales cuentan
con redes familiares, vecinales y urbanas propias de estos barrios antiguos.

En términos cuantitativos, el area que ocupan los conjuntos residenciales
constituidos por lotes 9x18, llega a un 9,44 % de las 66.146 hectareas con
que actualmente cuenta el Gran Santiagos, donde el 61,5% de esta corres-
ponderia a espacio publico. Tal superficie esta compuesta por un total de 466
poblaciones, con un ntimero aproximado de 216.367 lotes®. Si hacemos un
célculo tedrico simple de cabida maxima y consideramos la posibilidad de ge-
nerar un total de cuatro unidades habitacionales por lote (propietario original
y allegados), subiendo la altura actual de una 6 dos niveles a tres plantas'”,
seria posible alcanzar una superficie total construida de 240 m?2 con un pro-
medio de 60 m2 por unidad, pudiendo liberar la mitad de la superficie del
terreno para patio y antejardin (Figura 2).

FIGURA 2. Esquema de cabida maxima potencial en un lote

4 viviendas /4 a 5 hab. por vivienda / 16 a 20 hab. por lote

60 m2 cada vivienda
240 m2 totales

&
g
S
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De acuerdo con esto, el potencial de generaciéon de nuevas unidades habi-
tacionales en estos terrenos seria enorme, llegando a las 865.000 unidades!.
Si bien esta es una estimacién muy optimista, se trata de mas de 12 veces la
cantidad de viviendas financiadas a través de subsidios entre el 2006 y el
2008, por lo que si se utilizara solo una minima parte de este terreno poten-
cialmente disponible, se podria absorber una magnitud no despreciable de la
demanda habitacional de los allegados.

Evidentemente, la densificacion de estos terrenos con unidades de vivien-
da social destinadas a la radicacion de familias allegadas requeriria un con-
junto de condiciones programaticas, de gestion y modificaciones normativas
que pueden conseguirse en la medida en que las politicas de radicacion ad-
quieran centralidad en el mediano y largo plazo. Esto resulta urgente en tan-
to la evidencia nos muestra que estamos llegando a un punto critico donde,
sin modificaciones sustantivas a la politica de vivienda vigente, los actuales
programas de erradicacion no tendran las condiciones que le permitan conti-
nuar ni siquiera en el mediano plazo (Estudios Urbanos UC, 2012).

3. ¢Es posible conjugar vivienda social con cercania familiar

v buena localizacion?
Si bien no existen datos cuantitativos especificamente disefiados para obser-
var la relacién entre el allegamiento y los lotes 9x18, es razonable pensar
que buena parte de los allegados que no tienen intenciones de modificar su
actual situacién y que no estan dispuestos a ser erradicados, habita en este
tipo de lotes.

Primero, porque el espacio disponible en ellos permite que las familias
de los hijos u otros familiares se alleguen de forma persistente por dos o tres
generaciones sin implicar hacinamiento!?.

Segundo, porque al tratarse de terrenos antiguos, se ha generado un alle-
gamiento familiar de tipo troncal que abarca varias generaciones, con lo cual
esa morfologia familiar se ha ido consolidando (Araos, 2008). Desde aqui, no

8 Se consideraron las 32 comunas de la provincia de Santiago, mas las comunas de Puente Alto y
San Bernardo. Adicionalmente, pensamos que seria posible agregar a esta estimacion otros pafos
de la ciudad constituidos por conjuntos de caracteristicas similares, en la medida que se conside-
ren politicas habitacionales previas a 1959 y se consideren lotes de mayores proporciones que las
contempladas hasta ahora.

9 Detalles de esta medicion en Vergara y Palmer, 1990.

10 Varios proyectos innovadores ya han trabajado en este formato de tres o cuatro niveles: Los Sau-
ces, Torreones de La Reina, Villa Andalucia, La Ermita de Barnechea, Elemental, Grupo 9x18.

11 Calculo realizado a partir de considerar la cabida maxima de cuatro viviendas en cada uno de los
216.367 sitios.

12 De acuerdo con Browne (2007), en Pefialolén (donde existen 12 poblaciones formadas por lotes
9x18) casi un 80% del allegamiento se produce en el formato de viviendas con buenas posibilida-
des de ampliacion progresiva o de construccion de viviendas adicionales en el sitio, por lo que el
hacinamiento no llega a mas del 20% de los casos.
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sorprende que Brown (2007) haya encontrado que casi un 70% los hogares
receptores estaba dispuesto a que los allegados (mayoritariamente hijos) se
construyeran una vivienda definitiva en el mismo sitio y que un 30% prefi-
riera esta alternativa por sobre cualquier otra, aludiendo a la fortaleza de los
lazos emocionales.

Tercero, porque estos lotes se encuentran integrados en barrios formados
por otros terrenos del mismo tipo y con una antigiiedad similar. Por ello a ni-
vel barrial se observa una fuerte consolidacion de las redes sociales, las cua-
les combinan vecindad, amistad e incluso parentesco. Esto tltimo se produce
en la medida en que espontdneamente las familias allegadas aprovechan las
oportunidades de encontrar vivienda lo mas cerca posible de la residencia
de origen cuando el espacio ya no permite allegar a las nuevas generaciones
(Araos, 2008). En el caso de Pefialolén, esto se consigue principalmente por
medio de arriendo y ocasionalmente por medio de subsidio. Recientes obser-
vaciones cualitativas'®> muestran que también es comtin que las relaciones
conyugales se establezcan entre vecinos y conocidos del mismo barrio, refor-
zando asi las redes locales de familiaridad.

Cuarto, porque estas poblaciones formadas por lotes 9x18 se encuentran
ubicadas en comunas pericentrales, las cuales ofrecen ventajas comparativas
de localizaciéon urbana a las familias que alli habitan (ProUrbana, trabajo en
progreso).

Por todas estas razones, planteamos que observar detenidamente tanto la
légica del allegamiento como las zonas formadas por lotes de 9x18, entrega
elementos para la creacion de politicas habitacionales que permitan conjugar
la obtenciéon de vivienda propia con la mantencion de las redes locales y con
una buena localizaciéon urbana. Es justamente este objetivo el que buscamos
operacionalizar con nuestra propuesta de Condominios Familiares y que de-
sarrollamos en la tercera seccion de este articulo.

Planteamiento del problema y sus dimensiones

1. El problema: altisima brecha entre la demanda y la oferta
por radicacion

1.1 Caracterizacion de la demanda por radicacion

Pensamos que la demanda por radicaciéon de los allegados que viven en lotes
9x18 tiene que ver en buena medida con factores que son transversales a
las comunas que poseen este tipo de lotes, las cuales cuentan con redes fa-
miliares y barriales ya formadas, y una ubicacion pericentral. Para concluir

13 Estas observaciones se han llevado a cabo en el marco del Aula de Titulo Escuela de Arquitectura
UC: “Mejoramiento barrial a partir del lote 9x18 en Poblacién La Faena, Pefalolén”.
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esto, llevamos a cabo un estudio de percepcion de la demanda por radicacién
aplicado a los Departamentos o Unidades de Vivienda (DV) de las municipali-
dades correspondientes'®. La informacién obtenida'® apoya nuestra hipétesis,
en la medida que los postulantes a vivienda de las diferentes comunas prefie-
ren mayoritariamente continuar viviendo en la comuna de origen, tal como
se muestra a continuacion (Grafico 2).

GRAFICO 2. Porcentaje de postulantes que establecen preferencia por solucion
en la misma comuna segun aiio (2009-2012) y tipo de subsidio al que
postula (DS-1, DS-174)

Comuna de Cerrillos Comuna de Quilicura Comuna de La Pintana

13% % 15%

25%

87% 93%

2011/DS-1 2011/DS-174 2012/DS-1 2011/Ds-1 2012/DS-1 2009/DS-174  2010/DS-174  2012/DS-174

[ Preferencia por solucién en la misma comuna

No establece preferencia por solucion en la misma comuna

Fuente: elaboracion propia a partir de estudio de percepcion de la demanda por radicacion aplicado a los
Departamentos o Unidades de Vivienda (DV).

Lo interesante aqui, es que estas comunas difieren significativamente en-
tre si en términos de su calidad de vida, de acuerdo con el ultimo Indicador
de Calidad de Vida Urbana!® (ICVU). Mientras Cerrillos se ubica entre las
tres comunas con lotes 9x18 que presentan un ICVU por sobre la media del
Gran Santiago, Quilicura se ubica en un valor cercano al promedio y La Pin-
tana entre las comunas con valores mas bajos.

14 Para ello, se realizaron entrevistas presenciales y/o telefonicas a los encargados del area de vi-
vienda de 16 comunas de las 21 que conforman el universo comunal de los municipios que poseen
lotes de 9x18. Las comunas incluidas son: Cerrillos, Conchali, Estacion Central, La Florida, La
Pintana, Lo Prado, Maipt, Pedro Aguirre Cerda, Quilicura, Renca, San Joaquin, San Miguel, San
Ramon. Ademas, se recopil6 informacion de la prensa sobre las demandas de radicacion de los
comités de allegados de comunas con lotes 9x18.

15 Desde el ano 2011 los postulantes a vivienda pueden hacer el proceso de postulacion acudiendo a
sus municipios, en la medida que estos hayan sido acreditados como “Entidades Receptoras”. De-
bido a que no todos los municipios se encontraban registrados como tales y también por razones
relacionadas con falta de sistematizacion de los datos de los postulantes, solo fue posible obtener
data cuantitativa de algunas comunas.

16 EI ICVU 2012 considera variables relacionadas con la composicion sociodemografica; la conec-
tividad y movilidad que ofrecen a sus habitantes; su situacion en términos de salud y medioam-
biente; la calidad de sus vivienda y entorno; y, finalmente, la condicion laboral y el ambiente de
negocios que poseen diferentes comunas del pais.
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Lo anterior es relevante por un lado porque sugiere hasta qué punto exis-
ten caracteristicas transversales a este tipo de lotes —tipo de vida familiar
y vecinal que permiten localizacién— mas alla de las diferencias propias de
cada comuna en donde se encuentran. Asi, las posibles politicas que poten-
cien la radicacion de los allegados en estos terrenos, tienen un importante po-
tencial de generalizacion. Por otra parte, considerando ahora la diversidad de
las comunas implicadas, la politica de radicacion podria apuntar a distintos
objetivos, ademas de responder a la demanda de las familias allegadas. Por
ejemplo, en el caso de comunas como Penalolén, donde actualmente existe
una alta variabilidad de nivel socioeconémico entre sus habitantes, se podria
evitar la gentrificacion que genera la expulsion de las familias mas pobres.
En cambio, en el caso opuesto de La Pintana, la que concentra casi exclu-
sivamente poblaciéon de bajos ingresos, se podria incentivar la integracion
socioeconémica al generar una oferta de vivienda atractiva para familias que
han ascendido socioeconémicamente.

La informacion cualitativa sobre la percepcion que los funcionarios mu-
nicipales tienen de la demanda por radicacion en el resto de las comunas
estudiadas confirma lo anterior. En todos los casos, las municipalidades en-
frentan una demanda constante y masiva por radicacion, lo cual es explicado
por los mismos funcionarios a partir de dos argumentos. Por un lado, se ex-
plica esta opcion tomando en cuenta elementos que dicen relaciéon con lo que
ofrece la comuna en términos urbanisticos y econémicos: “En general la gente
quiere seguir viviendo en la comuna porque siente que tiene todo cerca, siente
que no tiene que salir de la comuna para poder recurrir al banco, en muchos
casos ir a un instituto profesional, o porque los trabajos estdn en la comuna’.
(Maria Elena Barra, Municipalidad de La Florida).

Asimismo, la mayoria de los entrevistados argumenta estas preferencias
en funcion de la fuerte sensacién de pertenencia de los habitantes, debido
a la historia personal y familiar intimamente relacionada con la comuna en
la que habitan: “Porque son hijos de la comuna, desde nifios crecieron acd y
viven junto a la abuelita, los hermanos, primos, estd toda la familia nuclear de
origen en Estacion Central, entonces en ciertos sectores en los que hay terrenos
grandes se da mucho el tema de los allegados porque quieren estar cerca [...]
La gente tiene una red ya construida, tienen una buena relacion con la gente, en
general porque acd es gente cercana, hay una relacion cercana entre todos y la
gente valora eso”. (Eleonor Caro, Municipalidad de Estacion Central).

1.2 Caracterizacion de la oferta de radicacion

Dentro del abanico de la oferta gubernamental de subsidios habitaciona-
les, nos interesa profundizar en los subsidios de construccién que entrega el
programa Fondo Solidario de Vivienda (FSV), con el fin de evaluar la actual
respuesta del Estado para la demanda por radicaciéon antes expuesta. Los
subsidios de construccioén se presentan bajo tres modalidades:
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+ Construccion de viviendas en Sitio Propio (CSP): permite a cada familia edificar
una vivienda en un terreno de su propiedad (méaximo una vivienda por sitio).

+ Construcciéon de vivienda en Nuevo Terreno (CVNT): permite la construc-
cion de nuevas viviendas en un sitio desocupado (maximo 150 viviendas).

» Densificacion Predial (DP): Permite construir una o mas viviendas en un si-
tio en el cual ya existe una o mas viviendas edificadas (maximo 3 viviendas
por sitio).

En el contexto de una creciente demanda por radicacion, la modalidad de
Densificacion Predial (DP) presenta las condiciones mas indicadas para dar
respuesta a esta demanda, constituyendo la principal oferta del Ministerio
de Vivienda y Urbanismo para asentar familias allegadas en el barrio donde
actualmente residen. Sin embargo, segtiin informacion proporcionada por el
Departamento de Estudios del Servicio de Vivienda y Urbanismo Metropoli-
tano, el programa de DP ha tenido una presencia casi inexistente en la entre-
ga de soluciones habitacionales.

Sobre lo anterior, las cifras son elocuentes: entre los afios 2006 y 2011 se
presentaron a este servicio un total de 14 proyectos para un volumen de 256
potenciales beneficiarios, de los cuales solo se aprobaron ocho y ejecutaron
cuatro de ellos. Estas obras se ejecutaran solo en cinco comunas de la region
(Cerro Navia, Recoleta, Colina, Conchali y La Cisterna). Incluso en comunas
con una alta demanda por radicacién y una buena capacidad de gestion mu-
nicipal como Peiialolén, la modalidad de DP no fue ejecutada entre el afio
2006 y 2010, en contraste con 220 subsidios de Construccién en Sitio Propio
y 1.698 subsidios de Construccion en Nuevos Terrenos.

Esta situacién implica que el tnico subsidio actualmente orientado a res-
ponder a una demanda por radicacion es claramente ineficiente, existiendo
una gran cantidad de personas para las cuales la actual politica publica de
vivienda no estd generando soluciones. De acuerdo con los expertos entre-
vistados, tal ineficiencia se explica por la alta exigencia que la normativa
vigente en materia de urbanismo y construccion impone a las constructoras,
y los problemas relativos a la légica con que operan las grandes empresas
constructoras e inmobiliarias. Primero, porque ellas obtienen las ganancias
en funcion de las economias de escala derivadas de la construcciéon masiva
y seriada de viviendas y, segundo, en funcién de la compraventa del suelo.

Otro de los problemas de la DP es la falta de incentivos para su uso. Si
bien en términos de complejidad es similar a CSP, no tiene la misma fluidez
por dos puntos complejos. Primero, por implicar una posible subdivision de la
propiedad o conformacioén de condominios que aumenta la complejidad legal
a los desarrolladores de proyectos. Y segundo, que al tratarse de proyectos
aislados y dispersos en el territorio, existen costos asociados tales como la
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instalacion de faenas, los costos y la gestion de demolicion, los cuales no son
contemplados como un item aparte en los subsidios y que constituyen proce-
sos dificiles de asumir por las familias. Si bien se han realizado algunos cam-
bios para poder facilitar temas de gestion e incentivos, estos no han logrado
constituir respuestas precisas a los nudos criticos detectados.

1.3 Alineacion entre oferta y demanda por radicacion de los allegados: éuna
nueva unidad de analisis?

Al comparar la demanda estimada por radicaciéon de las familias allegadas y
la oferta actual de subsidio a la radicacion, resulta evidente la existencia de
una brecha muy alta entre ambas. Si bien la demanda por utilizar el subsidio
de Densificacién Predial es muy baja en la actualidad, ello no puede ser leido
como una falta de interés por soluciones que permitan aumentar la densidad
de vivienda construida alli donde actualmente existe una alta densidad de
allegamiento.

Esto porque los problemas legales, econémicos y de gestion que este
conlleva, lo transforma en una herramienta operativamente inexistente. Sin
exagerar, es posible afirmar que no existe actualmente una oferta real para
resolver las demandas de radicaciéon cuando se trata de la construccién de vi-
viendas nuevas. Por ahora, esta demanda ha sido parcialmente abordada por
subsidios de arriendo y compra de vivienda usada, los que no son capaces de
absorber el grueso de una demanda que requiere la posibilidad de densificar,
es decir, de construir viviendas nuevas alli donde actualmente solo existen
asentamientos precarios desde el punto de vista legal y constructivo.

El problema para el que nos proponemos ofrecer una respuesta innovado-
ra es, entonces, que actualmente existe un grupo importante de los allegados
que son potenciales demandantes de vivienda social que no estan siendo visi-
bilizados y, por lo tanto, abordados por la oferta ptiblica. Estos requieren una
soluciéon habitacional que permita combinar la obtencion de la casa propia
con la mantencion de la cercania con sus familias, redes y lugares de origen.

Si bien existen diversas soluciones posibles a este problema, las cuales
podrian operar de forma alternativa o combinada, nos parece fundamental
focalizar nuestra atencion al tema de la construccion de viviendas nuevas
orientadas a la radicacion de las familias allegadas. Es sobre todo aqui donde
la politica publica no ha sido capaz de ofrecer una solucién efectiva hasta
ahora y donde vemos una gran oportunidad atin no explotada que podria ab-
sorber una proporcién importantisima de la actual demanda por radicacion:
los lotes 9x18 habitados por grupos familiares relacionados por parentesco.

Lo anterior implica, sin embargo, un cambio profundo en la orientacion
de la politica. A nuestro juicio, hasta ahora ella ha sido insuficientemente
realista en la observacion del allegamiento. Si bien en el allegamiento existen
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nucleos familiares distinguibles, en una gran mayoria de los casos, estos se
encuentran a la vez vinculados entre si hasta el punto de constituir una uni-
dad relacional mayor. Se trata, asi, de una unidad de analisis mas compleja
que la mera familia nuclear, que incluye tanto a receptores como allegados y
que aqui llamamos “unidad familiar residencial”. A nuestro juicio, esta nueva
unidad de analisis debe ser considerada como punto de partida de la politica
si es que se quiere realmente responder a la demanda especifica de vivienda
que esta realidad exige. Asimismo, no se debe descuidar el hecho de que esta
composicion familiar mas compleja tampoco es una unidad aislada, sino que
estd inserta en un contexto mas amplio de interacciones barriales y urbanas
cuya mantencion resulta fundamental para la vida cotidiana de los individuos.

2. La multidisciplinaridad del problema

Partiendo de esta nueva unidad de analisis, a continuaciéon exponemos una
sintesis de las dimensiones que se levantan al observar el allegamiento con
vistas al problema especifico de la habitabilidad. Para ello, ademas del con-
junto de la evidencia expuesta hasta aqui, hemos analizado un importante
numero de casos provenientes de investigaciones cualitativas sobre el tema,
las cuales nos han entregado informacién muy valiosa sobre las condiciones
bajo las que se lleva a cabo la vida cotidiana de las familias receptoras y
allegadas'”.

2.1 Dimension socio-familiar

El allegamiento es mayoritariamente de caracter familiar e intergeneracio-
nal; es decir, los receptores suelen ser padres, abuelos o bisabuelos de los
allegados. Se considera que a los hijos y a su descendencia se los debe acoger
por obligacién parental, mas alla de la calidad de la relacion. A pesar de que
existe una baja disposicion para recibir a no familiares, existen algunos ca-
sos en los que se arrienda o se ha arrendado una vivienda o una pieza a no
familiares. Los receptores suelen ser mayores de edad, propietarios del lote,
aunque existen casos en los que éstos han muerto y actualmente conviven
dos o0 mas hijos en el mismo sitio.

Entre las familias receptoras y allegadas existe una gran diversidad de
estructuras. Los hogares receptores pueden estar formados por una pareja
(casados, casados en segundas nupcias o convivientes), como también por
una persona sola, viudo/a o separado/a. En relacion a los allegados, existen
parejas con o sin hijos (casados, casados en segundas nupcias o convivientes)

17 Los 50 casos de estudio (o unidad familiar residencial) considerados aqui han sido elaborados
por alumnos de los cursos dictados por el profesor Rodrigo Tapia en Escuela de Arquitectura UC:
Taller Ejercitacion 2011/ Aula Titulacion 2012/ Habitabilidad en Territorios Vulnerables 2009-
2012. Ademas, el estudio de la dimension legal del problema consider¢ el analisis de 22 casos de
familias habitantes en la poblacion San Luis de Macul de la comuna de Pefialolén, usuarios del
Consultorio Juridico UC que opera en dicha comuna y realizadas por la profesora Carolina Salinas
y sus alumnos del curso de Practica Profesional de la Facultad de Derecho.
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como también hogares unipersonales constituidos por hijos solteros o sepa-
rados sin hijos o con hijos que no viven con ellos. Finalmente, es comun la
presencia de una hija madre soltera que no constituye un hogar propio, sino
que es un nucleo allegado al hogar principal.

Se observan dos tipos de convivencia entre las familias, con diversas com-
binaciones entre ellas: un polo de alta independencia, con nula o escasa vida
en comun, y otro de baja independencia, con intensa vida en comin. Normal-
mente, mayor independencia responde a mayor conflictividad y mala calidad
de las relaciones entre los grupos familiares y lo contrario en el caso de
mayor vida en comun. La vida en comuin no conflictiva se realiza en espacios
como el estar-comedor, terrazas, lavanderias y patios de la vivienda principal.
En cambio, compartir espacios como la cocina y el bafio es fuente importante
de conflicto, incluso alli donde hay buenas relaciones entre las familias.

Existe una demanda generalizada por privacidad para cada grupo fami-
liar, independientemente del grado de independencia o vida en comin que
exista entre ellos. Fuentes de conflicto en la convivencia suelen ser también la
desigual distribucion de los gastos fijos de vivienda. Generalmente, los recep-
tores pagan la totalidad o gran parte de las cuentas y costos de habitabilidad,
generando sensacién de abuso y aprovechamiento por parte de los allegados.

Se observa un extremo dinamismo de la composicién del allegamiento en
el ciclo de vida familiar. Normalmente, el allegamiento intergeneracional se
inicia cuando los hijos van formando sus familias, ubicandose primero dentro
de la vivienda principal, y circulando posteriormente hacia arriba y afuera de
la vivienda principal. Ademas, es comin que los grupos allegados se vayan
durante un periodo (allegandose por ejemplo a la vivienda de la familia del
conyuge del hijo(a)), y que luego regresen, de forma definitiva o transitoria.
En general los hijos allegados tienen la expectativa de poder recibir, a su vez,
a las familias de sus respectivos hijos en el mismo sitio.

Durante el ciclo de vida familiar, algunas familias se desallegan, sea para
vivir de forma nuclear, para pasar a estar allegados en casas de otros familia-
res o para constituirse a su vez en receptores de sus propios hijos. Este proce-
so sigue el criterio de maximizar la cercania con la familia de origen, por lo
que se elige la vivienda colindante, la misma cuadra, barrio o misma comuna.

2.2 Dimension arquitectonico-urbanistica

El crecimiento progresivo de la vivienda tiende a ser de tipo horizontal, en un
piso, siendo menos frecuentes los ejemplos de construccién en dos niveles y
casi inexistentes los que superan esta altura, debido principalmente a la limi-
tacion de recursos. Ello redunda en problemas de distribucion, hacinamiento
y precariedad habitacional. Por efecto del crecimiento horizontal, las vivien-
das suelen presentar serios problemas de iluminacion y ventilacién natural.
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Los residentes por lo general privilegian la seguridad y el contar con superfi-
cie adicional para acoger a todos sus residentes y actividades. Es comutn ha-
llar recintos ciegos o mal iluminados, antejardines y patios techados producto
de ampliaciones que deterioran las condiciones luminicas y de ventilacion.

Dentro de la vivienda y el sitio, los limites entre los espacios publicos
y privados son poco definidos, lo que suele afectar la convivencia familiar.
Comunmente encontramos la presencia de solo un baiio para todos los resi-
dentes del lote, y en muchas ocasiones, mas de una cocina. Los recintos exte-
riores por lo general son compartidos entre todos (patios, lavaderos, pasillos),
en tanto en el interior de la vivienda lo es preferentemente el estar-comedor.
Los dormitorios en tanto, son considerados como un espacio intimo que cada
nicleo busca asegurar, aunque deban dormir padres e hijos juntos. Estas
separaciones y ambitos de privacidad son muy sutiles, siendo acordados por
cada grupo familiar de manera particular.

Es comin que las modalidades de autoconstrucciéon utilizados por las
familias no respeten las normativas de edificaciéon y urbanisticas. Distancia-
mientos, ocupacién de suelo, condiciones de seguridad contra incendio, siste-
mas estructurales, adosamientos, antejardines, como también la solicitud de
permisos y factibilidades, estan dentro de los aspectos menos respetados. Las
razones son variadas. El desconocimiento de muchas de estas exigencias, el
no estar de acuerdo con algunas de estas normas, la inaplicabilidad de otras
bajo las caracteristicas familiares existentes y la tipologia de estos lotes, asi
como la falta de recursos y la urgencia de determinadas necesidades, estan
dentro de motivos que lo explican.

Si bien en general la actual infraestructura sanitaria, eléctrica, de trans-
porte y de servicios esta siendo utilizada sin mayores contratiempos, es ne-
cesario garantizar mejores estandares de calidad y seguridad, en especial
cuando se busca detonar procesos de radicacion masiva en estos lugares.

En el plano urbano, se constata que muchos de estos territorios se encuen-
tran estancados, con espacios publicos no habilitados, descuidados o simple-
mente abandonados, no logrando por si solos generar procesos virtuosos de
mejoramiento barrial y residencial. Ello se explica por la falta de intervenciéon
en ellos o lo inapropiado de las mismas, la falta de coordinacion de los dis-
tintos programas e iniciativas, y la inexistencia de una mirada de conjunto.
Refuerza esta tendencia el hecho que la oferta publica ofrezca como principal
alternativa de solucién al problema habitacional, erradicar a las familias alle-
gadas, rompiendo o deteriorando con ello sus redes familiares y vecinales,
que son las que en definitiva aseguran una mayor apropiacion de los espacios
publicos e impulso de los privados.
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2.3 Dimension legal

La problematica de los allegados desde el punto de vista juridico radica prin-
cipalmente en la precariedad juridica en el allegamiento. Las familias recep-
toras generalmente son las duefias de la propiedad en la que reciben a sus
familiares cercanos por mera tolerancia, sin mediar ningun tipo de contrato o
acuerdo de condiciones en las que habitaran con efectos juridicos. Ello deter-
mina que los allegados y receptores carezcan de minimos derechos a exigir
y que al no estar regulada la relaciéon no puedan resolverse desavenencias y
conflictos dados por la misma informalidad, esta condicion esta presente en
la totalidad de los casos estudiados en la comuna de Penalolén.

En relacion con las propiedades que habitan las familias allegadas, cerca
del 40% de los casos'® en estudio evidencié que existe un alto niimero de
propiedades no regularizadas, en que los titulos de dominio, aun para los que
se dicen duefios, no estan del todo formalmente inscritos o, estandolos, no se
ha realizado una adecuada limpieza de gravamenes e hipotecas que limitan
la posibilidad de enajenar o ceder la propiedad. Existe ademas un importante
nimero de familias en la que varios de sus miembros son duefios pero solo
de derechos hereditarios, pues fallecido el propietario original (quien los an-
tecedia en una o dos generaciones) no se ha tramitado la posesion efectiva de
esa herencia y en el caso de las comunidades hereditarias —mas del 30% de
casos estudiados'®— que han permanecido durante largo tiempo en la indivi-
sion, ello resulta igualmente complejo.

Casi la totalidad de familias entrevistadas en la comuna de Penialolén
que vivian con allegados, se manifestaron como aspectos negativos las difi-
cultades del duefio actual de la propiedad para ejercer las facultades de uso,
goce y disposicion que suponen el dominio?°. Los duefios de las propiedades
consideran que se toparia con restricciones si quisieran reordenar su sitio,
realizar mejoras o modificaciones fisicas y no podrian enajenar la propiedad
por el hecho de tener ocupantes que no pueden despojar ni expulsar de forma
coercitiva del lugar en que habitan, o cuando existen comuneros que tienen
los mismos derechos sobre la propiedad y que no quieren vender, en el caso
de comunidades hereditarias, es decir tienen un derecho de dominio pero no
se sienten totalmente duefios. Ello se une a ciertos casos de ejercicio abusivo
de ocupacién por parte de allegados que en casos estudiados llegan incluso a
situaciones de despojo y abuso econoémico hacia el propietario, generalmente
adultos mayores cuando son ellos los duefios del sitio.

18 Nueve familias, entrevistadas, de las cuales cuatro no conocian a nombre de quién estaba inscrito
el sitio ni tenian datos para encontrarla, solo tenian la escritura de adquisicion pero la inscripcion
no se habia realizado nunca o el sitio estaba a nombre de un tercero antiguo propietario sin nunca
haber formalizado la compra.

19 Siete de las familias estudiadas que comparten sitio con otros comuneros hereditarios y ademas
con allegados.

20 20 de los 22 casos estudiados.
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2.4 Dimension de gestion

Actualmente no existe una politica consistente de fortalecimiento y desa-
rrollo de iniciativas gubernamentales de radicacién de allegados, a pesar
de la creciente demanda de este tipo de familias por acceder a soluciones
habitacionales en sus propias comunas y barrios. El ejemplo mas elocuente
de esto es la bajisima implementacion de subsidios habitacionales del MINVU
asociados al programa de Densificacion Predial.

Lo anterior se debe en buena medida a la falta de incentivos a institucio-
nes ejecutoras del programa de densificacion predial (entidades patrocinan-
tes y empresas constructoras). Ello desalienta su participacion por problemas
de rentabilidad econémica asociados a la tendencia a la atomizacion espacial
de la demanda, a la alta tasa de retiro de postulantes, a la ejecucion de obras
con familias residiendo en los lotes, a los extensos plazos de tramitacion, ex-
cesivos tramites, alto riesgo en la operacion y bajos margenes de utilidades.
Al bajo nimero de unidades ejecutadas, se agrega la débil calidad arquitec-
ténica y urbanistica de las soluciones.

Por ultimo, un problema recurrente en términos de gestion, es la falta de
coordinacién entre iniciativas gubernamentales, tanto dentro de los niveles
central y local, como entre ellos. No siempre se consulta a los residentes y
gobiernos locales, siendo muy dificil sincronizar y potenciar intervenciones
en el espacio privado, en simultaneo con iniciativas en el espacio publico. Al-
gunos actores sefialan que a veces parece que el interés prioritario se centra
mas en la ejecucion del gasto de los recursos, que en una correcta utilizacion
de los mismos.

La propuesta: programa de condominios familiares en lotes 9x18

Esta propuesta pretende impulsar decididamente una politica de radicacion,
densificacion y mejoramiento habitacional y barrial, mediante el cambio de
la unidad de andlisis, a saber, ya no la unidad nuclear aislada sino el conjunto
relacional de familias que cohabitan. Para ello, se rescatan ciertos elementos
del actual Programa FSV en su modalidad densificaciéon predial asi como
de otros programas, incorporando elementos coherentes con los objetivos e
incentivos necesarios para su ejecucion, ademas de una mejora en la factibi-
lidad de los procesos involucrados.

Se busca mejorar la vida de estas personas y familias, entregando alterna-
tivas de soluciéon coherentes con sus demandas por vivienda con localizacion,
que les asegure mantener sus redes y maximizar sus oportunidades. Es asi
como se consideraran las caracteristicas e intereses del grupo familiar, de su
predio y barrio, mejorando las actuales condiciones residenciales mediante
un disefio flexible que eleve los estandares de calidad existentes.
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Este nuevo programa se articulara en torno a una solucion residencial
basada en Condominios Familiares, es decir, ofrecera la densificacion de es-
tos lotes mediante la construccién de viviendas independientes y espacios
comunes para familias pertenecientes a una misma unidad residencial. Asi
se entregara una solucion habitacional definitiva a los grupos familiares que
actualmente viven en lotes del tipo 9x18, beneficiando a la unidad familiar
residencial en su conjunto: a el/los propietario/s junto con las familias alle-
gadas. De esta manera, se tratara de una solucion que obedece a la demanda
de radicacion de estas familias allegadas y que ademas beneficia al antiguo
propietario que obtendra una vivienda de mejor calidad, a cambio de posibi-
litar que se construyan varias viviendas en su sitio.

1. Objetivos de la propuesta

Disenar una propuesta multidimensional —arquitecténica, sociolégica, nor-
mativa— de politica publica habitacional, que permita la radicacion de las
familias allegadas, donde estas tengan como prioridad la mantenciéon de la
proximidad con la familia de origen, bajo un modelo de Condominios Fa-
miliares (CF) aplicable a lotes del tipo 9x18. Como objetivos especificos se
pretende:

a. Apoyar y fortalecer formas de vida familiar de grupos vulnerables, en las
que se prioriza la cohabitacion y/o cercania de grupos familiares relaciona-
dos entre si por parentesco, las cuales no han sido suficientemente conside-
radas por las politicas publicas habitacionales.

b. Sugerir formas eficientes de superar la situaciéon de irregularidad habitacio-
nal en que viven las familias allegadas, permitiendo que un mayor niimero
de ellas acceda a la vivienda propia sin perder los vinculos familiares y
locales con los que cuentan.

c. Aportar criterios de disefio habitacional que permitan radicar a familias alle-
gadas y densificar terrenos urbanos pericentrales del tipo 9x18, garantizan-
do condiciones minimas de habitabilidad y calidad a través de soluciones
que respondan a las demandas y caracteristicas de las familias allegadas.

d. Potenciar el mejoramiento de los barrios conformados por lotes 9x18, tanto
desde el punto de vista social como espacial.

e. Proponer un modelo preliminar de financiamiento que respete y aproveche
los programas de subsidio actualmente existentes, sugiriendo modificacio-
nes factibles y los incentivos necesarios.

f. Contribuir al fortalecimiento del patrimonio familiar a través de la plusvalia
de las propiedades originales.
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2. Descripcion de la propuesta

2.1 ¢A quiénes esta dirigido?

La propuesta de subsidio est4 dirigida a las unidades familiares residenciales
(UFR) de escasos recursos o pertenecientes a clases emergentes que habiten
en lotes del tipo 9x18. Las UFR estan compuestas por distintos nicleos fami-
liares ligados entre si por un vinculo de parentesco (consanguineo y/o por
afinidad de hasta cuarto grado), entre los cuales es posible distinguir:

- Familia receptora: corresponde a los duefios exclusivos o copropietarios del
terreno.

- Familia(s) allegadal(s): aquellos que sin titulo de dominio o derechos de otro
tipo, habitan el mismo sitio.

2.2 &Qué obtiene el postulante?
El nuevo programa les permitira obtener un subsidio estatal que financie la po-
sibilidad de radicarse en el sitio que habitan, en nuevas y mejores condiciones.

De esta forma, quienes vivian en condicién de allegamiento familiar, com-
partiendo vivienda dentro de un mismo sitio, podran acceder a radicarse en
el mismo lugar donde han vivido junto a su familia, ahora con un titulo de
dominio que los respalde.

Los dueios del sitio recibiran una o mas viviendas de igual o mayor valor
que la que actualmente poseen, de buen estdndar de constructibilidad, pero
probablemente con una superficie de terreno menor. Asimismo, cada familia
allegada recibird una vivienda propia con valor equivalente al subsidio que
defina. Las familias beneficiadas seran propietarias de la vivienda y copropie-
tarias del sitio y de los espacios comunes, bajo la modalidad de condominio.

2.3 ¢Cuales son las alternativas?

El desarrollo del programa contempla dos modalidades que se hacen cargo
de diferentes niveles de intervencién territorial pero que resultan comple-
mentarias.

* Modalidad lote a lote:

Esta dirigida a una UFR especifica formada por dos o més hogares o nucleos
familiares®! con vinculo de conyugalidad o parentesco entre si y que vivan
en un sitio de propiedad de al menos uno de los habitantes. Consiste en la
construcciéon de un condominio familiar que reemplace o mejore las cons-
trucciones existentes, dotando el sitio de viviendas independientes para cada
hogar pero que se articulen de tal manera que respondan a los grados de
dependencia/independencia de los mismos.

21 Los nucleos deben tener como jefe a un mayor de edad y estar en condiciones de formar un hogar
al momento de adquirir la vivienda.
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FIGURA 3. Esquema de radicacion de una UFR mediante la modalidad ‘Lote a Lote’
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Fuente: elaboracion propia.

Cada hogar podra acceder a la propiedad exclusiva de estas viviendas me-
diante la subdivision del terreno o la construccion de unidades superpues-
tas?%. Estas UFR deben postular conjuntamente, es decir, los propietarios de
los terrenos junto con los familiares allegados.

Los propietarios o copropietarios deben tener regularizado el titulo de
propiedad, y postularan conjuntamente con los habitantes no propietarios.
Ademas, debe constar su disposicion a enajenar y su aceptacion expresa a las
modificaciones que supone el programa de CF, por ejemplo: subdivision del
terreno, constitucion de derechos en condominio, posible destruccion total
de la o las edificaciones existentes, fusién con otros lotes colindantes. El o los
duenos realizardn una cesion o promesa de cesion a favor de los otros hoga-
res familiares no propietarios, a efecto de que en dicho terreno se levanten
otras viviendas definitivas constituyendo nuevos titulos de dominio.

El propietario traspasara su dominio a la empresa constructora o inmobi-
liaria, a cambio de una unidad de vivienda nueva, de igual o mayor valor del
inmueble que traspasa. En caso de copropietarios (por ejemplo, comunidad
hereditaria) dependiendo del valor del inmueble original, podria bastar para
pagar las viviendas nuevas, en caso contrario, los propietarios recibiran un
subsidio por la diferencia.

Los habitantes no propietarios deben demostrar que residen en el sitio
desde a lo menos dos afios, contados a partir de la fecha de postulacion (acre-
ditacién mediante la Ficha de Protecciéon Social u otro mecanismo que defina

22 Acogiéndose a la Ley de Propiedad Horizontal.
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el MINVU).Tendran prioridad aquellos que no hayan adquirido una vivienda
previamente por medio de algun programa de subsidio. Para aquellos casos
de residentes que hayan sido beneficiados anteriormente por algtin subsidio
de vivienda, podran postular si estos obtuvieron el beneficio hace mas de cin-
co afios, caso en el cual dicha vivienda podra ser entregada en parte de pago.

En caso de haber varios propietarios, deben postular en conjunto con los
demas coduefios, debiendo regularizarse las cuotas de dominio que pertene-
cen a copropietarios no habitantes (por adquisicion o cesion).

* Modalidad fusion de lotes:

Beneficia a dos o mas UFR colindantes entre si, cada una con las mismas
caracteristicas descritas para la modalidad lote a lote®. Al fundirse los lo-
tes, esta modalidad permitiria construcciones de mayor altura, densidad e
impacto barrial que la modalidad lote a lote. Ademas, puede contemplar la
construcciéon de unidades de viviendas adicionales al numero de residentes
actuales, beneficiando a otros hogares o nucleos familiares que vivan allega-
dos en la misma comuna.

FIGURA 4. Esquema de radicacion de una AUFRC mediante la modalidad ‘Fusion de Lotes’
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Fuente: elaboracion propia.

23 Es decir, cada UFR en particular debe estar constituida por nucleos u hogares unidos por vinculos
de parentesco. Este tipo de relacion entre UFR colindantes no es un requisito.
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La fusién de lotes es una modalidad mas flexible, que permite participar
conjuntamente en la postulacion a hogares en otro tipo de situacion, tales
como: hogares unipersonales duefios de sitio que residan solos en el lote (sin
allegados), grupos familiares con los que no hay parentesco pero si interés
por obtener solucion de radicacion (teniendo prioridad aquellos que viven en
el mismo barrio o en la misma comuna, por ejemplo).

La postulacion debe ser realizada en conjunto por las UFR que deben
asociarse entre si para fusionar sus terrenos. Se debe formar una Asociacion
de Unidades Familiares Residentes Colindantes (AUFRC) compuesta a su vez
por al menos dos UFR como las anteriormente descritas.

La relacion del propietario con la constructora o inmobiliaria sera la mis-
ma que en la modalidad anterior.

2.4 ¢Coémo se complementan ambas modalidades?
Se propone que ambas modalidades actten simultdneamente y se potencien
dependiendo de las realidades particulares de cada territorio, de manera de:

* Lograr un mayor numero de beneficiados con el programa en una misma
poblacion.

* Que los propietarios de los sitios en ambas modalidades vean mejoradas
sus actuales propiedades con la respectiva plusvalia de sus inmuebles y el
mejoramiento de las condiciones de vida de la familia en su conjunto.

* Que aquellas familias que no logren acuerdos con vecinos colindantes no
pierdan la posibilidad de acceder al programa de financiamiento, sin per-
juicio que los incentivos mayores estaran puestos en lograr la postulacién
conjunta en panos mas extensos.

* Posibilitar el mejoramiento barrial de los espacios publicos adyacentes, a
partir de mejores soluciones de vivienda, revitalizando, por ejemplo, zonas
deterioradas.

* Intervenir urbanisticamente sectores o poblaciones completas a través de
programas centrales y locales de mejoramiento barrial de forma coordinada
y simultanea con la construccion de nuevas unidades de viviendas (inter-
vencion conjunta en el espacio privado y publico).

En la medida que se complementen estas dos modalidades, se lograra un
mayor numero de beneficiados con el programa en una misma poblacién, de
la misma manera los propietarios de los sitios en ambas modalidades veran
mejoradas sus actuales propiedades con la respectiva plusvalia de sus inmue-
bles y el mejoramiento de las condiciones de la familia en su conjunto.

Finalmente, al ejecutarse ambas modalidades se lograria intervenir urba-
nisticamente sectores o poblaciones mayores de forma coordinada y simul-
tdnea, conjuntamente con la construccion de nuevas unidades de vivienda,
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teniendo lo anterior una incidencia mayor en la trama urbana de estas pobla-
ciones y logrando asi un mejoramiento de escala barrial.

3. Implementacion de la propuesta

3.1 Condiciones de implementacion o consideraciones previas

Si bien los programas de subsidios actuales permiten que las familias pasen
de una situacion inicial de allegadas a una situacién final de propietarias,
la manera en que este proceso se realiza es determinante en la calidad del
resultado perseguido.

A diferencia del FSV, el Programa de Condominios Familiares reconoce a
la UFR como unidad socio-espacial, incorporando ademds dos componentes
de analisis complementarias a la UFR: el barrio y la ciudad. Estas miradas per-
miten entender la propuesta como una politica ptiblica de intervencién a nivel
urbano que reconoce el potencial de los lotes 9x18 no sélo en su capacidad
individual para densificar, sino también como instrumento de renovacién de
barrios estancados y el desarrollo de planes de intervencion metropolitanos.

Una condicién basica serd la de coordinar de manera mas eficiente y
flexible los distintos esfuerzos e instrumentos que posee el MINVU, parti-
cularmente los que impulsan mejoras en el espacio publico barrial con los
relacionados con el mejoramiento de viviendas y el patrimonio familiar en el
espacio privado. Se propone planificar el trabajo en tres escalas complemen-
tarias de accion: la metropolitana, la comunal y barrial.

+ El Plan de Intervencion Metropolitano incorpora criterios especificos aplica-
bles para los conjuntos del tipo 9x18. Este debiera definir, en primer térmi-
no, las poblaciones que puedan adscribirse a los programas y disposiciones
asociadas a partir de la informacion existente. Se sugiere que cada munici-
pio a través de sus unidades de vivienda y/o sus Secretarias de Planificacion
Comunal, validen la informacién existente y registren los nuevos territorios
con estas caracteristicas en el MINVU. A partir de esta informacién, el mi-
nisterio definird regulaciones complementarias a las indicadas para los con-
juntos de vivienda social, que potencien una renovaciéon de estos barrios a
través de procesos de mejoramiento, radicacion y densificacion.

+ Complementario a ello, se recomienda que cada municipio genere un Plan
de Intervenciéon Comunal para poblaciones 9x18, el que debiera definir
condiciones de disefio urbanistico y arquitectoénico especiales para este tipo
de territorios existentes en su comuna, dependiendo del tamafio del con-
junto, su proporcién y caracteristicas del espacio publico, el tipo de trama
urbana, la localizaciéon y tamafio del lote que regulen: alturas maximas;
porcentajes de ocupacién de suelo; porcentajes y alturas de adosamiento;
antejardines; densidades maximas; disposiciones especiales.
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* En tercer lugar, se sugiere que cada municipio desarrolle un Plan de Inter-
vencién Territorial mediante el disefio de proyectos para cada uno de los
asentamientos ubicados en su comuna, que definan estrategias particulares
de mejora barrial, articulando, por ejemplo, criterios de disefio para sus
espacios publicos y privados. Dichas estrategias debieran enmarcarse en lo
permitido por los Planes Metropolitano y Comunal de Intervencién.

Se prevé la implementacion escalonada del programa de Condominios Fa-
miliares, promoviendo en primera instancia la realizacion de experiencias pi-
loto en territorios acotados, utilizando los instrumentos actuales articulados
con mayor flexibilidad, y la realizacién de estudios especificos complemen-
tarios que orienten el desarrollo de una politica consistente y robusta en la
materia. En segundo término se propone implementar experiencias a escala
barrial y comunal, disefiando el programa como tal bajo marcha blanca, para
en ultima instancia impulsar a nivel regional y nacional el programa, con los
soportes normativos asociados.

3.2 Proceso
El nuevo enfoque socio espacial antes explicado, se evidencia también a lo
largo del proceso mismo y se complementa con incentivos a las diferentes
etapas que permitan dar una solucién a los nudos criticos reconocidos en el
diagnostico.

FIGURA 5. Proceso subsidio condominios familiares
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INCENTIVOS Enfoque urbano plementario para Manual de disefio del proceso complementario ALTO IMPACTO
tramitacion legal para empresas
constructoras
medianas
FAMILIAS ALLEGADAS
CIUDAD > FLot?,a LLote /
LOTES 9x18 IS
FAMILIAS
BARRIO —»  PROYECTO PROPIETARIAS
Municipalidad FACTIBILIDAD Legal + Social + APROBACION —— CONSTRUCCION —————> B
Técnico PERICENTRO/
UNIDAD FAMILIAR >
RESIDENCIAL RADICADAS
Entidad Entidad Serviu Empresa
patrocinante patrocinante constructora
municipalidad municipalidad

\/

Fuente: elaboracion propia.

En la etapa de Factibilidad se incorpora un subsidio complementario para
tramitacion legal que facilite a las entidades patrocinantes la resolucion de
materias legales relativas a la regularizacion de las propiedades. Se considera
también un subsidio adicional a la regularizaciéon y urbanizacién de redes
para el mejoramiento, mantencion y eventual ampliacion de la infraestructu-
ra y redes existentes (aguas lluvia, pavimentacion, electricidad, agua potable,
gas y sanitarias).
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La etapa del Proyecto reconoce como area de trabajo no solo a la UFR
sino también al barrio, donde la municipalidad juega un rol relevante en
la definicion, priorizacion, articulaciéon y ejecucion de las intervenciones. El
proyecto entendido en las dos modalidades —lote a lote y fusion de lotes—, se
complementa con lineamientos legales, sociales y técnicos.

Dada la atomizacion de los proyectos, y de manera de evitar la dispari-
dad de criterios y estandares asociados a estos, se resolvera a través de la
elaboracion de un Manual de disefio de proyectos de densificacion predial en
lotes del tipo 9x18, que oriente el disefio de los CF en relacion a los siguientes
aspectos:

+ Potenciar el crecimiento en altura en dos, tres y cuatro niveles, que liberen
terreno para patios y espacios abiertos, dependiendo de las condiciones de
localizacion de los lotes (relleno o esquina/ dimensiones del espacio publico
que lo enfrenta).

* Recoger las particularidades (familia, lote, barrio) en un disefio flexible de
cada intervencion, mediante la ejemplificacion de proyectos que combinen
viviendas de diferentes tamainos y jerarquias, diversos niveles de indepen-
dencia entre las unidades, etc.

* Asegurar estandares minimos de iluminacion y ventilaciéon natural de los
recintos, evitando en la medida de lo posible que modificaciones futuras
deterioren o eliminen estas condiciones. Presentar dispositivos y criterios
que potencien estas caracteristicas (tragaluces, puertas vidriadas, distancia-
mientos minimos, patios de luz, etc.).

+ Cautelar la independencia de las unidades residenciales a acoger bajo
condiciones materiales y espaciales adecuadas. Ello permitira construir un
imaginario de soluciones que ejemplifiquen la factibilidad de resolver la
ecuacion de proximidad-independencia en lotes de estas dimensiones (por
ejemplo, el lavadero y el estacionamiento podrian incorporarse como espa-
cios comunes).

+ Promover sistemas constructivos que se adapten a proyectos e intervencio-
nes de estas caracteristicas (renovacion de barrios existentes, dispersion,
rapidez, crecimiento en altura).

* Recuperar y cautelar el sentido ultimo de algunas de las normativas, espe-
cialmente las vinculadas a aspectos de seguridad (estructura, fuego).
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FIGURA 6. Variables de diseiio segun requerimientos familiares

Concurso Politicas Publicas 2012

1. TIPO DE VIVIENDA

2. NIVELES DE INDEPENDENCIA

3. DISTINCION DE UNIDADES

4. NUCLEOS

B. DEPARTAMENTO

A. MAS INDEPENDIENTE

£

B. MAS COLECTIVO

A UNIDADES SIMILARES

B. UNIDADES DIFERENCIADAS

A.

B.

MINIMO 2

MAXIMO 4

Fuente: elaboracion propia.

FIGURA 7. Recomendaciones de diseio seguin caracteristicas urbanas

1. DIMENSION DEL ESPACIO PUBLICO

2. POSICION DEL LOTE

B.

\

A. MENOR JERARQUIA A

MAYOR JERARQUIA B.

ESQUINA

RELLENO

Fuente: elaboracion propia.

Una vez desarrollado el proyecto, la etapa de aprobacion propuesta apunta a
la simplificacion de los tramites, con el fin de acortar los plazos actuales que
fluctuan de 5 a 12 meses, comprometiendo los recursos de las entidades pa-
trocinantes. En la etapa de ejecucion se considera como incentivo necesario
el apoyo a empresas de tamaifio medio, principales ejecutores de este tipo de
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iniciativas, que requieren de plazos acotados, incentivos especiales y respaldo
financiero para emprender. Asi también se podria abrir una linea de trabajo
con empresas de mayor tamano, orientada a fomentar la responsabilidad
social empresarial, de aquellas constructoras que por la escala de las inter-
venciones, cominmente no participan.

3.3 Actores

La propuesta considera roles insustituibles de todos los sujetos y entidades
involucradas en el proceso: familias, Ministerio de Vivienda y Urbanismo,
municipalidades, entidades patrocinadoras y empresas constructoras.

- Respecto de las familias, son ellas las protagonistas del proceso, su participa-
cion, organizacion y colaboracion durante todas las etapas es indispensable.
La propuesta supone un rol activo de las familias, en los acuerdos prelimi-
nares, regularizacion de propiedad, eleccion de diseiio y son beneficiarias
de la habilitacién social durante todo el proceso.

- En el ambito ministerial, la propuesta implica una coordinacién del Ministe-
rio y Servicio de Vivienda y Urbanismo en las cuatro etapas de implementa-
cion, de forma de agilizar los procesos de comunicacién con municipios, de
aprobacion de proyectos y de adjudicacién de recursos. En la etapa previa
a la implementaciéon de la propuesta, el rol del ministerio es fundamen-
talmente en el estudio y gestion de nuevos procedimientos y de ajuste de
reglamentacion interna. En tanto que durante todas las etapas, su contribu-
cion con la difusion de la nueva politica resulta clave para la informacion y
participacion de la poblaciéon que se busca beneficiar.

- El papel de los municipios se comprende como imprescindible para el éxito
de la propuesta. Son ellos los grandes articuladores de la politica central y
la ejecucién de un proyecto particular, son el nexo entre las familias y la
entidades patrocinadoras, deben proveer acompanamiento y control de la
ejecucion y son vitales tanto para la organizacion de la demanda (bolsas de
demandas de familias allegadas en sitios 9x18), como para la gestion terri-
torial de los planes complementarios y los subsidios locales.

- Se requiere potenciar e incentivar a las empresas constructoras de tamafio
medio para mejorar su participacion, facilitando respaldos financieros, arti-
culacién con la demanda y rapidez en tramitaciones y permisos, de manera
de asegurar una ejecucion en los tiempos y calidad requeridos. En general
este es un actor que le interesa participar, pero que requiere de incentivos
y apoyos para el fortalecimiento de su rol.

- Finalmente, las entidades patrocinantes seran las encargadas de la gestion
de los subsidios (principales y complementarios) y de la habilitacion social
familiar y barrial de la comunidad beneficiada con el programa de CE. El
rol de estas entidades en la regularizacion de la propiedad original se vera
apoyada por subsidios complementarios enfocados en financiar dicha ges-
tion. De esta forma, se espera que sean capaces de: (i) regularizar titulos de
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dominio originales, (i) generar acuerdos con propietarios de predios colin-
dantes, propiciando postulacién conjunta tipo comité; o, de no ser asi, sé6lo
con su grupo familiar en que se opta por una solucion habitacional que los
beneficie a todos (propietarios y no propietarios), y (iii) gestionar la escritu-
racion y formalizacién de los nuevos titulos de propiedad.

3.4 Factibilidad economica

Es fundamental factibilizar y potenciar la oferta asociada a estos fines con el
disefio de politicas claras y consistentes de radicaciéon de allegados en este
tipo de territorios, definiendo instrumentos especificos de mejoramiento ba-
rrial y residencial.

Se propone agregar incentivos econémicos vinculados a la postulacion
conjunta de lotes cercanos; la densificacién en altura; demolicion y regula-
rizacion de construcciones existentes; disminucion de los costos de tramita-
cién; momento en el pago de servicios; otros.

Se sugiere la incorporacion de nuevos subsidios e iniciativas que mejoren
los incentivos a las familias, empresas constructoras y entidades patrocinan-
tes, tales como:

+ Dirigido a las familias:

- Subsidio a la demoliciéon. No considerado en este tipo de programas de
densificacién, pero muy necesario por la antigiiedad de las edificaciones
existentes y las nuevas condiciones de seguridad exigidas para el retiro y
manejo de materiales con asbesto de cemento. Se sugiere un monto de 15
UF por familia.

- Subsidio al arrendamiento durante el periodo de ejecucion de las solucio-
nes, que en muchos casos implicara la reorganizacion total de las edifica-
ciones en el lote. Se estima un costo de 5 UF mensuales por familia por un
periodo de tres meses.

- Subsidio a la regularizacién de los titulos de propiedad, que permitan contra-
tar a profesionales o generar convenios especiales (con oficinas de asistencia
juridica u otros), para dar solucién a complejos problemas de sucesiones -y
otros- que se dan frecuentemente en poblaciones antiguas, prerrequisito
para dar inicio a los tramites del programa y hacer factible su desarrollo. Se
sugiere un monto de 5 UF por familia.

- Subsidio a la fusion de sitios que fomente a los propietarios a entregar sus
terrenos y asociarse con vecinos colindantes para permitir la realizaciéon de
proyectos de mayor envergadura y calidad.

- Exencién del pago de permisos de edificacion en las direcciones de obra
municipales y convenios de rebaja con los conservadores de bienes raices.

- Asegurar el subsidio a la localizacion para los sitios 9x18.



Condominios familiares. Una alternativa de solucién residencial para familias allegadas en lotes tipo 9x18
IRODRIGO TAPIA | CONSUELO ARAOS | CAROLINA SALINAS

+ Dirigido a las entidades patrocinantes

- Aumentar los subsidios a la organizacion de la demanda, actualmente es-
timados en 22 UF por familia, para grupos entre 11 y 50 familias, muy
ajustados para la gran cantidad de responsabilidades asociadas, los que se
sugiere queden en 30 UF por familia.

» Dirigido a las empresas constructoras

- Definiciéon de un sistema de reajustabilidad de los costos de construccion
distinto a la Unidades de Fomento (poligono), que considere las variaciones
de mercado que puedan influir en la concrecion del proyecto, especialmente
de empresas constructoras de escala media y pequefa.

- Fomento y apoyo a las empresas constructoras, comunmente de escala me-
dia y pequeia, mediante la entrega de capital de trabajo y créditos blandos.

Ademas, se propone dotar de financiamiento para el mejoramiento, man-
tencion y eventual ampliacion de la infraestructura y redes existentes (aguas
lluvia, pavimentacion, electricidad, agua, gas, y sanitarias), que aseguren con-
diciones 6ptimas de funcionamiento bajo condiciones potenciales de uso de
un proyecto de estas caracteristicas (subsidio a la regularizacién de urbaniza-
cion y redes). Par ello se requerira de un estudio especial a partir de valores
referenciales recogidos desde las empresas privadas que los proveen.

Finalmente, se propone una agrupacion de la demanda. Esto es, (i) pri-
vilegiar y fomentar la masividad en las postulaciones a subsidios para el
mejoramiento de vivienda a través de la generaciéon de propuestas urbanas
que incorporen un minimo de lotes a intervenir en un mismo barrio; (ii) pri-
vilegiar mediante puntaje postulaciones colectivas que incorporen al menos
a 40 familias; y (iii) formar y mantener un registro o bolsa de demanda de
potenciales postulantes a subsidio.

3.5 Factibilidad legal

La factibilidad legal de la propuesta debe observarse en funcién de la forma
en la que se plantean las etapas de aplicacion de la propuesta en el corto,
mediano y largo plazo.

En una primera etapa, no se hace necesaria la implementacién de modi-
ficaciones legales a nivel de normativa general, pues la aplicacién de un plan
piloto estara posibilitada por una asignacién directa de recursos a nivel mi-
nisterial via decreto, lo que puede resolverse con una adecuada justificacion
técnica, de oportunidad y apoyo de las autoridades ministeriales que actuen
en conjunto con el municipio donde se aplicara el piloto y una entidad patro-
cinante especialmente convocada.
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En una segunda y tercera etapa (mediano y largo plazo) se debera ir avan-
zando primero en orden a plantear la nueva estrategia o politica general de
radicacion de allegados, que implique su incorporacién a los programas de
vivienda ahora existentes. Esto conlleva modificaciones legales, exigidas por
la Ley Organica del Ministerio de Vivienda. Por ello, proponemos que por la
via de un nuevo decreto supremo, se consagre la existencia del programa de
Condominios Familiares y sus subsidios complementarios como parte de la
oferta programatica hoy existente, de tal forma que sea como un programa
nuevo o sea, como una variante del FSV. Complementando esto, se debe
modificar la glosa correspondiente en la Ley de Presupuestos (anual), a fin
de que exista una asignacién nueva y directa de recursos para este programa
y los subsidios complementarios. En ese sentido, la promulgacién reciente
del Decreto Supremo 49 es una demostracién que existe, a nivel técnico y
politico, una voluntad por explorar nuevos caminos y formas de mejorar la
politica de vivienda, conscientes que, tal como se relevo en esta investigacion,
la utilizacién de los actuales programas sigue dejando un gran numero de
familias allegadas sin solucién habitacional.

En segundo lugar, habria que considerar los otros instrumentos legales que
estan intimamente relacionados con esta propuesta, esto es: la Ley General
de Urbanismo y Construcciones (LGUC) y su respectiva Ordenanza OGUC, y
la Ley 19.537 sobre Copropiedad Inmobiliaria, que son en definitiva las que
permiten incorporar legalmente al allegado a la propiedad del sitio original.
Respecto de ellas existen dos vias alternativas que harian factibles la pro-
puesta: la primera es que seria necesario y muy util modificar la LGUC en
el capitulo destinado a reglamentar la forma de hacer vivienda econémica y
social, de modo de incluir el concepto de vivienda de densificacion predial (lo
que incluye la vivienda de condominio familiar) y de esta forma no aplicar
para ellas el conjunto de restricciones de constructibilidad que son los que
entraban actualmente los proyectos de disefio para este tipo de vivienda, po-
sibilitando la construccién de un mayor nimero de unidades y que las que
se construyan no resulten limitadas por excesivas reglamentaciones, sino solo
algunas normas de los respectivos instrumentos de planificacion territorial
(limitandolas a las relativas a zonas de riesgo, estacionamientos y vialidad). La
segunda alternativa es que se incluya una excepcién similar pero en la Ley de
Copropiedad Inmobiliaria, incorporando el concepto de condominio social o
familiar, alternativa que parece mas factible dado que se trata de una norma
que exige menor quorum de aprobacion que la primera.
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Conclusiones

Hoy en dia existe una proporcion importante de las familias allegadas cuya
demanda habitacional no esta siendo abordada por la politica publica. Ello se
debe no tanto a la ineficacia de los programas de erradicacion existentes, sino
sobre todo a una dificultad de la politica para observar y comprender el fené-
meno del allegamiento de forma realista. Los instrumentos de medicién que
hoy se aplican solo son capaces de visibilizar cuantitativamente el déficit teo-
rico de vivienda, pero no permiten conocer adecuadamente la preferencia de
localizacion de las familias allegadas ni menos aun las razones que la explican.
Ademas de los aspectos funcionales ligados a la localizacion central, existe
tras el allegamiento una logica intergeneracional del parentesco que, a pesar
de ser fundamental en la organizacion de la vida de las familias, no ha sido
incluida de forma relevante en el disefio de las politicas de vivienda social.

Por otra parte, la l16gica econémica sobre la que se organiza la produccion
de vivienda social en el pais es muy rigida en cuanto a las alternativas de
utilizacién del suelo urbano y solo puede operar sobre la base de la continua
adquisicion de grandes paiios de suelo barato, el cual se vuelve un bien cada
vez mas escaso. Esto ha implicado que la existencia de una importante pro-
porcién de suelo urbano bien localizado, donde actualmente vive allegada
buena parte de las familias sin vivienda lotes 9x18, ha pasado relativamente
desapercibida como alternativa para la construccién de vivienda social sobre
la base de la radicacion y la densificacion.

La ineficacia del unico programa de radicacion de allegados disponible
en la actualidad —el programa de densificacion predial—, produce la falsa
idea de que ese tipo de programas no tienen suficiente demanda. Lejos de
ser cierto, la falta de oferta en esta linea solo lleva a una renuncia por parte
de las familias allegadas a la obtencién de una vivienda propia frente a la
imposibilidad de conjugar esto tltimo con la mantenciéon de la cercania con
las redes familiares y barriales de origen.

Junto con fundamentar empiricamente el diagndstico anterior, en este
articulo quisimos proponer una solucién concreta que, entre otras posibles,
abra el camino hacia un replanteamiento de la politica publica de vivienda
en el pais. Articulandose con programas que poco a poco han comenzado a
avanzar en esta linea, como el subsidio al arriendo o a la compra de vivienda
usada, pensamos que el programa de condominios familiares puede marcar
un giro en la potenciacion de una verdadera politica de radicacion, la cual
implica no solo aunar esfuerzos politicos, técnicos y econémicos, sino pensar
la realidad de la vivienda desde la observacion empirica de las formas de
vida, valoraciones y preferencias de las familias a las que se quiere responder.
Asimismo, se trata de un cambio en la unidad de analisis de la politica, que
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considere un nivel relacional mas amplio y complejo que la familia nuclear,
considerando las imbricaciones familiares, barriales y funcionales de esta.

Por medio del programa de condominios familiares, las familias allegadas
en sitios del tipo 9x18 tienen una real posibilidad de conjugar la obtencién de
la casa propia con la mantencion de sus redes familiares y vecinales, ademas
de no perder los beneficios de la localizacion. La inclusion de mecanismos
novedosos como la fusiéon de lotes y la postulacion conjunta de la unidad
familiar residencial, junto con un esfuerzo por destrabar los actuales obsta-
culos para la radicacién de los allegados, abre posibilidades de innovacién en
un ambito de la politica ptublica que ha terminado por rigidizarse y responder
a un rango cada vez mas estrecho de beneficiarios.

Sin duda, todavia es necesario avanzar en la operatividad y puesta en
marcha de iniciativas piloto que permitan hacer del programa de condo-
minios familiares algo realmente factible y eficaz. En esa direccion, y en el
marco de la difusion de esta propuesta®?*, ya hemos obtenido la invitacién del
Ministerio de Vivienda y Urbanismo para realizar una experiencia piloto, asi
como la invitacién a exponer esta propuesta en la Comision de Vivienda de la
Camara de Diputados de Chile.
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