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El libro redne los trabajos presentados por los conferencistas del Seminario
Internacional Politicas Habitacionales vigentes en América Latina y Espafia,
organizado por la Maestria en Gestidon y Desarrollo de la Vivienda Social
(MGDVS) de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad
Nacional del Nordeste, los dias 7 y 8 de mayo de 2018, en la ciudad de
Resistencia, Chaco, Argentina.

Las conferencias aportan un panorama general de la Politica Habitacional de
Uruguay, Colombia, Argentina, Espafa, Chile y Brasil, mostrando diversidad
de situaciones entre los paises, pero también algunas semejanzas que
visibilizan tendencias en las orientaciones de las politicas y de los organismos
de préstamo, asi como las estrategias desarrolladas a lo largo de los afios.

La organizacion del seminario y la compilacion de los trabajos presentados
estuvo a cargo del Equipo de Direcciéon de la Segunda Edicidon de la MGDVS:
Laura Alcala, Maria Bernabela Pelli y Marta Giro.
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Prélogo

Describir el escenario en el cual toma cuerpo esta produccion editorial de
la Maestria en Gestién y Desarrollo de la Vivienda Social, de la Facultad de
Arquitectura y Urbanismo de la Universidad Nacional del Nordeste, resulta
imprescindible y prioritario. Un grupo de reconocidos exponentes latinoa-
mericanos y de Espafia fueron convocados en el afio 2018 a participar del
Seminario Internacional, Politicas Habitacionales vigentes en América Latina
y Espafia, en el marco de la segunda cohorte de la maestria. Nada permitia
prever, en aquella ocasién, que en el momento de culminar la presente publi-
cacion —septiembre del afio 2020— la humanidad habria sufrido una de las
mas grandes crisis globales producto de la pandemia de la Covid-19.

Sin embargo, las presentaciones que integran este volumen no han perdido
actualidad; por el contrario, los reclamos y necesidades vinculados con las
politicas publicas de hdbitat popular abordadas por cada uno de los autores
se han agudizado y desnudan el agravamiento de la situacion de habitabili-
dad de comunidades sumidas en condiciones de pobreza creciente, exclusién
e inequidad. En el caso de Argentina en particular, a las condiciones estruc-
turales de déficit habitacional muy bien sefialadas en el cuerpo de este libro
se les suman en el marco de la actual crisis econémico-sanitaria las ocupa-
ciones, tomas de tierras y desalojos, como conflicto urbano explosivo y que
trae a escena las condiciones de inequidad en el acceso al suelo como desafio
siempre recurrente.

Maés alld del 16gico y gravisimo impacto de la pandemia en las condiciones de
salud, se han sumado implicaciones en el crecimiento econdmico y el desarrollo
social. La crisis econémica global ha traido aparejados recesion, desempleo cre-
ciente e intensificacién de las situaciones de desigualdad socioecondmica; crisis
que cada pais debid y debera enfrentar a través de decisiones politicas y de ges-
tién que ponen en jaque a gobiernos, lideres y estrategias de mitigacion de los
efectos econémicos, sociales y sanitarios consecuentes.
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Este flagelo llegé a América Latina en un contexto de bajo crecimiento y, sobre
todo, de alta desigualdad y vulnerabilidad. En todas las proyecciones pospande-
mia previstas por organismos internacionales (Cepal, 2020)* 1a pobreza y pobre-
za extrema aumentarian en todos los paises de la regién. En 2020, la pobreza
aumentaria 4.4 puntos porcentuales con respecto al afio anterior y alcanzaria un
total de 214, 7 millones de personas (34,7 % de la poblacién de América Latina).

Descripto el escenario, nos adentramos en el eje principal que se infiere a
partir de la lectura de los articulos sobre el estado de situacién de las poli-
ticas publicas habitacionales vigentes en seis paises: comparaciones geogrd-
ficas, temporales e institucionales. El andlisis comparado resulta siempre en
un aprendizaje que trasciende el &mbito de los posgrados hacia el espacio
de la gestion publica. Ademas, la presente publicacién amplia el acceso a un
numero de lectores hispanohablantes interesados en los temas tratados en
esta obra.

Cualquier descripcién de América Latina como una sola entidad homogénea
con politicas de hdbitat comunes podria haber caido en equivocadas aprecia-
ciones. Paises con estructuras sociopoliticas, culturales y econémicas aparen-
temente similares pueden mostrar resultados diversos, segun se infiere del
contenido de este volumen. La coleccion de articulos que lo integra refleja,
por un lado, el estado de situacién de las politicas de vivienda y hdabitat vi-
gentes en la region y Espafia, con una mirada critica comun en los distintos
autores y la evolucion de ideas, propuestas y resultados a lo largo del tiempo.
En segundo término, el contraste siempre presente entre los procesos comu-
nes en toda la region y la singularidad que adquieren en cada pais otorga el
mayor interés al andlisis de referencia. En este sentido, sobresale el caso de
Espafia, en el que la particularidad del punto partida de la reflexién —estalli-
do de la burbuja inmobiliaria— tanto como la de la poblacién especialmente
afectada por la crisis —déficit estructural que bloquea los proyectos de eman-
cipacion de los jovenes— permiten calibrar la importancia de los determi-
nantes histdricos, culturales e institucionales en la evolucion y disefio de las
politicas publicas de habitat y vivienda.

Como linea de analisis de las politicas publicas en cuestion, aparece también,
en varios articulos, un eje pendular que desarrolla su perspectiva a través de




una tensidn constante entre dos concepciones en puja sobre la vivienda social:
como derecho social (de produccién y acceso desmercantilizado) o como bien
mercantil (de produccién y acceso bajo las reglas del mercado).

Segun se ha descripto en el inicio de estas paginas el particular y excepcional
escenario de crisis global e incertidumbre que enfrenta y deberd enfrentar la
formulacién de politicas pospandemia abre una nueva trama de reflexién
en el futuro inmediato de la maestria. El cimulo de certezas alrededor del
cual se han desarrollado, hasta hoy, las politicas de habitat y los procesos de
gestion vinculados con ellas ha sido puesto en cuestién por sucesos disrup-
tivos que no encuentran respuesta en el marco de diagndsticos hasta hoy
vigentes.

En perspectiva, probablemente el proximo seminario deberia convocar a los
participantes en relacién con este punto de inflexién que se abre a partir de
la presente publicacion. Nuevos desafios, metas y estrategias de ensefianza-
aprendizaje deberdn ser planteados en el &mbito de los programas de posgra-
do, reformulados y ajustados a los tiempos de pospandemia. El paradigma
de la complejidad, la planificacién y toma de decisiones en situaciones de
incertidumbre serdn las nuevas miradas en el tratamiento de los problemas
acuciantes de habitat. Repensar la agenda regional de desarrollo social ante
las grandes brechas histéricas que la crisis sanitaria agravo sera el desafio
que acompafiard el futuro préximo de la maestria.

Han cambiado las circunstancias. La actual pandemia obliga a repensar el
futuro, plantear nuevos horizontes, nuevos caminos que transitar, sin olvidar
que vivimos situaciones extraordinarias en las que la abrumadora imprevisi-
bilidad del acontecer habra desplazado los ejes de accién y prioridades en las
politicas de hbitat y vivienda.

Dra. Lic. Mercedes Lentini

Mendoza, Argentina, septiembre de 2020

CEPAL (12/05/2020), El Desafio Social en Tiempos de COVID-19, Informe Especial COVID-19 N.° 3,
En: https://www.cepal.org/es/publicaciones/45527-desafio-social-tiempos-covid-19







Presentacion

En el afio 2017, la Maestria en Gestion y Desarrollo de la Vivienda Social (MGD-
VS) de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la Universidad Nacional del
Nordeste inici6 su segunda cohorte, renovando asi el proyecto de formacién
académica de posgrado, en el campo del habitat popular, que fue promovido
cinco afios antes por el Instituto de Investigacién y Desarrollo en Vivienda de
esta casa de estudios. El proyecto de la segunda edicién de la MGDVS incluia
los aprendizajes de la primera experiencia, las restricciones presupuestarias
ocasionadas por el progresivo desmejoramiento de la situacién socioeconémi-
ca del pais y la regidn, pero también objetivos irrenunciables.

Las multiples dificultades presupuestarias para sostener un equipo docente
ambicioso que reunia a académicos y expertos de distintos puntos de Argenti-
na, Latinoamérica y Espafia, en un centro del Nordeste Argentino, alejado de
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los recorridos aéreos habituales y de una masa critica numerosa de posibles
estudiantes, lo convertian en un proyecto cercano a lo quimérico. Sin embar-
g0, lo justificaban los datos de una realidad regional cada vez mds afectada
por procesos de pobreza, exclusién, inequidad, fragmentacién, y la observa-
cién, una y otra vez, de recurrentes resultados inocuos de politicas habitacio-
nales y urbanas, con respuestas insuficientes y desacertadas en el objetivo de
modificar aquello que se pretendia mejorar.

Lo robustecian y alentaban también los aprendizajes de 50 afios de labor del
IIDVi en el campo habitacional de la regién, desde la investigacion, la docen-
cia y la extension universitarias, los lazos construidos en ese camino y, sobre
todo, los que se habian estrechado en cada encuentro presencial de la cohorte
anterior, en los que las clases se prolongaban en almuerzos, cenas y recorri-
dos, didlogos y discusiones siempre asociadas a lecturas de la realidad encon-
tradas. Por un lado, las dificultades de cada profesor en sus Universidades y/o
espacios gubernamentales o no gubernamentales de trabajo para sostener
este tipo de proyectos necesarios frente al devenir poco alentador de la situa-
cion sociohabitacional de la gran mayoria de la poblacién latinoamericana
y, por otro lado, y al mismo tiempo, la pasién y alegria por las posibilidades




a futuro, por el valor de las experiencias, por la renovacion de expectativas
frente a algunos cambios observados. Cada encuentro para maestrandos y
para nosotros como coordinadoras de la MGDVS exigia invertir gran parte de
nuestras energias y tiempo; sin embargo, significaba una recarga de optimis-
mo, convencimiento y esperanza.

Proyecto y contexto de realizacién compartian, asi, algunos de los rasgos ca-
racteristicos del propio objeto de estudio: complejidad del problema habitacio-
nal, tanto en relacién con la multiplicidad de los aspectos sociales, econémi-
cos, ambientales, politicos, juridicos en juego, como el desafio de desmontar
précticas instaladas desde las l6gicas del mercado y del Estado; magnitud del
problema en ciudades donde entre el 30 y el 50 % del suelo urbano residencial
es resultado de procesos por fuera de los circuitos formales hegemonicos;
ingenio y estrategia para la gestién de recursos y capacidades distintas que
hacen posible su realizacién, a pesar de las dificultades y de las condiciones
materiales desfavorables.

El programa de la MGDVS estd justamente orientado a conocer esa compleja
y vasta realidad de la ciudad latinoamericana, a desarrollar marcos teéricos
situados desde donde interpelar las politicas publicas implementadas, pero
también a conocer otras practicas y acciones posibles desde 16gicas alterna-
tivas que buscan producir cambios a partir del reconocimiento de caminos
alternativos.
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Dentro del programa académico de la MGDVS, la inclusién del Seminario
Internacional Politicas Habitacionales vigentes en América Latina y Espafia
respondid a objetivos semejantes a los del Seminario Internacional Expe-
riencias Significativas de Gestion Habitacional en Latinoamérica y Espafia,
realizado durante la primera edicion de la carrera. Fue concebido con la in-
tencion de generar un espacio singular de debate més amplio, de confluencia
de saberes, abierto a los técnicos, funcionarios y profesionales que desde las
politicas publicas y desde el hacer profesional trabajan en la temadtica habi-
tacional. Abierto también, muy especialmente, a los estudiantes de la carrera
de grado, como una manera de acercarlos a un campo de trabajo inmenso y
con muchos desafios.

En esta oportunidad, fue planteado como una oportunidad para hacer
una puesta en comun del Estado de Situacién de las Politicas Publicas
Habitacionales en seis paises hermanos. La propuesta fue hacerlo desde
la mirada de seis colegas de reconocida trayectoria académica y en la
gestion, invitdndolos a compartir y discutir su visién critica y proactiva
sobre las politicas ensayadas en sus respectivos paises.




Este libro compila, entonces, las conferencias de este seminario realizado los
dias 7 y 8 de mayo de 2018, en la ciudad de Resistencia, Chaco, Argentina. El
seminario se organizé en tres sesiones. Cada sesidn incluy6 dos presentacio-
nes y un panel de intercambio de preguntas e ideas al final de cada sesion.

El primer dia, por la tarde, fue el turno de Uruguay y Colombia, con las
presentaciones del Arq. Raul Valles y el Dr. Arq. Jorge Pérez Jaramillo. La
segunda sesion, el dia 8 de mayo por la mafiana, el turno de Argentina y
Espafia con las participaciones del Dr. Arq. Miguel Barreto y el Dr. Arq. Es-
teban de Manuel Jerez, y por la tarde, en la tultima sesién, el turno de Chile
y Brasil, con la participacién del Arq. Rubén Sepulveda Ocampo y la Dra.
Arq. Raquel Rolnik.

Casi como una anticipacién a las posibilidades de virtualidad que ensayaria-
mos después, la participacion de Raquel Rolnik fue virtual debido a imprevis-
tos familiares que la obligaron a cancelar su viaje. La Dra. Rolnik participd
a través de dos video-conferencias, una que se incluye en este libro sobre
la situacion habitacional de Brasil y otra mediante la cual present6 su libro
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Guerra dos lugares, también editado en espafiol, que recoge su experiencia
como relatora de Naciones Unidas en el tema de habitat. La presentacidn con-
té también con la participacién del Arq. Raul Valles.

Las seis conferencias, asi como mostraron la diversidad de situaciones en
cada pais, evidenciaron algunos aspectos comunes en las politicas habita-
cionales visibilizando tendencias en los organismos de préstamos y en las
estrategias desarrolladas. Los mitos sobre las Politicas de Vivienda Social,
descritos por Raul Valles, resultan ecos conocidos en los demds paises; sin
embargo, Uruguay muestra caminos posibles e interesantes instrumentos
puestos al servicio del acceso al suelo, el subsidio a la demanda, a la buena
localizacidn, al buen proyecto. Jorge Pérez Jaramillo pondra un contrapun-
to sobre la experiencia extendidamente difundida de Medellin y Colombia,
demostrando cédmo la vivienda sigue siendo una deuda pendiente a pesar
de las principales y paradigmadticas transformaciones urbanas. Miguel Ba-
rreto repasara los términos de cambio de la Politica Federal de Vivienda en
Argentina respecto de las anteriores, asi como las permanencias. Esteban de
Manuel Jerez recorrera los principales aprendizajes de Espafia a partir del
colapso de la burbuja inmobiliaria. Rubén Sepulveda hard un balance de los
40 afios de implementacién de la politica urbana y habitacional neoliberal
chilena. Y, por ultimo, Raquel Rolnik realizard una revision critica de la po-
litica de vivienda brasilefia, con especial interés en el Programa Minha casa,
Minha vida, y pondrd al descubierto la incapacidad de los sistemas politicos
y econémicos de ofrecer condiciones de vida digna para la mayoria de los
ciudadanos del planeta.

Asi como este Seminario Internacional puede entenderse como el espacio que
la MGDVS se reserv¢ para trascender el &mbito del posgrado, abriéndolo tam-
bién a estudiantes de grado, a técnicos de organismos publicos y al publico
en general, este libro pretende cumplir otra aspiracién: conservar y acercar
a otros aquellas reflexiones expresadas en ese momento por los colegas, y




convertirse en material de consulta para quienes se acerquen a futuro a esta
temadtica o a quienes lo hacen cada dia.

Queremos dedicar este libro a todas las personas que trabajan por el acceso
al habitat y ciudades mads justas desde sus distintos roles. Y en particular,
al Dr. Arq. Victor Pelli, quien nos introdujo en este camino, como docente
a través de la asignatura de grado, como investigador en el Instituto de In-
vestigacion y Desarrollo en Vivienda (IIDVi), como profesional actuando en
los asentamientos, como compafiero de equipo al idear e implementar este
proyecto de formacién de posgrado y como maestro generoso que extendié
los puentes necesarios entre todos los docentes que hoy formamos parte de
esta MGDVS.

Nos sentimos muy agradecidas con aquellas personas e instituciones que apoya-
ron e hicieron posible el seminario: la Municipalidad de la Ciudad de Resisten-
cia, el Instituto de la Vivienda de la Provincia de Corrientes, la Administracién
Provincial del Agua del Chaco, Loteria Chaquefia, la Secretaria de Posgrado de
la FAU y la Secretaria de Investigacion que hoy hace posible esta publicacion.

La vivienda, entendida como el cobijo o lugar intimo desde el que nos si-
tuamos en el territorio, nos incluye dignamente en la sociedad solo cuando
estd intimamente ligada, amalgamada, a la ciudad, a ese héabitat compartido
donde se ofrecen los avances y logros por una sociedad en un momento deter-
minado. El acceso de todos a esa vivienda como garantia de acceso al Derecho
ala Ciudad es un desafio que reiteradamente se nos escapa. Las conferencias
que se presentan hablan de los avances y estancamientos en esa busqueda.

Dra. Arq. Laura Alcala, Mg. Arg. Maria Bernabela Pelli y Mg. Arg. Marta Gird

Equipo de Direccion Segunda Edicion Maestria
en Gestion y Desarrollo de la Vivienda Social
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Conferencia

Politicas habitacionales
en Uruguay 2005-2020

Resumen

La presentacion expone los principios de las politicas de Habitat y Vivienda
Social, aplicadas en Uruguay a partir de la era de los gobiernos progresistas y
los principales pilares en los que se apoya. Se explicita su relacién con los ob-
jetivos transversales y especificos de los Planes Quinquenales, la estructura
del Sistema Publico de Vivienda en Uruguay y los principales programas pu-
blicos que la componen, desde la perspectiva de un Estado de redistribucién
de bienes y servicios habitacionales.

Como parte de las premisas conceptuales se desarrolla el enfoque desde el
Sistema Urbano Habitacional como sistema complejo y en qué medida se re-
fleja en los abordajes y acciones concretas. Se describen sus componentes y
la importancia de su consideracion como sistema integral.

La presentacion hace mencién a los elementos clave en la sustentabilidad de las
acciones publicas en Habitat y Vivienda Social y de qué manera estos deben ve-
rificarse al mismo tiempo para no configurar un déficit de habitabilidad. Como
ejemplo de instrumentos concretos para el logro de los objetivos planteados, se
desarrolla la cuestién del suelo y su funcién social, presentando la Cartera de In-
muebles para Vivienda de Interés Social y la mds reciente y en desarrollo Estra-
tegia Nacional de Acceso al Suelo Urbano. El otro instrumento que se desarrolla
es el sistema de subsidios, en particular el lamado “subsidio a la permanencia”.
A modo de ejemplo, se hace una breve mencién de casos concretos del desarrollo
de las lineas estratégicas, como la intensificacién urbano-habitacional a partir
de las oportunidades que el propio sistema urbano ofrece, asi como programas
especificos como el cooperativismo de vivienda en su fase actual.




Seminario Internacional Politicas habitacionales vigentes en Ameérica Latina y Espana

1. El Sistema Urbano Habitacional como premisa

Toda politica de Habitat y Vivienda Social debe concebirse desde la dimension
urbana. El Sistema Urbano Habitacional (SUH) es multidimensional y comple-
jo, y estd compuesto por los siguientes componentes: suelo, vivienda, infraes-
tructura, servicios y espacios publicos. Indica, por tanto, una nueva forma de
analizar y proponer sobre el sistema y cambia la concepcién y la mirada sobre
el déficit o carencia de habitabilidad.

El trénsito desde el “derecho a la Vivienda” al “derecho a la ciudad” incorpora
la dimensién urbana y es opuesto a las visiones viviendistas o de monocultivo
de viviendas. En el mismo sentido se debe dar especial atencién a las cuali-
dades y calidades del espacio habitable, ya que el derecho a la vivienda y la
ciudad se deben “espacializar” y “materializar”, y por tanto su pertinencia
depende en gran medida de sus caracteristicas fisico-espaciales.

Tres actores definen la habitabilidad en el espacio urbano: el Estado, la comu-
nidad y los técnicos. El Estado puede cumplir distintos roles segin sea asigna-
dor, facilitador o redistribuidor en el sistema, dependiendo de su concepcién y
orientacion politica. Refleja en definitiva un sistema de valores que se aplican
mediante las politicas publicas para procurar el acceso a una “solucién habi-
tacional”. Por su parte, la comunidad juega un rol preponderante en la pro-
duccion y gestion de bienes y servicios habitacionales segun tenga una actitud
activa o pasiva. Asi, los destinatarios o beneficiarios pueden ser parte de la
sociedad organizada o no, pueden ser meros receptores, configurarse en forma
individual o colectiva, en forma organizada o no, protagonizar la gestién colec-
tiva del habitar o ser autogestores de su propio proceso. Los técnicos, a su vez,
pueden tener un perfil més tecnocratico o profesionista, ser mds bien disefia-
dores y productores de objetos o ser promotores y generadores de procesos de
habitar mediante el asesoramiento técnico y el fortalecimiento de capacidades.
En todo caso, importa materializar proyectos sustentables de habitabilidad.

2. Los mitos

Las sociedades y los gobiernos llevan muchos afios participando de la re-
flexién y el debate sobre las acciones sustentables, las orientaciones, el dere-
cho ala vivienda y la ciudad. Los encuentros de Hébitat para la Humanidad
dan cuenta de ello (Vancouver, 1976; Estambul, 1996; Quito, 2016), han cen-
trado el debate y los distintos Estados realizaron acuerdos y firmaron cartas
de intencidén. Sin embargo, existen algunos “mitos” en politicas publicas de
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vivienda y habitat que permanecen vivos y regresan con mayor o menor
fuerza segun las orientaciones de los distintos gobiernos.

Mito 1. Importa mds la cantidad que la calidad. En muchos contextos pre-
valece la prioridad por lo cuantitativo sin asignar importancia a otros as-
pectos, sacrificando la calidad y generando muchas veces nuevas disfuncio-

nalidades a partir de alcanzar metas de produccién y “satisfacciéon” de la
demanda numeérica.
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Figura 1. Viviendas Sociales Cadereita, Nuevo Mexico, MEX.
Fuente: Arq. Jorge Taboada

Mito 2. El mejor suelo es el mds barato. En correspondencia con el mito an-
terior, para priorizar la cantidad, suelen utilizarse suelos de bajo precio sin
atender las externalidades y consecuencias de estas decisiones. Normalmen-
te el “suelo barato” es un sitio sin servicios, sin infraestructura, sin ciudad.
Este mito nunca considera los costos asociados que se generan ex post, y cuya
demanda surge inmediatamente después de que la poblacién es instalada.
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Mito 3. Todos los pobres son iguales y chiquitos. Para la poblaciéon mas vulnerable
y desfavorecida se hacen viviendas minimas y estdndar que no consideran el
tamarfio ni la heterogeneidad de los hogares. Los impactos perjudiciales de esta
modalidad se hacen sentir en forma muy negativa en la habitabilidad de las fa-
milias. Inadecuacién funcional, hacinamiento, rezago escolar, junto a problemas
de salud y de convivencia.

Mito 4. Una buena politica es hacer muchas viviendas nuevas. Mito que se
apoya en el paradigma productivista e industrial constructivista de la obra
nueva y desconoce que existe en general un stock construido, un patrimo-
nio edificado y que también necesita politicas efectivas de mantenimiento y
adaptacion permanente.

Mito 5. Para pobres, proyectos pobres. Con frecuencia se justifican malos
proyectos por la escasez o falta de recursos. Normalmente son propuestas
que denotan desinterés por la calidad del producto y descuido por el espacio
doméstico, colectivo y urbano que se genera, basado en el concepto de uni-
formidad de la demanda. Evidencia un notorio desprecio por la calidad del
proyecto arquitecténico, que deberia considerarse un derecho, asi como su
busqueda, una cuestion de ética profesional.

Mito 6. Las politicas de vivienda como generadoras de empleo y de reactivacion
de la industria. Se basa en politicas anticiclicas con una visién productivista
y economicista, promoviendo la construccidn de vivienda social a cualquier
costo y en cualquier localizacién. La contradiccién que normalmente aflora
es intrinseca del sistema capitalista: en épocas de recesién o freno de la eco-
nomia, crece la desocupacién y aumenta la precariedad urbano-habitacional
de los trabajadores del sector y se genera un nuevo déficit.

Mito 7. Las tecnologias alternativas son mds baratas, eficientes y adecuadas. Con la
busqueda de alternativas tecnoldgicas “magicas”, normalmente se generan nue-
vos déficit a causa de la mala calidad y la inadecuacion funcional de las acciones.
Generalmente estas tecnologias estan asociadas a prototipos, repetibles, homogé-
neos y de baja calidad espacial y material con muy bajas densidades que encare-
cen la dotacién de infraestructura y servicios. La experiencia ha demostrado que
no necesariamente resultan mas baratas que la construccion tradicional.

A pesar de que muchos de estos mitos se han analizado criticamente, pre-
gonando que se trata de practicas erréneas ya superadas y que no se deben
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reproducir, persisten mdas o menos vigentes y afloran con frecuencia. El
caso de Brasil con el programa “Minha casa minha vida” es un ejemplo muy
reciente, promovido por un gobierno de izquierda, en el cual practicamente
se han reiterado los siete mitos mencionados. En el caso uruguayo, a pesar
de los postulados mencionados en los planes quiquenales, existen sin embar-
go algunas disfunciones en programas que se han desplegado con relativa
autonomia y desconocimiento las fallidas experiencias del pasado. Es el caso
del llamado “Plan de Vivienda Sindical”, con innumerables cooperativas con
inadecuada materialidad, espacialidad y localizacién.

3. Sustentabilidad de
las acciones habitacionales

A partir de los tres actores mencionados (Estado, comunidad y técnicos),
es posible desplegar otro tridngulo basado en tres elementos claves que a
su vez se corresponden y son concurrentes con los anteriores: localizacion,
participacion y proyecto.

(EL ACCESO A LA CIUDAD /
LA FUNCION SOCIAL
DEL SUELO URBANQ)
EMPODERAMIENTO Y EL ESPACIO
GESTION COLECTIVA HABITABLE
DEL HABITAR DE CALIDAD

Figura 2. Tridngulo de la Sustentabilidad. Fuente: Raul Vallés, 2015
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Estos tres elementos se consideran claves para analizar y proponer acciones
sobre el sistema habitacional, y la carencia en la calidad y cualidad de algu-
no de ellos serd factor de inadecuacion y, por tanto, los resultados no seran
sustentables.

La localizacién de las acciones de hébitat y vivienda social en el territorio
matriza el desarrollo socio-urbano y condiciona la distribucién equitativa del
acceso a bienes y servicios urbano-habitacionales de calidad para todos los
ciudadanos. Claramente apunta a superar algunos de los mitos planteados,
y se considera clave para un adecuado vinculo de la vivienda con los demads
elementos del sistema urbano. El sitio donde se desarrolla determinado em-
prendimiento determina su vinculo con la dimensién urbana del habitar y se
relaciona directamente con el acceso a la ciudad y la sustentabilidad del caso.

Todo el debate sobre el acceso a la ciudad estd atravesado por la distribucién
desigual del acceso a los bienes publicos (urbanos), en particular la cuestién
del acceso al suelo. Para los sectores con dificultades en acceder al recurso
suelo para habitar, el Unico actor que tiene el deber y la capacidad de facili-
tarlo en forma equitativa y planificada es el Estado.

Aligual que la vivienda, las infraestructuras, los servicios y los espacios publi-
cos, el suelo debe cumplir una funcion social. En consecuencia, el Estado debe
facilitar mediante un mecanismo de “subsidio a la localizacion” el acceso a un
suelo adecuado. No necesariamente mediante la generaciéon de nuevo suelo.
Es posible e imprescindible, al menos en el caso uruguayo, un mejor aprove-
chamiento de las estructuras urbanas existentes mediante la intensificacién y
regeneracion del suelo ya urbanizado pero subutilizado. Densificacién, enro-
ques logisticos, crecimientos en altura, suelo vacante en desuso, remanentes
de los programas publicos, etc.

La participacién serd la condicién para una acciéon comunitaria de mejor
calidad. Serd clave entonces el empoderamiento de los colectivos destinata-
rios, el fortalecimiento de las capacidades y una buena gestién colectiva del
habitar. Los emprendimientos que cuentan con altos niveles de participacién
tienden a ser mas sustentables y a lograr mejor calidad de habitabilidad co-
lectiva. La participacion activa de los destinatarios de las politicas urbano-
habitacionales no debe ser un eslogan o un discurso politicamente correcto,
sino una condicién para asegurar la apropiacién colectiva. Pero para una
participacién efectiva al menos se necesitan dos elementos: poder de decisién
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e informacion. Todo proceso de participacion real debe considerar la efectiva
toma de decisiones por parte del grupo participante.

El proyecto de calidad es un derecho, y debe ser considerado un factor clave
para el éxito del programa. Una propuesta adecuada del espacio habitable
tiende a mejores niveles de apropiacién del usuario y resulta un habitat més
estimulante para el desarrollo de la vida privada y colectiva. Un buen proyec-
to urbano-arquitectdénico debe ser siempre una premisa y un objetivo de una
buena politica publica de vivienda.

Los productos pobres no configuran nunca una habitabilidad adecuada. El
déficit de calidad genera pobreza del habitar, ademds de un mal uso de los
recursos publicos. Importa especialmente la “dimensiéon doméstica del ha-
bitar”, porque debe dar respuesta a los desafios contemporaneos. La tradi-
cional vivienda padron, basada en un modelo de vivienda minima y en una
familia tipo, no da (y nunca dio) respuesta adecuada a las demandas de los
hogares. Al decir de Ignacio Paricio, la vivienda deberia parecerse mas a una
“caja” que a un “estuche”. La primera es un contenedor neutro que tiene la
capacidad de albergar multiples contenidos (distintos arreglos familiares a
lo largo del ciclo vital); el segundo es un compartimento rigido y, de acuerdo
con su configuracion, solo puede contener un objeto unico para el que fue
disefiado. La caja es sin6nimo de flexibilidad, adaptabilidad y mutacién espa-
cial, mientras que el estuche no permite variantes de apropiacion y tiene un
caracter mas permanente.

Por otro lado, el proyecto deberd considerar la “dimensiéon urbana del ha-
bitar” como una premisa para la resolucién de un vinculo adecuado con la
ciudad. La secuencia tradicional del proyecto en vivienda social ha sido casi
exclusivamente “tipologista”. Los proyectos resultantes normalmente son el
resultado de la concepcién de una unidad de vivienda, que por sumatoria
luego ocupa la implantacidén en el sitio. De esta manera, el proyecto transita
de la tipologia (el espacio doméstico) al conjunto (el espacio colectivo) y del
conjunto al barrio (el espacio urbano), donde la relacién con este normal-
mente es casual e insensible.

Mucho mds adecuada es una secuencia “contextual” que entienda el proyecto
Ccomo una propuesta o respuesta al espacio urbano preexistente, y en la cual se
organice el conjunto a partir de una idea de proyecto de habitar colectivo, de-
sarrollando luego las configuraciones tipolégicas que den respuesta a esa idea.
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Claramente esta es una secuencia logica del proyecto urbano-arquitecténico,
y los resultados no serdn casuales sino causales. Obviamente las premisas otra
vez tienen que ver con el tridngulo de la sustentabilidad: tener ciudad, tener un
grupo fortalecido y tener un proyecto adecuado y de calidad.

Secuencia tradicional del proyecto de conjuntos
habitacionales en las politicas publicas de vivienda

Secuencia tipologista

tipologia conjunto barrio

Espacio
colectivo

Espacio Espacio

Secuencia contextual

Habitat
vivienda colectivo Ciudad

Secuencia logica del proyecto urbano-arquitectonico

Figura 3. Secuencia de proyecto en la vivienda social.
Fuente: Raul Vallés (UPV.FADU)

La politica habitacional actual en Uruguay

A partir del afio 2005 se abre en Uruguay un periodo de cambios estructurales
en el disefio y concepcion de las politicas publicas. Por primera vez una fuer-
za de izquierda llega al gobierno e inaugura una serie de transformaciones
acufiadas durante largo tiempo en el pais.

Laidea de Habitat y Vivienda Social', 1a complejidad del sistema habitacional,
las acciones orientadas la demanda y no a la oferta, la gestion colectiva del
habitar y la participacion de los destinatarios; la idea de proceso y no solo de
productos, la integracion social y 1a heterogeneidad como freno a la segregacion
y fragmentacion socio-urbanas; la sustentabilidad en el acceso y permanencia
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de los destinatarios mediante el subsidio son algunas de las premisas que se
tradujeron el primer Plan Quinquenal? de la era progresista. El gobierno de
la época tuvo que afrontar una profunda crisis institucional, con un Banco
Hipotecario quebrado y sin capacidad de operar y gestionar, problemas de
financiamiento y endeudamiento y pesadas cargas para el Estado en térmi-
nos de sostenibilidad de programas inadecuados. Como respuesta, la nueva
administracién promovié y concreté un redisefio institucional que apunt6 a
ordenar las competencias y roles y a hacer més eficiente el alcance de las poli-
ticas de vivienda. Paralelamente prosperaron algunas iniciativas legislativas
que esperaban largos afios para concretarse, como la Ley de Ordenamiento
Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS), que se aprueba en el afio 2008. En
el marco de las distintas administraciones se incorporaron notorios avances
en el disefio de los instrumentos de gestion, como el reglamento de subsidio a
la cuota (lamado subsidio a la permanencia) o la Cartera de Inmuebles para
Vivienda de Interés Social (CIVIS), que gestiona, administra y asigna suelo
publico apto para los distintos programas publicos.

Actualmente se transita por el tercer gobierno de la fuerza politica, y las ac-
ciones se inscriben en el Plan Quinquenal 2014-2019, que traduce la conti-
nuidad de los planes anteriores, asi como una maduracion consistente de las
bases conceptuales que sustentan la politica habitacional. Plantea algunos
objetivos transversales, que son una sintesis de sus postulados y explican el
disefio de los distintos programas en ejecucién: potenciar las areas consoli-
dadas, acceso a suelos con todos los servicios, promover programas integra-
dores, incorporar la perspectiva de derechos (en particular el derecho a la
ciudad) y contemplar la heterogeneidad de situaciones, la vivienda juridica-
mente sustentable y asequible, etc.

Es importante mencionar el marco juridico que rige el sistema, desde la Cons-
titucion de la Republica hasta la Ley de Vivienda N.° 13728 de 1968:

Articulo 45, Constitucion de la Republica: “Todo habitante de la Republica
tiene derecho a gozar de vivienda decorosa. La ley propenderd a asegurar la
vivienda higiénica y econdmica, facilitando su adquisicién y estimulando la
inversion de capitales privados para ese fin”.
Articulo 1° Ley Nacional de Vivienda del 17 de diciembre de 1968: “Toda fa-
milia, cualesquiera sean sus recursos econémicos, debe poder acceder a una
vivienda adecuada que cumpla el nivel minimo habitacional definido en esta
ley. Es funcidn del Estado crear las condiciones que permitan el cumplimiento
efectivo de ese derecho”.

2. El Plan Quinquenal es el instrumento que rige las acciones y metas presupuestales de cada go-
bierno en politica habitacional y debe presentarse al parlamento al inicio de la administracion.
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La Ley de Vivienda introduce una serie de elementos novedosos para la
época, que rigen actualmente con muy pocas modificaciones:

1. Planifica sectorialmente la produccién habitacional publica y privada con
una finalidad social.

2. Promueve distintas formas de gestion, produccién y tenencia.

3. Define diferentes programas para atender distintas necesidades.

4. Crea el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI).

5. Establece de una moneda especifica, la UR, Unidad Reajustable, para el
financiamiento de los préstamos, que se ajustard con el indice medio de
salarios.

6. Instaura y define el concepto de “vivienda adecuada” y los minimos habi-
tacionales para cada familia.

7. Crea las Cooperativas de Vivienda y los Institutos de Asistencia Técnica.

8. Crea la propiedad colectiva y reconoce el ahorro y la ayuda mutua como
aporte propio.

El sistema publico de vivienda

El sistema publico de vivienda es un conjunto articulado de instituciones que
operan en el territorio con multiples acciones tendientes a atender el déficit
y la demanda habitacional de la poblacién, mediante un espectro variado
de soluciones habitacionales y en forma coordinada con las demas politicas
sociales. El drgano central del sistema es el Ministerio de Vivienda Ordena-
miento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA). Es el rector de la politica
de vivienda, a través de la Direccion Nacional de Vivienda (DINAVI). Siendo
el administrador del FONAVI, otorga préstamos y subsidios y controla a los
agentes publicos y privados que actian en materia de vivienda de interés
social.

En su definicién institucional del MVOTMA expresa su Misién y Vision:
Misién: Procurar la mejora de la calidad de vida de los habitantes en el pais,
constituyéndose en el organismo generador de politicas ptblicas democrdticas,
transparentes y participativas en materia de hdbitat, que contribuyan a un de-
sarrollo econdmico sostenible y territorialmente equilibrado.

Visién: Vivir en un pais integrado, solidario y participativo, con altos niveles
de integracion, cohesion social y territorial, y calidad ambiental dentro de un
sistema que contemple las necesidades de un habitat adecuado.
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En este sentido, la actual politica de vivienda cuenta con determinadas
herramientas que definen su orientacidon dentro de una concepcién po-
litica de “Estado redistribuidor”. Esta orientacion reconoce que la politica
habitacional es parte de las politicas sociales y debe contribuir a generar pro-
cesos de integracion social con condiciones de seguridad y urbanas adecua-
das. El Estado, asi, es rector y garante de los derechos, y debe considerar la
participacidn de los distintos sectores de la sociedad tomando como centro a
la poblacién y sus distintas capacidades, y no la vivienda construida. Como
elementos fundamentales se pone en juego una triada préstamo, subsidio y
aporte de las familias (sea este en ahorro o en trabajo).

Los instrumentos centrales

Dos son los instrumentos centrales que sustentan una nueva modalidad de
actuacion: la idea de acceder a una localizacién adecuada ya planteada en el
Plan Quinquenal y que se instrumenta a través de las carteras de inmuebles
(también llamadas carteras de tierra) y la generacién de un sistema de subsi-
dio variable y adaptable a cada situacidn socioeconémica (subsidio a la cuota,
también llamado “a la permanencia”).

El subsidio

El sistema de subsidio se relaciona con los ingresos y la cantidad de integran-
tes del nucleo familiar, del que no se puede afectar mds del 25 % para el pago
de la cuota del préstamo (cuota sin subsidio) y puede variar hasta un 0 % de
afectacion (subsidio 100 %)*. Es la innovacién mds trascendente, y constituye
un elemento central de equidad social. Las familias acceden a un “producto”
equivalente (vivienda nueva, vivienda usada, préstamo de refaccion, canasta
de materiales, entre otros). El hecho de subsidiar la fraccién de la cuota del
préstamo que la familia no estd en condiciones de pagar implica el reconoci-
miento de un derecho que no se restringe a las posibilidades econémicas, ma-
teriales o humanas de las personas o familias. No lo condiciona a la realiza-
cion de contrapartidas, salvo el compromiso con el cuidado y mantenimiento
del bien, y se articula con otros programas para lograr un proceso integral de
inclusion social.

4. Subsidio a la cuota, llamado también “subsidio a la permanencia”, ya que se orienta a hacer
sustentable la amortizacion por parte de los hogares evitando la pérdida del derecho a la vivienda.
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Cartera de Inmuebles para
Vivienda de Interés Social (CIVIS)

Se considera central para el sistema publico de vivienda disponer de suelo
e inmuebles adecuados y aptos para los distintos programas publicos. El
Estado juega asi un rol fundamental en la gestién y distribucién equitativa
de este bien, mediante un adecuado manejo y gestién de los recursos. La
CIVIS, creada e incorporada a la DINAVI en 2008 es el instrumento funda-
mental para adquirir, gestionar y adjudicar suelo para vivienda social. Hoy
por hoy, el sistema cooperativo de vivienda practicamente obtiene el suelo
mediante este mecanismo, tanto en la capital con en los departamentos del
interior del pais.

La CIVIS gestiona todos los inmuebles del Estado en desuso o vacantes, que
pasan a su patrimonio mediante distintos mecanismos de adquisicién dentro
del propio Estado. Se manejan inventarios por departamento, localidad y por
propietario estatal. Por su parte, es posible adquirir inmuebles del &mbito
privado mediante expropiacién, licitacion publica o canje.

Todos los inmuebles deben tener aptitud para ser utilizados, siendo clasifica-
dos de acuerdo con su accesibilidad a las infraestructuras y servicios urbanos
en categorias A, By C.

En el caso dela Licitaciones de Proyecto Precio (modalidad enla que el MVOT-
MA realiza un llamado a proyectos y oferta econémica sobre inmuebles de su
propiedad), los terrenos son previamente seleccionados e informados sobre
su edificabilidad, caracteristicas del subsuelo, condicionantes técnico-norma-
tivas, etc. En el caso del Programa Cooperativas, los terrenos del MVOTMA
se ofrecen en un llamado a propuestas y luego son adjudicados a estas con
un valor que forma parte del préstamo que otorgar. Obviamente en todas
estas operativas el valor del suelo conlleva un componente de subsidio que
el Estado aporta como forma de facilitar el acceso a la ciudad a los sectores
maés desfavorecidos.

Actualmente estd en marcha una iniciativa para mejorar la politica de suelo
a nivel del Estado: la Estrategia Nacional de Acceso al Suelo Urbano (ENA-
SU)5. Se trata de un nuevo impulso a la gestion del suelo por parte del Estado,
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asumiendo la importancia de la funcién social del suelo y reconociendo que
es posible impulsar mas y mejores condiciones para un manejo eficiente y
eficaz de los inmuebles para las politicas publicas de vivienda. Se plantean
tres ejes fundamentales de trabajo: 1) la optimizacién y sustentabilidad en
el uso del suelo urbano; 2) la adquisicién y disponibilidad del suelo y 3) la
gestidn del suelo urbano publico.

Es fundamental mencionar la aprobacién en el afio 2008 de la Ley de Orde-
namiento Territorial y Desarrollo Sostenible (LOTDS). Esta ley viene a llenar
un vacio en la gestién de territorial, y en particular para las dreas urbanas
incorpora algunas iniciativas potentes relativas al hébitat y la vivienda so-
cial, como por ejemplo la creacién de condiciones para el acceso igualitario
de todos los habitantes a una calidad de vida digna, garantizando la accesi-
bilidad a equipamientos y servicios publicos necesarios, asi como el acceso
equitativo a un habitat adecuado; la participacién del 10 al 15 % en los nuevos
desarrollos urbanos con destino a vivienda de interés social; los derechos y
obligaciones de los propietarios de suelo; la prescripcién adquisitiva (tanto
individual como colectiva) a los cinco afios si se cumplen determinadas con-
diciones; el retorno de las valorizaciones y la equidistribucién de las cargas
y beneficios.

Los programas del MVOTMA

En términos de financiamiento, el MVOTMA ofrece un abanico de opciones
que responden a un concepto de complejidad y multiplicidad de variantes y
situaciones:

1. Préstamo y Subsidio para la compra de Vivienda Nueva.

2. Subsidio a la cuota para Compra de Vivienda Nueva.

3. Préstamo y Subsidio para Compra de Vivienda Usada.

4. Préstamo y Subsidio para Construccién Individual (autoconstruccion).

5. Préstamo y Subsidio para construccién por cooperativas.

6. Construccion de Vivienda para pasivos del Banco de Prevision Social (BPS)
dada en usufructo.

7. Préstamo y Subsidio para refacciéon y ampliacidn de vivienda.

8. Fondo de Garantia de Alquiler.

9. Subsidio de Alquiler.
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Figura 5. Viviendas para jubilados. Fuente: MVOTMA

A su vez, existen algunos programas que se orientan a situaciones especificas
y que atienden realidades concretas:

- Plan Nacional de Relocalizaciones. Es un programa que prioriza a las po-
blaciones que se encuentran en 4reas inundables y en 4dreas contaminadas.
El PNR se desarrolla en convenios con los gobiernos departamentales y se
coordina con las demads politicas sociales, en particular con el Ministerio de
Desarrollo Social.

- MEVIR, Movimiento para la Erradicacién de la Vivienda Insalubre Ru-
ral. Programa para la mejora de la vivienda rural en las pequefias localida-
des. Trabaja mediante el desarrollo de Planes Integrales de Proyectos Loca-
les (PIPL) atendiendo multiples situaciones: vivienda nucleada en pequefios
grupos en las localidades menores a 5000 habitantes, la vivienda unifamiliar
en lotes privados bajo la modalidad de obra nueva o reforma y refaccién de
viviendas existentes, la vivienda en zonas rurales, sea esta Unicamente resi-
dencial o una unidad productiva.
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-PMB, Programa Mejoramiento de Barrios. Este programa tiene sus an-
tecedentes en un préstamo entre el gobierno uruguayo y el BID, para la
regularizacion de asentamientos irregulares, a través de la dotacion de in-
fraestructura urbana y regularizacién de la situacién dominial de las familias
asentadas. Este primer programa se desarrolld en el &mbito de la Presidencia
de la Republica. Actualmente el programa tiene dos componentes principales:
1. Componente de Mejoramiento de Barrios, cuyo objetivo es garantizar
la accesibilidad de los residentes de los asentamientos a infraestructu-
ras y servicios socio-urbanos adecuados y lograr su integracién social y
urbana con el resto de la ciudad. Este componente financia Proyectos de
Mejoramiento de Barrios de cardcter integral, que incluyen actividades
de fortalecimiento del capital humano y social de la comunidad y sus orga-
nizaciones, obras fisicas y de servicios sociales, con el objetivo de superar
las carencias de infraestructura bdsica, y finaliza con la regularizacién do-
minial de los predios para las familias residentes. Actia sobre uno de los
déficits cuantitativos de vivienda (ocupantes sin permiso) y sobre déficits
cualitativos relacionados con el acceso a servicios basicos: agua, sanea-
miento y energia eléctrica.

2. Componente de Prevencién. Recuperacion de areas degradadas. Este com-
ponente estd en desarrollo, y se pretende disefiar una estrategia de interven-
cion integral para la revitalizacion urbana y econémica de barrios que cuen-
tan con infraestructura de servicios urbanos pero han sufrido un proceso de
abandono y degradacion. Actualmente se esta desarrollando un nuevo tramo
de este componente dentro del préstamo BID, que apunta a la generacién de
vivienda publica en alquiler mediante la recuperacion de inmuebles en areas
degradadas.

- Programa Cooperativas. Se trata de un programa emblemadtico de las po-
liticas publicas de vivienda en Uruguay. Como se menciond, surge con la Ley
13728 del afio 1968, y actualmente representa casi el 50 % de la ejecucién pre-
supuestal del sistema. Las cooperativas pueden ser de diferente naturaleza,
segun sea su modo de aporte: ayuda mutua (cuando los cooperativistas apor-
tan trabajo) o de ahorro previo (cuando aportan dinero). En ambos casos, el
aporte es del 15 % del valor total del emprendimiento, estando comprendido
el terreno en ese valor. A su vez, se distinguen segun sea el modo de tenencia
de la vivienda en cooperativas de usuarios (cuando poseen el uso y goce
de la vivienda) o de propietarios (cuando poseen la propiedad individual).
Existen diversas combinaciones de estas variantes, siendo la mayoria de las
cooperativas uruguayas de ayuda mutua y de usuarios.
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Figura 6. Obras de Mejoramiento de Barrios. Espacios Publicos en dreas de precariedad habitacional.
Fuente: Intendencia Departamental de Montevideo (IMM)

El régimen de “uso y goce” se incorpora en la mencionada Ley 13728, como
una novedad que distingue aun hoy al sistema cooperativo uruguayo de otras
experiencias similares. Junto a la creacién de las cooperativas se establecen
los IAT (Institutos de Asistencia Técnica), que tienen la mision de acompafiar
técnicamente al grupo en todas sus etapas, desde la creacion hasta luego de
ocupadas las viviendas. Estas instituciones son controladas por la DINAVI, y
deben regularse por determinadas normas y reglamentos, asi como demostrar
cierta capacidad técnica para el asesoramiento.

2017-12-16 19:39
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Figura 7. Cooperativa de vivienda en Figura 8. Cooperativas de vivienda en barrio
Ciudad Vieja de Montevideo. Fuente: Raul Vallés Goes, Montevideo. Fuente: Raul Vallés
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Los IAT deben tener una integracion interdisciplinaria para atender las
distintas dimensiones del asesoramiento: fisica (el proyecto y la obra), so-
cial (educacidn, fortalecimiento y gestion social del grupo cooperativo), le-
gal (normativas, leyes, derechos y obligaciones) y econdémica (capacitacién
y administracién adecuada de los recursos). Algunas de las obras de mayor
destaque de la arquitectura nacional son resultado del accionar de cooperati-
vas de vivienda, y el sistema tiene hoy mucho desarrollo y popularidad. His-
téricamente se produjo mediante este sistema aproximadamente un 5 % del
stock nacional y alrededor de un 20 % del total de la vivienda de promocién
publica. El actual Plan Quinquenal se propuso terminar el periodo con unas
10.000 unidades terminadas y en ejecucion, y esa cifra esta llegando a 14.000.

Proyectos Urbano-Habitacionales (PUH)

Enlinea con el Plan Quinquenal vigente, el MVOTMA ha desarrollado algunas
iniciativas piloto de escala urbano-habitacional. Los PUH son proyectos de
una escala tal que permiten desarrollar una porcién del sistema urbano me-
diante la figura del Proyecto Urbano de Detalle, desplegando una modalidad
de intervencién que excede largamente la implantacién de viviendas para
desarrollar infraestructura, servicios urbanos, espacio publico y vivienda en
distintas modalidades. En los ultimos dos afios se desplegaron dos grandes
PUH: PAYLANA, en Paysandu, y RAINCOOP, en Montevideo, con la incorpora-
cion de una mezcla programaética y una intensificacion del uso del suelo del
orden de las 150 a 200 viviendas por hectérea.

CONCURSO
PUBLICO
NACIONAL DE

IDEAS

ARQUITECTONICASY URBANISTICAS
PARA EL PREDIO DONDE FUNCIONARALA ANTIGUA INDUSTRIA LANERA PAYLANA.
PAYSANDU
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Figura 9. Proyecto Urbano Habitacional Paylana. Rehabilitacién urbano-habitacional.
Uso del suelo mixto: 200 viv./ ha en la ciudad consolidada, Paysandu. Fuente: MVOTMA

Algunas conclusiones

Es necesario un reequilibrio territorial que promueva el acceso equitativo a
los bienes y servicios habitacionales de calidad para los sectores més desfavo-
recidos, y esto implica establecer el subsidio a la localizacién como una poli-
tica publica. En el caso uruguayo no es racional la generacién de nuevo suelo
urbano en expansion, y es posible pasar de la generacidén a la regeneracion de
suelo a partir de las estructuras existentes.

Se estan llevando a cabo acciones para intensificar la ciudad consolidada ac-
tuando sobre la estructura fisica existente, sobre la propiedad abandonada
0 vacante, por ejemplo, como consecuencia de los enroques logisticos que
se producen por cambios en las estrategias de implantacién de industrias y
servicios, reciclando viejas estructuras y ocupando los lotes vacios en areas
centrales y consolidadas. Por otra parte, se apuesta a una fuerte consolida-
cion urbana en la ciudad precarizada pero viable, dotdndola de mejoras en la
infraestructura, servicios y espacio publico de calidad.

A modo de resumen, y partir de la experiencia en la aplicacién de una politica
progresista y de equidistribucion, es posible trazar algunas lineas estratégicas:
1. Partir del Sistema Urbano-Habitacional como premisa y no del monocultivo
de viviendas.
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2. Generar una politica coordinada entre las politicas de vivienda y de
ordenamiento territorial.

3. Facilitar el acceso a bienes y servicios habitacionales de calidad es un fac-
tor de sostenibilidad.

4. El Estado es un actor clave para garantizar el acceso democratico a la ciu-
dad a través de una accién decidida respecto de la funcién social del suelo
urbano.

5. La participacién real de la demanda organizada con capacidad de autogestionar
el proceso de produccion habitacional crea ciudad y genera ciudadanos.

6. Las alternativas a la tenencia en propiedad individual, como la propiedad
colectiva, el régimen de usuarios o el arrendamiento publico con subsidio,
han demostrado ser una opcidn para asegurar la permanencia de los sectores
beneficiarios y disminuir los procesos de gentrificacién en el drea central de
la ciudad.

7. El subsidio a la localizacion y la permanencia, aparentemente costoso, es
una inversion que genera sostenibilidad y economias socio-urbanas a media-
no y largo plazo.

8. Destacar el rol fundamental del proyecto (urbano-arquitecténico) como un de-
recho y como un instrumento de generacion de una habitabilidad adecuada a las
necesidades de los destinatarios.
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Medellin, desafios territoriales

Reflexiones sobre

urbanismo, vivienda
~y habitat

Este texto recoge las ideas que presenté en el Seminario Internacional Politicas
Habitacionales Vigentes en América Latina y Espafia en 2017, en el marco de
mi trabajo de los dltimos afios sobre Medellin, y presenta una reflexién amplia-
da y elaborada conjuntamente con Luisa Fernanda Gutiérrez, con el objetivo
de enriquecer el andlisis critico sobre algunos elementos planteados en la con-
ferencia y consignados en mi libro Medellin, urbanismo y sociedad, reciente-
mente publicado por Turner Publicaciones
(México-Madrid).

Jorge Pérez Jaramillo

Resumen

Medellin, segunda ciudad de Colombia, referente de innovacién y grandes
logros urbanos a través de sus proyectos y politicas de los ultimos afios, se re-
conoce con un alto grado de resiliencia luego de sobrepasar una fuerte crisis,
sumatoria de largas épocas de violencia, declive econémico, social y politico,
que dejo como resultado una ciudad informal donde sus habitantes siempre
han batallado el derecho a un territorio digno y seguro para sus familias. Sin
embargo, haciendo un recorrido por la tradicién planificadora de Medellin,
su evolucion, avances, planes y proyectos, podra concluirse que la vivienda y
el habitat siguen siendo el gran reto de la gestién publica.

Palabras clave

Planificacién urbana; desarrollo; politica; vivienda; habitat; gestién; Plan de
Ordenamiento Territorial.
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El proceso urbano de Medellin, su desarrollo territorial y urbanistico a lo
largo del siglo anterior y especialmente durante las décadas recientes, evi-
dencia como ha sido posible asumir complejisimas y conflictivas condiciones
de urbanizacidn, a partir de la construccién colectiva de formas de planea-
cion e intervenciéon sobre la ciudad, avanzando de manera consistente en
un camino de formacién de una sociedad que promueve una urbanizacién
incluyente con fomento de la convivencia y la vida publica, como condiciones
esenciales para la vida.

Medellin es una buena representacién y sintesis sobre el conjunto de una
amplia gama de las preguntas globales de la sociedad contemporanea sobre
la urbanizacién. Por un lado, una ciudad joven con una rapida y extrema
expansion urbana desarrollada précticamente en un siglo, mayoritariamente
desde dinamicas informales derivadas de la inmigracion desde los campos
de la region. Por otro lado, una sociedad gobernada desde la presidencia de
la republica en Bogotd en una republica unitaria altamente centralizada, in-
consciente de la diversidad regional, sin democracia local y con estructuras
politicas elitistas y clientelistas, que histéricamente gobernaron con minima
consideracion por las dindmicas sociales muy complejas que se vivian en las
regiones y en ellas, en las periferias de la ciudad tradicional, contexto que
gradualmente derivo en diversos conflictos sociales y territoriales en muchas
regiones del territorio colombiano.

Hablar de la ciudad desde todos sus aspectos requiere un amplio contexto
donde la crisis, expresada en largos tiempos de violencia, pobreza, inequi-
dad, informalidad y una rdpida y desordenada expansién, dejaba un creci-
miento exponencial de la poblacién y pésimos resultados; graves condiciones
econdmicas, politicas y sociales y un progresivo camino de autodestruccién
e inviabilidad. Esta inmensa y rdpida expansion de la urbanizacién se dio
en un contexto con alto nivel de inmigracién y precariedad, con importante
crecimiento y expansion econdémica, especialmente industrial y de capitaliza-
cion en la ciudad como centralidad, de los beneficios de la explotacion agrico-
la, energética, minera y ganadera del entorno regional. Desde los afios 1970,
sobrevino para Medellin y el departamento de Antioquia una fase de declive
productivo, industrial y del sector cafetero, en un entorno de precariedad de-
mocratica e institucional, fragilidad del Estado e inmensa inequidad, condi-
ciones gravemente profundizadas con el narcotréafico, la ilegalidad, la violen-
cia y el terrorismo asociado, un conjunto de variables que han caracterizado
las problemaéticas extremas de la ciudad.
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Entre multiples dificultades, visitar Medellin era proscrito para ciudadanos
extranjeros; los “travelwarning” y las restricciones de los seguros para quie-
nes viajaran eran evidencia del aislamiento. No éramos una ciudad receptora
de inversion, fluia el contrabando y el lavado de activos en varios sectores,
especialmente en el comercio y el desarrollo inmobiliario, y muchos negocios
estaban vinculados con los llamados “dineros calientes”.
El narcotrafico en Medellin, a diferencia de otras ciudades, encontré una tra-
dicion comercial y contrabandista, y un cierto modo de ser paisa, que logré no
solo un impacto econémico, sino también cultural, agudizado por una crisis de
justicia y unos altos indices de corrupcion (Salazar & Jaramillo, 1992).

Los ciudadanos de Medellin éramos sujetos de sospecha en nuestros viajes
a otras ciudades del pais y, por supuesto, del exterior; la vida nocturna de la
ciudad era minima y peligrosa, nadie estaba seguro en ningun lugar. Fueron
tiempos en que fuimos una sociedad postrada, aislada y sin futuro, una comu-
nidad ala que se le nego la ciudad.

Durante estos afios, nuestra vida urbana estuvo gravitando entre la ilusién
de un pais que aspiraba a dar el salto hacia una sociedad moderna y nuestra
realidad local, en medio de precariedad democratica e institucional, cliente-
lismo, corrupcioén e inequidad, asi como narcotréfico y violencia, inmersa en
una regidn acosada también por el conflicto con grupos insurgentes y movi-
mientos sociales en pugna con el Estado, y la desesperanza de una sociedad
empobrecida, que vivia de un ingenuo orgullo por creer ser lo que no éramos,
la misma que gradualmente se descubri6 a si misma en medio de sus preca-
riedades, miserias y conflictos. Nuestra historia de hipocresia e inconsciencia
dio lugar a una etapa en que se evidencié que no teniamos un futuro prome-
tedor y que los retos nos estaban superando.

Tras esta etapa extrema, gradualmente asumimos la realidad y comprendi-
mos que habiamos ido demasiado lejos. Tomamos consciencia de la necesi-
dad de reaccionar. Conviccion y urgencia hicieron posible el emprendimien-
to general por el cambio, y en medio de la confusién fuimos inventando y
gestando procesos que orquestaron el laboratorio y la evolucién que hoy re-
gistramos en Medellin.

La década de los afios 1990 va a ser transicion y base de la reaccion para la
ciudad. Varios hechos de inmensa trascendencia van a abrir escenarios de
cambio. Es clave la creacién de la Consejeria Presidencial para Medellin y sus
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procesos civicos y proyectos desarrollados entre 1990 y 1995; posteriormente
la formulacion en 1996-97 del Plan Estratégico para Medellin y el drea me-
tropolitana 2015, seguido por la adopcion en 1996 del Sistema Municipal de
Planeacion, entre otros, resultado de un amplio didlogo social, conjunto de
acciones que configuraron una movilizacién democratica local, enmarcada
en la nueva Constitucién de 1991, que forjé un proyecto plural, a largo pla-
zo, con la articulacién de todos los sectores y la construccién de una demo-
cracia local con sélidas bases sociales.

El didlogo, los acuerdos y los compromisos adquiridos desde esos afios
fueron la base para actuar sobre los problemas estructurales, y en espe-
cial, para formar una ciudania més integrada y corresponsable, que ha
definido a la ciudad como su objetivo comun. Este esfuerzo compartido ha
sido liderado desde entonces por la propia comunidad y nuevas generacio-
nes de lideres, quienes, como ciudadania activa, encontraron en la lucha
por la resiliencia y el cambio su proyecto de vida, experiencia que llevé a
muchos ciudadanos a defender y priorizar los objetivos trazados a largo
plazo con continuidad y coherencia, a manera de un pacto ciudadano que
define un grado relativo pero sustantivo de sostenibilidad social y politica
de Medellin como laboratorio.

El fondo del caso Medellin, como es evidente, tiene entre muchas otras estas
explicaciones, didlogo y participacion comunitaria, asociatividad y organiza-
cion social, trabajo por la educacion, cultura y convivencia, fortalecimiento
institucional en un marco de corresponsabilidad colectiva, todo lo cual inclu-
ye compromiso con aporte en impuestos y desarrollo de compromisos ciu-
dadanos, en el marco de una nueva democracia local. Estos elementos son
esencia del laboratorio comunitario y politico que tuvo la accién sobre el te-
rritorio desde la planificacién, las infraestructuras, el urbanismo y la arqui-
tectura, logros con extraordinario poder transformador.

Con una poblacién superior a los dos millones y medio de habitantes,
Medellin es el nucleo del valle del rio Aburr4, territorio poblado por casi
cuatro millones de personas, una aglomeracion metropolitana con diez
municipios y alto grado de urbanizacién. Tras su profunda crisis de los
afios 1980 y 1990, como se explico anteriormente, la ciudad real crece
en medio de grandes preguntas que nos hacemos hoy en todo el mundo,
sobre equidad en el desarrollo, hébitat sostenible y saludable disponibi-
lidad y acceso al agua, la energia y los alimentos, y retos complejos para
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conseguir convivencia e inclusién, participacion ciudadana y gobernanza
local, movilidad y accesibilidad para todos.

Hoy, el caso de la ciudad ejemplifica experiencias con la planeacién y la ges-
tion urbana, social y territorial, que han evolucionado y han sido instrumen-
tos para construir un proyecto ciudadano a largo plazo, el cual basado en
acuerdos sociales y civicos permite tener visién compartida, continuidad en
politicas y procesos y, asi, obtener resultados transformadores de la vida pu-
blica en el contexto de una democracia municipal. La atencién mundial so-
bre la experiencia de la ciudad a lo largo de las ultimas décadas, expresada
mediante premios, investigaciones y diversas valoraciones, entre las cuales
se destaca el reciente premio Lee Kuan Yew World City Prize 2015-2016, se
justifica, en tanto el proceso ciudadano de las tres ultimas décadas constituye
un referente inspirador para comprender la magnitud del reto que el mundo
enfrenta hoy, ante la expansion de la urbanizacién, el calentamiento global y
los conflictos urbanos, tanto como los muy dificiles interrogantes que la po-
breza y la inequidad crecientes nos estan planteando, en busca de construir
un planeta viable hacia el futuro.

La recepcién del premio en julio 2016 en Singapur representa de manera
especial cdmo Medellin pasé de ser una sociedad aislada por la comunidad
global a una ciudad que comparte experiencias y dificultades con liderazgo
internacional. Fue ocasion para que las autoridades de Medellin anunciaran
la apuesta por la continuidad de la agenda de la ciudad, honrando los logros
de una ciudadania que superd su peor crisis con resiliencia y alto grado de
compromiso civico.

La expansion: un camino a la informalidad

La intensiva urbanizacién del valle del rio Aburrd donde estd asentada
la ciudad es fiel representacion de las consecuencias urbanas que tienen
un conjunto de problemas regionales y colombianos de mayor escala e
impacto sobre el territorio, asi como también, de una consolidada tradi-
cién de especulacién con el suelo y de gran injerencia de grupos de interés
en los negocios inmobiliarios y del sector de la construccién. El conflicto
estructural por el derecho a la tierra, la crisis agraria, la violencia rural y
el narcotréfico, las limitaciones del sistema democratico, la prevalencia
de grupos guerrilleros y paramilitares, la ausencia de una politica social
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de vivienda y habitat, entre otros aspectos, han generado durante muchas
décadas tragedias en diversas regiones del pais y desplazamiento pobla-
cional hacia las ciudades, con el consecuente asentamiento en las perife-
rias municipales en un proceso urbanizador lleno de precariedades, altos
riesgos sociales, ambientales y gran vulnerabilidad, todo ello sumado a
las limitaciones institucionales vigentes que, durante afios, impidieron
ofrecer a las comunidades de nuevos habitantes respuestas oportunas y
suficientes para sus demandas.

Nuestras ciudades y Medellin en particular se configuraron para los afios
1970 como sociedades urbanas de inmigrantes, fragmentadas, con inmensa
inequidad y precariedad, como se dijo antes, todo lo cual se complemen-
taba con un Estado débil con ausencia de democracia local y autoridades
municipales que representaban esencialmente a minorias vinculadas con
el poder y el gobierno colombiano central. Esto dejo a una buena parte de
nuestra comunidad en condiciones de vida muy criticas y de inviabilidad
humana y urbana, un fenémeno que evidencié la impotencia del Estado y
la confusa definicién de prioridades en las politicas publicas nacionales y
regionales. Comunas, como las denominamos en Medellin, son denomina-
ciones formales para un fenémeno caracteristico de nuestra urbanizacidn,
profundamente inhumano e indigno, el cual, a fuerza de su potente creci-
miento e inercia, se ha convertido en “normalidad”, en nuestra manera de
hacer ciudad. Esta forma de urbanizar infortunadamente se expande de
manera extrema por todo el planeta, como una perversa forma de habitar,
consecuente con la confusion, la inequidad y la injusticia que impera en el
mundo que vivimos.

La presidn del crecimiento de las ciudades ha superado por mucho la capa-
cidad de respuesta de nuestras estructuras formales institucionales, y la ge-
neracion de suelo urbanizable ha debido seguir patrones de asentamiento y
ocupacidn informal de dreas periféricas o con restricciones ambientales, de
riesgo o de accesibilidad, en marcos de ilegalidad y conflictos, que en la ma-
yoria de los casos acrecientan las brechas de exclusion y segregacion espacial
social sobre periferias, una forma de urbanizacion que incrementa la inequi-
dad y no le ofrece a la gente acceso a la ciudad. “Se fueron formando dos
ciudades: la de los ciudadanos incluidos y la de los urbanitas excluidos. Los
nuevos habitantes de la ciudad eran habitantes urbanos, pero dificilmente se
los puede llamar ciudadanos, en razén a la fuerte exclusién social” (Patifio
Villa, 2015, p. 79).
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La urbanizacion en Colombia, como en muchos otros paises latinoamericanos,
ha sido mayoritariamente informal, sin la participacién directa del Estado.
La rapidisima expansion de nuestras areas urbanas, particularmente a partir
de los afios sesenta, transformo profundamente la plataforma colombiana de
ciudades. A través de una fuerte promocién del proceso de urbanizacién en el
marco de politicas de desarrollo del Estado, se indujo una masiva migraciéon
de las 4reas rurales a las ciudades (pasando de un 35 % en 1950 a cerca del 78
% del total de la poblacién que habita en dreas urbanas en la actualidad), lo
cual, complementado por la violencia y la pobreza endémica en los campos,
hizo de Medellin y el valle de Aburrd asi como otras grandes ciudades 4reas
receptoras de inmigrantes expresion de nuestras profundas contradicciones
e incoherencias como pais. Una ciudad como Medellin, que en solamente un
siglo paso de sesenta mil habitantes a mdas de dos millones, es un claro ejemplo
de la magnitud y la complejidad que represento la urbanizacion del pais.

Figura 1. Panordmica del rio y la ladera nororiental al norte de Medellin.
Foto tomada por Pepe Navarro, 2014
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De esta manera, inmensas porciones de nuestra comunidad habitan una
ciudad muy contradictoria, que contrasta algunas areas con alta calidad de
vida en medio de un conjunto de fragmentos, que se excluyen entre si, en
periferias vulnerables, de riesgo y pobreza, enormes dreas que fueron ur-
banizadas con la impotencia cuando no complacencia de propietarios de
suelo e incluso agencias del Estado. Desde finales de los afios 1980, con el
programa Integral de Mejoramiento de Barios Informales, PRIMED, la ciu-
dad experiment6 con programas de reurbanizacién y mitigacion de los pro-
blemas, experimento que se intensificé y se definié posteriormente como
politica publica municipal y tuvo muchos avances durante las alcaldias de
Sergio Fajardo (2004-2007) y Alonso Salazar (2008-2011), con proyectos refe-
rencia, como el caso de Juan Bobo y La Herrera y Moravia, entre otros. Estos
proyectos han buscado consolidar la urbanizacién respetando el arraigo y
la posicidén en el territorio de comunidades sin alternativas, en una agenda
social y politica que ha evolucionado para comprender que el camino de la
regularizacion, legalizacién y estabilizacién de los barrios es la mejor alter-
nativa para desarrollar una sociedad viable y para mitigar vulnerabilidad y
déficit habitacional. Desde la etapa del PRIMED hasta los ultimos afios con la
agenda del urbanismo social y las politicas urbanas planteadas en el Plan de
Ordenamiento Territorial (POT), la ciudad viene trabajando en una agenda
cautelosa y aun de menor escala que lo que se requiere, de superaciéon de
la urbanizacién incompleta, para consolidar y reintegrar estos barrios a la
estructura social y fisica de la ciudad que define la agenda urbana, cuyo reto
es conseguir equidad y niveles esenciales de viabilidad urbana.

Hablar de vivienda y hdbitat en una ciudad donde la premisa de urbanizacién
se baso en la informalidad cuesta, cuesta sobre todo porque estos conceptos
sin duda representan un valioso papel en el tejido social y la construccién
ciudadana. Pero cuando hablamos de Medellin y la paulatina y simultdnea
creacion de dos ciudades totalmente distintas alrededor, la de los excluidos
y la de los incluidos, entendemos que los procesos de planificacién tienen y
han tenido desde siempre el gran reto de integrar y revertir el inmenso dafio
causado a los urbanitas que han sido segregados de su propio territorio.

Uno de los retos mas complejos que enfrenta la sociedad urbana contempora-
nea es ofrecer acceso a la vivienda y calidad de habitat para la mayoria de las
personas. A medida que crece la poblacién global y la urbanizacién, se com-
plejizan las condiciones y los problemas con un niumero cada dia mayor de
poblacién que padece dificultades para encontrar soluciones adecuadas a sus
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demandas de hdabitat, problemas no solamente asociados a la produccién de
vivienda, sino a multiples variables que estructuralmente tienen que ver con
la conformacién misma de la ciudad y la sociedad. Son muchos los analisis
que un problema de tal magnitud requeriria, pues se incluirian dimensiones
sociales, financieras, técnicas y tecnoldgicas, politicas, entre muchas otras,
pero una de ellas, que tiene peso fundamental en el caso del laboratorio Me-
dellin, es la relacion entre las formas de produccién de ciudad y el modelo
para la gestidn de la vivienda.

En la historia sobre la planificacién de la ciudad, importantes hitos desple-
garon una serie de actuaciones que hoy reflejan multiples avances en unas
areas, y como anteriormente se cuenta, con una gran deuda en otras. A partir
de 1987, cuando se aprueba por primera vez en Colombia la eleccién popular
de alcaldes, surgi6 una opcion institucional y politica que tuvo el comple-
mento del didlogo social referido antes. Medellin desplegard un importante
fortalecimiento del poder local y la planeacién participativa, creard nuevas
instituciones y politicas publicas y emprenderd acciones concretas para ma-
terializar el cambio. Resiliencia serd el complemento para la dindmica de
amplia discusién y critica sobre la situacién, en un marco de proyectos de
planificacion y desarrollo urbano. Sin duda, uno de los atributos que mejor
evidencian lo anterior ha sido la creacion de mecanismos institucionales para
la participacion y la representacion ciudadana, fuertemente apoyados por la
academial, como son los procedimientos para la formulacién de los Planes de
Desarrollo Municipal y el Sistema Municipal de Planeacion, los cuales serdn
fundamentales en los afios siguientes para la accion conjunta de todos los
ciudadanos e instrumentos de representacién comunitaria como el Consejo
Territorial de Planeacion (CTP) y las Juntas Administradoras Locales (JAL).

Con el Plan de Desarrollo Municipal “Por una Medellin mds humana” 1998-
2000, Juan Gémez M., quien ya habia sido alcalde de la ciudad entre 1988-
1990, ademads de darle continuidad al proceso de la ciudad, propuso mitigar
los efectos segregacionistas y excluyentes que el proceso de urbanizacién
histérico trajo consigo para la ciudad, priorizando las inversiones publicas
como respuesta a las propuestas y conclusiones del didlogo ciudadano y los
acuerdos formulados durante la década precedente, y desplegar asi una serie
acciones sobre los espacios urbanos, para devolverle la ciudad a los ciuda-
danos y recuperar la convivencia y la vida publica. Como hecho de la mayor
relevancia, durante ese gobierno y bajo liderazgo de la arquitecta Zoraida
Gaviria Gutiérrez como directora de Planeacién, se formulé el primer Plan

1. CEHAP: la Escuela del Habitat — Cehap es tanto una Unidad Académica Bésica, una de las seis
que forman parte de la Facultad de Arquitectura de la Universidad Nacional de Colombia sede Me-
dellin, un grupo reconocido dentro del Sistema Nacional de Ciencia y Tecnologia de Colciencias.
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de Ordenamiento Territorial (POT), a partir de la nueva Ley de Desarrollo
Territorial 388 de 1997. El modelo de ciudad compacta planteado como base
del POT fue un hito del pensamiento asociado al laboratorio de ciudad, con-
secuente con el proceso colectivo de reflexién y sintesis desplegado en los
afos anteriores por académicos y expertos. Ademads, se honraron los com-
promisos de establecer cambios sobre las formas de desarrollo urbanistico
tradicionales, se plantearon apuestas a largo plazo y se propuso —en forma
visionaria y precursora, afios antes de que el mundo acordara metas frente
al cambio climdtico y postulados como la Nueva Agenda Urbana (ONU Habi-
tat)— un modelo de ciudad compacta enfocada en el crecimiento hacia aden-
tro, el cual promovia controlar la expansién hacia las periferias, priorizando
elementos como el espacio publico, el barrio, el transporte colectivo y el dere-
cho a la ciudad, todo lo cual configuré en general una propuesta critica frente
al modelo funcionalista, especulativo y de expansién urbana tradicional has-
ta entonces. El POT fue una apuesta ambiciosa, en contravia de los poderes
imperantes, en una ciudad cuyo desarrollo habia obedecido en buena medida
a la presidn de los agentes propietarios del suelo.

Si bien el POT logré plantear un modelo de desarrollo territorial coherente
con los acuerdos ciudadanos definidos a lo largo de la década de los afios 90, y
priorizoé objetivos de desarrollo urbano enfocados en la equidad y la sosteni-
bilidad sobre la tradicién de especulacién con el suelo y la urbanizacidon que
caracterizd a Medellin durante décadas, “como una novedad en los planes, el
POT incluy6 un portafolio de proyectos de ciudad que implicaba hacer reali-
dad el modelo” (Gaviria Gutiérrez, 2017), 1o cual proponia un cambio cultural
y social que la implementacién demandaba, la implementacién del plan no
fue tan exitosa. Con la implementacién de las fichas normativas y reglamen-
tarias definidas para ser realizadas después de la aprobacién del plan en el
Concejo municipal, se concreté una agenda de grupos de interés del sector
constructor e inmobiliario, que presionaron a la administracién municipal y
lograron, ademads de cambiar a la directora del Departamento Administrativo
de Planeacion, la definicién de fichas normativas con indices de construccion
y densidades que deshonraron estructuralmente el modelo de ciudad del POT
aprobado y que permitieron retomar la inercia de las agendas especulativas
sobre el suelo, especialmente representadas con las propuestas para crecer
sobre los bordes de los perimetros urbanos oriental y occidental, en sectores
como El Poblado, Buenos Aires, Calazans, Loma de los Bernal, entre otros,
y muy especialmente el corregimiento de San Antonio de Prado al surocci-
dente, que por su escala y localizacién opera en forma practica como otro
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municipio. Esto tuvo continuidad a lo largo de los cerca de quince afios de
vigencia del POT, hasta su reformulacidn en 2014, y es una evidencia que
ahora representa hechos cumplidos en el territorio que contradicen abierta-
mente los esfuerzos de planeacién desarrollados y cémo las fuerzas del mer-
cado y el poder politico son superiores a la planeacion.

Esto configura una enorme contradiccién como sociedad, y significé desde
entonces la reimposicién de poderes tradicionales, que a lo largo de los afios
definieron las dindmicas expansivas de la huella urbana hacia los bordes pe-
riféricos y consolidaron una ciudad con edificios de gran altura y densidad
en las periferias. Se da entonces como resultado de estas contradicciones una
Medellin cada vez mas lejana de considerar la integralidad, la equidad y la
calidad de vida como una premisa hecha realidad en su territorio. El pobla-
miento prioritario del centro urbano poblado y las laderas menos densas se
convierten en un suefio cada vez mads lejano, y la fotografia de la ciudad mos-
traba ya una ciudad sin control y dos tipologias de vivienda marcadas entre
las laderas: la pobreza evidenciada en ranchos con alto nivel de precariedad
y las torres de vivienda que iban creciendo a lo alto de la montafia del valle,
donde los “urbanitas incluidos” generan sus propios nucleos de vivienda se-
parados de la vida social, comun, articulada a espacios donde recaen dindmi-
cas contenidas, “pequefias ciudades” dentro de la ciudad, separdndose cada
vez mds del concepto del habitat y comenzando a agudizar problemdticas en
las cuales la inequidad y segregacion prevalecen y se fortalecen.

Durante los siguientes afios, se gesta en la ciudad una serie de actuaciones
que intentan evidenciar una reconquista por parte del Estado. Administra-
ciones muy ejecutivas logran un marco de continuidad del proyecto de ciu-
dad y de cambio en el poder politico, con el agotamiento comunitario frente
a las formas tradicionales de hacer politica electoral, y como expresién de
madurez civica y colectiva que dio respuesta al proceso ciudadano forjado
frente a la crisis antes descrita, diversos actores publicos, sociales y privados
y algunos sectores politicos continuaron impulsando alternativas que poste-
riormente posibilitaron la formulacién de un proyecto electoral como opcién
de cambio. En estos afios, en Medellin se concretaron formas politicas y prac-
ticas de gestion publica que han tenido como eje central la construccion de
vida publica, y como prioridad el ser humano y su bienestar y el compromiso
con lallamada transparencia en la agenda ciudadana, que han concretado un
periodo caracterizado por cambios e implementacién de politicas publicas,
con mayor sentido democratico y participativo. Sin duda el cambio ha sido un
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proceso gradual, con varias fases, que tuvo en el gobierno de Sergio Fajardo
un momento de inflexidn, por las caracteristicas del gobierno y su significado
renovador de las estructuras burocraticas y de poder local.

El periodo de gobierno de este ultimo fue una etapa que planteé una con-
tinuidad y sintesis con el proceso emprendido por la ciudad, con los llama-
dos “proyectos de ciudad” como centro de la agenda social, que integré en la
plataforma politica a muchos actores civicos de las discusiones acumuladas
durante las décadas anteriores, como momento concluyente del didlogo so-
cial que ensamblé un proyecto de gobierno liderado por actores que en su
mayoria provenian de organizaciones sociales, académicas, culturales, en fin,
un elenco de ciudadanos comprometidos con la ciudad y sus demandas, vo-
ceros de muchas causas civicas decantadas durante afios de debate colectivo.
Durante su administracion, Fajardo también realiz6 la revision y ajuste del
Plan de Ordenamiento Territorial POT, Acuerdo 46 de 2006, bajo liderazgo del
director de Planeacion, Federico Restrepo. Si bien mantuvo el modelo de ciu-
dad y la filosofia hacia una ciudad compacta, definida en el POT desde 1999,
hoy podemos decir que no logré inducir los cambios que la ciudad requeria,
y fueron evidentes sus contradicciones para el desarrollo territorial de Mede-
1lin, como lo evidencia el diagnéstico recientemente realizado en 2012 para
formular el nuevo POT. Entre sus principales dificultades, aparecerdn las in-
coherencias en algunas normativas adoptadas, que limitaron el desarrollo
urbano y la construccion de vivienda en el interior de la ciudad y orientaron
el crecimiento y la expansion urbana sobre bordes y periferias del perimetro
urbano, lo cual constituy6 una contradiccién de fondo respecto de la tras-
cendental filosofia del Urbanismo Social; es decir, si bien a nivel de la esca-
la micro o de “acupuntura urbana” hubo enormes avances, en la escala del
desarrollo estratégico de la ciudad, es indudable que hubo contradicciones
esenciales que marcardn algunas de las mayores lecciones para el proceso
urbanistico que desarrollamos en Medellin en la actualidad.

Las normativas definidas por el POT de 2006 desequilibraron los aprovecha-
mientos inmobiliarios y las obligaciones urbanisticas y definieron densidad
cero para la vivienda en suelos de renovacion urbana, que en su conjunto
generaron recesiéon inmobiliaria especialmente en la vivienda y desplaza-
miento de la vivienda a otros municipios, con la consecuente desarticulacién
regional y metropolitana. La norma especifica contenida en el articulo 252
paragrafo 1.° que aplicé los decretos nacionales 2060 y 2064 de 2004, para
fomentar la vivienda de interés prioritario VIP, liberd este tipo de vivienda de
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obligaciones urbanisticas y restricciones de densidades en todo el territorio
municipal, todo lo cual generé una profusa agenda de construccién de torres
con hiper densidades y baja capacidad de soporte en los barrios, con mas
de 1400 licencias, de las cuales cerca del 72 % fueron construidas, con mas
de 14.000 unidades de vivienda en la ciudad, que en muchos casos alcanzé
densidades de 3000 viviendas por hectarea, cuando la densidad méxima au-
torizada desde el modelo territorial general no superaba las 400 viviendas
por hectdrea, sin duda una de las problemadticas urbanisticas mds delicadas
de nuestra historia reciente. Durante 2014 el Departamento Administrativo
de Planeacion denuncid alrededor de 50 proyectos bajo el modelo de “Falsas
VIP”, y la fiscalia investigaba 70 més. “En el 2012 el problema explotd con una
profusion de torres muy altas en predios pequefios y dreas urbanas que no
estaban preparadas para recibir una infraestructura tan amplia, que alterara
las dindmicas y la movilidad de los barrios” (Pérez Jaramillo, 2014).

Medellin enfrenta ahora y en el futuro el reto de sostenibilidad que estas to-
rres plantean, asi como las limitadas capacidades institucionales para gestio-
nar componentes estratégicas, como la renovacién urbana del interior de la
ciudad, todo en un marco de muy limitado ejercicio del control urbanistico,
condiciones todas que desestimularon y dificultaron avanzar hacia la cons-
truccion de la ciudad compacta que creceria hacia adentro, como habia sido
el propdsito definido desde el primer POT. Evidentemente, el aprendizaje co-
lectivo que ha significado la cultura del ordenamiento territorial en Colom-
bia tiene un buen caso para el andlisis en Medellin. En las varias etapas de
gestion del POT, tenemos mas interrogantes que respuestas, pues si bien a
nivel de urbanismo y proyectos de pequefia escala se han conseguido buenos
resultados, a nivel estratégico, de gestion de suelo y consolidacién del modelo
general de planificacién como ciudad compacta con énfasis en renovacién
urbana, hemos logrado muy pocos resultados. Este andlisis serd trascenden-
tal para Medellin y su futuro, especialmente a partir de la realizacién en la
ciudad del 7.° Foro Urbano Mundial ONU Habitat (2014), con el lema “Urban
equity in development, cities for life”, que serd la base para la discusion y adop-
cion de la nueva version del Plan de Ordenamiento Territorial POT en 2014, un
contexto en el cual la comunidad de Medellin particip6 de la discusion global
mas actualizada sobre los retos contemporaneos de la urbanizacion.

Desarrollos posteriores se dieron en la cumbre Hdbitat IIT en Quito 2017 y la
adopcidén de la Nueva Agenda Urbana y los retos del cambio climético, pues
la ciudad afronta problemas estructurales de calidad de aire y destruccién
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de sus ecosistemas estratégicos y sus recursos naturales en la montafia, y no
ha logrado una agenda de articulacién metropolitana sostenible y armdni-
ca. Estas contradicciones plantean que el laboratorio Medellin es fuente de
ejemplos para el andlisis, tanto a nivel de la escala micro o del proyecto de
urbanismo como de la escala macro de planificacién urbana y metropolitana
y el nivel estratégico del desarrollo territorial.

Los gobiernos de Fajardo y Salazar son de estrecha y profunda continuidad y
concretan una agenda de ocho afios de poder politico del grupo asociado en el
llamado Movimiento Compromiso Ciudadano. Esto fue fundamental para Me-
dellin, como estrategia para consolidar cambios y redefinir los esquemas y las
précticas de las organizaciones politicas locales. Alonso Salazar, forjado en el
trabajo con la comunidad, llega al poder politico como expresién de ciudada-
nia activa y como lider consecuente con el didlogo social de los afios 1990, del
cual fue actor singular. El habia sido parte sustantiva del grupo de lideres que
forjaron buena parte de los cambios positivos inspirados desde la Consejeria
Presidencial, asi como también desde el trabajo comunitario y su rol como
cronista de la ciudad, con varios libros fundamentales para comprender
nuestra crisis. Alonso Salazar seria posteriormente cogestor del Movimiento
Compromiso Ciudadano? y secretario de gobierno del alcalde Fajardo.

Durante las alcaldias de Fajardo y Salazar el mayor salto adelante se dio por-
que supieron poner la ciudad y el espacio publico como un tema de interés de
gobierno y sociedad y su importancia en el mejoramiento de la calidad de vida
de sus habitantes. Intervinieron la ciudad mediante el uso de proyectos urba-
nos como instrumento de grandes transformaciones del espacio urbano y de las
condiciones de vida de la comunidad (Gaviria Gutiérrez, 2017)

Este periodo continud el proceso politico del alcalde Fajardo y consolidé las
experiencias del Urbanismo Social y los Proyectos Urbanos Integrales (PUI) con
diversas acciones en los barrios, donde proyectos como equipamientos depor-
tivos y jardines infantiles contribuyeron a renovar la vida de las comunidades.
Los escenarios para los Juegos Suramericanos 2010, asi como los Proyectos Ur-
banos Integrales (PUI) y las Escaleras Eléctricas de la Comuna 13 (2008-2012), el
programa Buen Comienzo y el museo Casa de la Memoria iniciado en su man-
dato (2010-2013), entre otras, son obras de extraordinaria trascendencia, que
sustentan la inspiracion social y comunitaria del alcalde Salazar. Con el pro-
grama Buen Comienzo, que complementé la agenda por el desarrollo de la
educacién publica desplegada hasta entonces, se dio un avance sustancial

o4

2. Alonso Salazar: alcalde de Medellin 2008-201. Actor de los procesos colectivos durante los afios de
crisis desde la Consejeria Presidencial para Medellin y algunas organizaciones sociales de la ciudad.
Algunos de sus libros publicados: No nacimos para semilla, Parabola de Pablo, Profeta en el desierto.
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en las politicas urbanas y sociales que fortalecieron proyectos planteados
en el gobierno anterior, y que continuaron en los afios siguientes.

Entretanto, y como buena practica, lo mejor que la ciudad desarroll6 en
estos afios en la vivienda social son los procesos llamados de Mejoramiento
Integral de Barrios (MIB), originados en experimentos anteriores, como el
Programa de Mejoramiento Integral de Barrios Informales de Medellin (PRI-
MED), desarrollado a finales de los afios 1980 e inicios de los 1990. Sumados
a varios experimentos y propuestas metodolégicas y proyectuales de las uni-
versidades locales, las experiencias de MIB hoy son proyectos muy singula-
res, dentro de los cuales se destacan el famoso Juan Bobo en Santo Domingo
y el plan de Moravia sobre el antiguo depdsito de basura, en medio de la ciu-
dad. Estos proyectos son estrategias muy novedosas con profundo sentido
social y ambiental, que proponen reurbanizacidn con superacion de riesgos
ambientales y estructurales, y que permiten con participaciéon comunitaria
fortalecer barrios y comunidades. A pesar de sus enormes cualidades, estos
dos proyectos son casos de inmensa complejidad que reclaman atencién de
la ciudad, pues su sostenibilidad social es muy compleja y requiere ademaés
la primera fase de planeacién y construccion, la armonizacién de politicas
publicas que le den estabilidad y fomenten su consolidacién en el tiempo.
Vale la pena estudiar en profundidad estos casos, sobre los cuales hay tesis e
investigaciones en proceso (Herran Cuartas, 2019). Hoy, esta estrategia hace
parte sustantiva de las politicas municipales y del nuevo POT, que ademas
plantea retos renovados para el Instituto de Vivienda Social (ISVIMED) y pro-
pone aprendizajes diversos sobre su sostenibilidad institucional y sus prac-
ticas tradicionales aplicadas en la ciudad, asi como renovados esquemas de
gestion para el futuro.

La agenda tradicional de construccién de vivienda con altas densidades, so-
bre 4reas periféricas de suelos con bajos precios, que implementan nuestros
paises desde hace varias décadas, ha sido una perversa inercia histérica que
ha generado un absurdo proceso de expansion de la ciudad, asumiendo car-
gas urbanisticas diversas y cuantiosas, para crear barrios excluidos de la ciu-
dad, comunidades segregadas y con fractura social, a las cuales en realidad se
les niega el derecho a la ciudad. Si evaludramos los costos econémicos de la
expansion periférica desde la ecuacioén tierra barata versus cargas urbanis-
ticas, sociales y financieras, y adicionalmente evaluamos las consecuencias
sociales y politicas que todo esto tiene, comprenderiamos claramente la cos-
tosa inversion que hace la sociedad y los problemas que crea para el futuro.
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Figura 2. Panordmica del sector de Calazans, centro occidente desde el cerro El Volador,
evidencia la expansién urbana sobre las laderas y la periferia, con altas densidades y alturas,
en contradiccién con el modelo de ciudad definido en el Plan de Ordenamiento Territorial
POT. Foto tomada por Pepe Navarro, 2014

Con el nuevo POT, en Medellin se ha planteado una agenda que podriamos
denominar “Hdbitat Oriented Development”, que deberia implicar desarrollo
urbano integrado con las condiciones plenas de urbanizacién, para fomen-
tar comunidades con acceso y derecho a la ciudad y estrategias financieras
equilibradas a nivel de cargas y beneficios por el proceso de urbanizacién.
Durante estos afios, se invirtieron grandes esfuerzos en la urbanizacién y
desarrollo de la Ciudadela Nuevo Occidente como suelo de expansion para vi-
vienda social, sobre el borde noroccidental, y complementariamente, crecié
de manera sustancial la expansion urbana en San Antonio de Prado y otros
corregimientos municipales. Es evidente durante el periodo 1999-2014 el cre-
cimiento exponencial de Medellin hacia sus limites, en sentido contrario a su
modelo territorial de crecimiento hacia adentro, con masiva expansion hacia
el sur y norte del valle de Aburra.
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En clara contraposicion al modelo de ciudad definido en el POT, la transforma-
cion y reurbanizacion del &mbito interno asociado al rio quedo aplazada, las
prioridades de la urbanizacién del POT se confundieron, y ante las inca-
pacidades de gestion de suelo por parte de la institucionalidad y el sector
privado, se enfatiz la politica de crecimiento urbano expandido, especu-
lativo e insostenible, hacia los bordes y periferias. Lo anterior tiene referen-
tes concretos en la imposibilidad de ejecutar el plan parcial de Naranjal y la
inexistencia real de procesos de gestion publica para la renovacién urbana.

La Ciudadela Nuevo Occidente en el sector de Pajarito, plan parcial de expan-
sién sobre el borde urbano de la montafia formulado inicialmente en 2001,
fue posteriormente revisado y viabilizado en 2004, y desde entonces se ha
venido desarrollando, como evidencia clara de las confusiones de la estrate-
gia urbana de Medellin, tanto desde la agenda de los sectores publico como
privado. Nada mds contradictorio con la esencia del crecimiento hacia aden-
tro, el derecho a la ciudad, la sostenibilidad y la equidad urbana, asi como
con la racionalidad y equilibrio en la agenda de inversién publica, que este
proyecto de nueva urbanizacién periférica. Resulta muy paraddjico que un
gobierno que planted la filosofia del Urbanismo Social desarrolle a su vez un
proyecto como este.

El balance que hacemos hoy sobre Nuevo Occidente es una agenda inconclusa
que acumula una gigantesca inversion publica cercana al medio billén de
pesos a valor presente, que ofrece como resultado una comunidad con pre-
carias condiciones de articulacién social y territorial y muchos conflictos co-
munitarios y relacionados con la administracién municipal. Nuevo Occidente
es una leccién compleja, con un modelo urbanistico y arquitecténico poco
deseable y que plantea retos sociales muy complicados para su sostenibilidad
y para la gestion de la Alcaldia en los siguientes gobiernos. En conclusién, es
curioso y contradictorio como proceso entender la manera simultdnea con la
cual la agenda del Urbanismo Social crea desde la formalidad procesos que en
el futuro requerirén intervenciones como los PUI para superar inequidades,
exclusién y consolidar su urbanizacion.

Alo largo de los afios de vigencia del POT desde 1999, tal como se evidencio
en el diagndstico técnico recientemente realizado por el Departamento Ad-
ministrativo de Planeacién en 2014, la ciudad no crecié de manera compacta,
la renovacion urbana en el interior no fue posible, y fundamentalmente la
urbanizacién expandi6 la ciudad hacia sectores como los corregimientos de
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Figura 3. Panordmica desde Nuevo Occidente, unidades de vivienda. Expansién urbana

en el borde noroccidental de Medellin con edificio Buen Comienzo y torres de vivienda de
alta densidad. Al fondo el cerro Nutibara, el aeropuerto Olaya Herrera y el rio Aburra. Foto
tomada por Pepe Navarro, 2014

San Antonio de Prado, Altavistay San Cristobal, y barrios como Belén, la Loma
de los Bernal, Calazans, Robledo, asi como El Poblado, entre otros, donde hubo
incrementos exponenciales de crecimiento y nueva edificacién, con grandes
limitaciones de estructuracién urbanistica y profundo impacto en la movili-
dad inducida y la precaria funcionalidad actual de la ciudad. Medellin crecié
fundamentalmente sobre los sectores de ladera y alta montafia, en zonas de
dificil urbanizacidn e inaccesibilidad, con vulnerabilidad ambiental y en mu-
chos casos alto riesgo, sobre los &mbitos mds distantes de la ciudad. Como si
esto fuera menor, a escala metropolitana ocurrié lo propio, con crecimien-
to descontrolado y con diversas irregularidades en municipios del Aburrd
norte y sur, una contradiccion general de nuestras apuestas de planeacién
territorial, que marca una delicada equivocacién histérica y ha limitado
nuestra capacidad de desarrollar el territorio superando brechas sociales
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acumuladas y aplaza la oportunidad de asumir un desarrollo regional méas
armonico, sostenible, equilibrado y equitativo.

Complementariamente, como una de las mds delicadas herencias del POT
2006 para Medellin, es importante resaltar la normatividad ya menciona-
da para las viviendas de interés prioritario VIP definidas en el POT Acuerdo
46/2006. Un parégrafo del Articulo 253 de este acuerdo permitio licenciar y
construir edificios sin limite de altura, con aprovechamientos e hiper den-
sidades extraordinarias y sin obligaciones urbanisticas, practicamente en
cualquier sector de la ciudad. Este tipo de construcciones violentaron la es-
cala espacial de los barrios, superaron la capacidad de soporte del territorio
y abusaron de los intereses colectivos, con dafios irreparables para el perfil y
la imagen urbana.

Adicionalmente, existen razones para creer que este esquema inmobiliario
fue aprovechado por grupos ilegales para el lavado de activos provenientes
de actividades ilicitas, como la microextorsién y el microtréfico, con la com-
placencia de algunas instancias institucionales. Como problema adicional,
este esquema de produccion de vivienda VIP fue aprovechado por sectores
que han desarrollado un formato inmobiliario fraudulento, que viola las con-
diciones legales de comercializacién de la vivienda social reglada por el Esta-
do, que se ha denominado “falsas viviendas vip”, y que se enfoc6 en construir
viviendas que aprovecharon todos los beneficios legales y econémicos, como
los aprovechamientos constructivos extraordinarios y las minimas obligacio-
nes urbanisticas, abusando del interés general de la comunidad. El resultado,
un enorme fraude por una suma muy superior a las 10.000 viviendas cons-
truidas y mds de 1500 licencias de construccién, algunas de las cuales supera-
ron en casi veinte veces la densidad méxima definida por el POT.

Solo a mediados del afio 2013, mediante actuaciones legales del Departamen-
to Administrativo de Planeacidn, fue posible frenar este proceso. Frente a la
gravedad de los impactos que esto estaba generando, se suspendié tempo-
ralmente toda posibilidad de otorgar licencias nuevas para viviendas VIP,
situacién traumatica para la gestion de la vivienda publica y comunitaria,
que se debi6 mantener hasta la adopcidn del nuevo POT en diciembre del
afio 2014. Debido a procesos irregulares y fraudes en la comercializacién,
cerca de sesenta obras han sido parte de procesos judiciales de la Fiscalia
General, incluyendo estafas y lavado de activos, todo lo cual es una herencia
lamentable hoy del POT de 2006 para Medellin.
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Este complejo proceso deja serias dudas sobre el rigor de la administracién
para la gestion del POT y una herencia con interrogantes hacia el futuro sobre
la sostenibilidad y estabilidad como hébitat de la mayoria de estas construc-
ciones, tanto las que tienen problemas de ilegalidad como aquellas cuyas den-
sidades deparan muchas dudas sobre su sostenibilidad social y comunitaria.
Ya existen registros preocupantes sobre la deriva hacia la degradacién como
hébitat comunitario que algunos de estos edificios super densos estan tenien-
do, y seguramente la municipalidad durante los afios préoximos tendrd que
implementar acciones publicas para garantizar su viabilidad.

En desarrollo de la agenda derivada del POT, se desplegaron algunas acciones
importantes sobre la vivienda social. Se formuld el Plan Estratégico Habita-
cional de Medellin por el DAPy CEHAP de la Universidad Nacional de Colombia
y se creo el Instituto de Vivienda Social ISVIMED. El Instituto, que surgié como
evolucién natural de las instituciones municipales preexistentes como COR-
VIDE y ha sido una herramienta muy util para esta clase de desarrollo, con la
transferencia de sumas multimillonarias de los presupuestos publicos para
viabilizar operaciones inmobiliarias y oferta de vivienda precaria, con algu-
nos pocos indicadores de éxito con resultado aparentemente positivo sobre
todo a nivel cuantitativo, con el cual mientras ofrece una opcidn de vivienda
para muchas familias, camufla en realidad los problemas de su contradicto-
ria implementacién del modelo territorial definido en la planeacién.

El sector de la construccion, crisis y retos

Medellin ha tenido en el sector constructor e inmobiliario un factor fundamen-
tal para su desarrollo. La tradicién de buena ingenieria y arquitectura ha fo-
mentado desde siempre una dindmica econémica fundamental, una historia
que nos ha legado patrimonios invaluables y un reconocido saber técnico y
profesional. Se podria decir que este sector ha sido determinante para el desa-
rrollo de la ciudad, un lider de la sociedad. Para el interés de este texto sobre
el laboratorio de ciudad, es necesario referir un conjunto de hechos muy ne-
gativos cuya relacion con la crisis es un elemento pertinente para este analisis.

Durante los afios criticos de finales de los afios 1980, el narcotréafico incidio
profundamente en diversos aspectos de la economia, y por supuesto el negocio
inmobiliario no fue la excepcién. Es valido recordar cémo algunos profesiona-
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les de recios principios se resistieron a trabajar para estos nuevos capitales y
vivieron un declive extremo de sus oportunidades de trabajo. Era extrafio ver
a grandes maestros, protagonistas de la academia y el oficio durante los afios
precedentes, sin opciones de trabajo, cerrando sus empresas. Algunos lograron
acomodarse habilmente en esquemas aparentemente limpios, y consolidaron
agendas empresariales significativas, en una etapa en que la dindmica inmo-
biliaria alcanzé indicadores histéricos excepcionales y se urbanizaron rapi-
damente sectores como El Poblado y, por supuesto, muchos otros territorios
en la regidn y el pais. En esos afios era frecuente que la oferta de un nuevo
edificio para un centro comercial tuviera ventas totales en un dia, es decir,
habia capitales suficientes para comprar un edificio de gran formato en pocas
horas. Sin duda los terrenos, las edificaciones y la estructura del sector fueron
un buen mecanismo para el lavado de activos de la creciente economia del
narco y una oportunidad, en tiempos de crisis econdmica general, para tener
trabajo y negocios.

Una caracteristica de la urbanizacién de entonces era la negacién de la es-
cena publica, ante el miedo y la inseguridad. Las urbanizaciones cerradas
con muros y vallas controlados por guardias de seguridad fueron la norma
y se instalaron como pauta de construccion de la “nueva ciudad”. No habia
manera de pensar en algo diferente que negar la vida publica; las personas
buscaban seguridad en lo que pensaban era la opcion y, en realidad, la ciu-
dad quedd en manos del crimen organizado y los ciudadanos, a merced de
su poder. La cultura de las comunidades cerradas expres6 un componente
de nuestra crisis, el abandono de la vida publica como esencia de la ciudad,
no solamente en los sectores de altos niveles econdmicos, sino en todos; las
clases populares y medias, en medio de muchas limitaciones, también asu-
mieron como aspiracion vivir bajo la “proteccién” de una reja o una porteria.
Indudablemente, desde el urbanismo una de las agendas més complejas de
los afios recientes ha sido sustentar desde el espacio publico y nuevas formas
de habitar el cambio de la sociedad.

Infortunadamente, los problemas acumulados del sector de la construccién
superaron el fendmeno descrito antes sobre las viviendas de interés priorita-
rio VIP antes referidas, y no terminaron ahi. Tras la deteccién de fallas es-
tructurales y constructivas por las autoridades de gestion del riesgo y la con-
secuente orden de desalojo por la Alcaldia de Medellin el dia 11 de octubre de
2013, al dia siguiente se derrumhb el edificio Space (2006-2013), construccién
de vivienda de alto estdndar en el barrio El Poblado, disefiado y construido
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por un grupo profesional de la mayor trayectoria y representatividad en el
mundo de la ingenieria y la arquitectura liderados desde la firma CDO, que
incluy6 a los ingenieros Alvaro y Pablo Villegas, lideres gremiales de la Socie-
dad Antioqueria de Ingenieros (SAI) y la Cdmara Colombiana de la Construc-
cion (CAMACOL), respectivamente; Jorge Aristizabal, calculista estructural;
Laureano Forero, arquitecto, entre algunos otros socios de un conjunto de
obras. Space representg el primero de un amplio numero de obras realizadas
por el mismo grupo, las cuales, debido a problemas estructurales y construc-
tivos, incumplimiento de normas de sismo-resistencia y seguridad y otras di-
ficultades, debieron ser desalojadas e incluso repotenciadas o implosionadas,
con los problemas sociales, judiciales y legales consecuentes.

A partir de esta tragedia, se detecté una compleja trama de problemas aso-
ciados a la construccion, evidencias de vacios legales y éticos muy severos
en los diversos niveles de la cadena, con estudios estructurales y construc-
tivos que violaron los cédigos técnicos, con una obra que se construyé sin
honrar protocolos éticos y legales, por un grupo asociado en una cadena de
inversionistas y constructores con ingenierias, arquitectura y otros compo-
nentes del proceso, que desarrollé un modelo de negocio en un conjunto
de obras, en las que se detectd posteriormente el mismo modo de operar
que genero la tragedia de Space. Cerca de una decena de edificios en la
ciudad debieron ser evacuados por adolecer de los mismos problemas de
gestién, disefio y construccion, y que tuvieron como protagonistas publi-
cos reconocidos a la firma CDO, al ingeniero calculista Jorge Aristizabal, a
los demds profesionales asociados, asi como al curador urbano, que otorgé
las licencias de construccion. El caso Space puso en duda el marco ético en
algunos sectores profesionales de la construccién, que incluye a todos los
componentes de la cadena, tanto en lo técnico como en lo empresarial y en
el control del Estado.

Es muy grave sefialar como buena parte de todo este problema ocurrié en
un tejido profesional y empresarial de prestigio local. Con esta tragedia, se
inicié una etapa en la que algunos otros edificios de otras compafiias, en va-
rios municipios de la regién —la mayoria de ellos con la participacién del
mismo ingeniero calculista Jorge Aristizdbal— han debido ser desalojados e
incluso implosionados por su inestabilidad extrema; tal parece que el pro-
blema apenas comenzé. Quedan planteados interrogantes generales sobre
las condiciones técnicas y éticas con que operan algunos profesionales en la
ciudad y como también es un reto de nuestra sociedad ganarle la batalla a la

62



Jorge Pérez Jaramillo y Luisa Fernanda Gutiérrez Maya

ilegalidad, pues la estela de corrupcion y el “todo vale” deja consecuencias
diversas. Entre tanto, son muchas las compafiias y los grupos profesionales
que honran el oficio con su rigor y compromiso técnico, que merecen consi-
deracidn y respeto.

Muchos interrogantes adicionales estdn frente a nosotros, con el cimulo
de problemas relacionados con edificios publicos en estado precario por
bajas condiciones constructivas, los problemas con las viviendas VIP, el
desarrollo urbanistico en expansion sobre las periferias y los municipios
metropolitanos, el rigor técnico de estudios y disefios técnicos para tra-
mitar licencias de construccion, en fin, un cimulo de preguntas abiertas,
que esperan de nuestra sociedad respuestas apropiadas y diferentes de
las que hasta hoy tenemos. Los hechos anteriores tienen un corolario muy
delicado, si consideramos que en la ciudad muchas otras obras son cons-
trucciones informales, sin la participacién técnica de profesionales que
aseguren su calidad técnica, producto del saber popular. Si consideramos
la limitada capacidad de control urbanistico y constructivo de nuestras
autoridades, el panorama es desalentador.

En 2011, Anibal Gaviria Correa fue elegido alcalde. Gaviria, quien habia sido
gobernador de Antioquia (2004-2007) y fue férmula a la vicepresidencia del
candidato Rafael Pardo en 2010, apoy¢ a su vez la candidatura de Sergio Fa-
jardo, este a la gobernacién del departamento de Antioquia concretando una
féormula de alternancia entre ellos dos, en el nuevo periodo con apoyo de una
coalicion que tuvo respaldo del Partido Liberal y de los exalcaldes Fajardo y
Salazar desde el Movimiento Compromiso Ciudadano. Ganador de las eleccio-
nes en 2011 por un estrecho margen y como esquema de continuidad con el
proceso en marcha en la ciudad, representa una agenda por la defensa de
la vida, la equidad y la inclusién social, enmarcada en sus altas capacidades
gerenciales y de gestién evidenciadas en la gobernacién de Antioquia.

Durante el periodo 2012-2015, el plan de desarrollo Medellin un hogar para
la vida estructurd el plan de gobierno considerando la ciudad como escena-
rio fundamental para la vida humana. Con ese plan, en forma consecuente
con su gestion como gobernador del Departamento de Antioquia entre 2004
y 2007, el alcalde Gaviria prioriz6 la equidad como compromiso y asumio
la continuidad de muchos proyectos y procesos de urbanismo y de planifi-
cacién regional, buena parte de ellos gestionados desde su periodo como
gobernador.
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Las politicas urbanas se definieron bajo cuatro enfoques, fundamentales
para la vida humana:

- Derechos y capacidades: mediante acciones y estrategias hacia el avance del
desarrollo humano integral, para abordar las desigualdades sociales y pro-
bleméticas del desarrollo, corrigiendo aquellas practicas que obstaculizan el
bienestar de las personas y el desarrollo del territorio.

- Diferenciacién poblacional: reconociendo la pluralidad de la poblacién de
la ciudad (por condiciones etarias, bioldgicas, étnicas, culturales o sociales).

- Equidad de género: derecho y capacidad que tienen tanto mujeres como
hombres para disfrutar de los bienes sociales, las oportunidades, recursos y
recompensas que se ofrecen y se producen en la ciudad.

- Territorial Urbano-Rural: vision sistémica del desarrollo, la superacion de
las inequidades expresadas en el territorio es la gran apuesta que inspira
los procesos de planeacion, los acuerdos y alianzas, buscando alternativas
innovadoras para la insercién competitiva de la ciudad en el &mbito regional,
nacional e internacional (Alcaldia de Medellin, 2012, p. 11).

Este plan de desarrollo, planteado como una agenda consecuente con los lo-
gros alcanzados por Medellin hasta entonces, foment6 continuidad y cohe-
rencia con el proceso de la ciudad y promovié también profundas innova-
ciones y nuevos retos urbanisticos, entre los que sobresalen proyectos como
Parques del Rio y el Cinturdn Verde Metropolitano con el Jardin Circunvalar,
derivados de procesos de planificacién regional anteriores impulsados desde
la Gobernacién de Antioquia y el Area Metropolitana del Valle de Aburrd. Estos
proyectos fueron armonizados en el Plan de Ordenamiento Territorial POT
en su nueva versién 2014, el cual fue estructurado para capitalizar lecciones
aprendidas y definir bases para concretar el modelo territorial aplazado des-
de el primer plan de 1999, y articular asi a Medellin con la estructura metro-
politana y regional.

En la version actualizada del POT, se consolida la apuesta por la movilidad
sostenible, priorizando los sistemas no motorizados y el transporte colectivo,
complementado con los corredores de transporte, que capitalizan los nue-
vos desarrollos y obras de la red de transporte colectivo y masivo, con la
construccion de las obras del Tranvia de Ayacucho y los dos Metrocables de
Miraflores y La Sierra complementarios (que fueron disefiados en la fase
de estructuracién por el gobierno del Alcalde Salazar), que iniciaron ope-
racion técnica a finales del afio 2015 y se inauguraron a final del afio 2018.
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Figura 4. Cerro de Moravia, antiguo basurero. Nororiente de Medellin. 2004 y en desarrollo
Plan Maestro y proyecto social y urbanistico con diversos actores, expresién de continuidad
y coherencia en el proceso. Caso complejo por sus caracteristicas sociales, ambientales y de
riesgo para la salud y la vida, con multiples aprendizajes técnicos y politicos. Foto tomada por
Pepe Navarro, 2014

Entre otras acciones importantes de los ultimos afios de gestién de Gaviria,
que proponian concretar estos conceptos, estaba el desarrollo de la nueva
Empresa Integrada de Transporte Puiblico de Medellin (TPM) (desestimada
posteriormente en 2016), la realizacién de estudios y disefios para la cons-
truccion el Tranvia de La 80 y el disefio del nuevo Cable del Picacho, todo en
el marco de gestion articulada al Metro de Medellin, que incluyo la determi-
nacion de ordenar la compra de nuevos trenes para el Metro de Medellin en
2015, que ahora operan en el territorio. Estas agendas no han tenido mucho
desarrollo en los ultimos afios, pues salvo el inicio de obra del Cable del Pica-
cho, durante el periodo 2016-2019, las obras comprometidas no se ejecutaron.
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Una nueva etapa del
Plan de Ordenamiento
Territorial POT 2014

El Plan de Ordenamiento Territorial (POT) fue revisado y adoptado para un
nuevo plazo 2014-2027 como una sintesis de los aprendizajes del laboratorio
de ciudad, y recoge experiencias acumuladas durante las ultimas décadas.
El POT es un plan que sintetiza e integra las experiencias de acupuntura
urbana y accidén barrial con el nivel estratégico de la ciudad, articulando un
conjunto esquemas de planeacion intermedia y de acciones desde el proyec-
to urbanistico, que ademads integra y asocia las intenciones transformadoras
y apuesta por acciones estratégicas grandes retos territoriales, con el fin de
construir de forma consensuada y sostenible la Medellin del futuro. Asi mis-
mo, el plan aporta escenarios renovados para la cultura urbanistica y con-
solida una visién colectiva a largo plazo, que fomentard la continuidad de
las acciones publicas a lo largo de los siguientes tres periodos de gobierno
y fomentara la ejecucién de los macroproyectos, asi como la concrecién del
modelo territorial por la equidad, la inclusién y la sostenibilidad de la ciu-
dad. Es oportuno mencionar que el POT fue formulado durante el periodo
en que Jorge Pérez Jaramillo era director del Departamento Administrativo
de Planeacion, 2012-2015.

Hasta ahora, son muchos los esfuerzos acumulados para gestionar proyectos
de renovacion urbana interior de la ciudad y el valle metropolitano y, muy
pocos los resultados conseguidos. Un caso emblematico es el Plan Parcial de
Naranjal, formulado inicialmente por la Empresa de Desarrollo Urbano (EDU)
en el afio 2000 y que representa una especie de “déja vu” urbanistico, demos-
trativo de la incapacidad que hemos tenido de acordar cémo implementar
la agenda. No ha sido exitosa la gestion de la municipalidad sola, a partir de
concursos y consultores (2000) ni con el apoyo del Area Metropolitana del
Valle de Aburrad con cooperacion de Bilbao Ria 2000 (2006-07), tampoco con
la colaboracién con los gremios privados de la construccién (Camacol, 2009-
2011), ni con un nuevo intento de gestién auténoma por la EDU (2012-2015).
En realidad, Medellin ha tenido experimentacién continuada y problematica
con estos procesos, en los cuales el sector privado presentd pocos pero mejo-
res resultados, con planes como Ciudad del Rio o Sevilla, entre otros.
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Figura 5. Boceto elaborado recientemente por Jorge Pérez Jaramillo.
Esquemas a partir del modelo de ocupacién para el Plan de Ordenamiento
Territorial (POT) de Medellin, Acuerdo 48 de 2014

La alternativa de la ciudad serd persistir en la gestién de la renovacién urba-
na. El POT propone innovaciones arriesgadas al respecto, con estructuras de
gran alcance y dimension, como los Macroproyectos del Rio, que configuran
treinta y tres planes parciales de renovacion urbana, y la agenda de repobla-
miento del centro tradicional, que hacen parte estructural de la estrategia del
plan maestro de Parques del Rio, que se deberian gestionar con la empresa
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Sociedad Parques del Rio que integran el Municipio de Medellin, el Grupo EPM,
ISA y el Metro de Medellin, 1a entidad publica inmensamente poderosa que se
estructurd para gestionar estas operaciones urbanas de alta complejidad, con
base en los instrumentos de gestién del suelo definidos por el POT.

A partir del POT los préximos afios deberian ser escenario privilegiado para
la gestién urbanistica y una gran evolucién de Medellin. Con el desarrollo
de los macroproyectos urbanos y los proyectos derivados de ellos, como Par-
ques del Rio y las Areas de Intervencién Estratégica (AEI) asociadas, tenemos
una singular y exigente oportunidad para la evolucién espacial, funcional y
econdmica de la ciudad, pero sobre todo para avanzar hacia una sociedad y
un habitat mas incluyentes y equitativos, donde se implemente una politica
social de vivienda y hdbitat en el interior de la ciudad, con un ciclo econémico
renovador y una agenda regional més estratégica.

La nueva versién del POT plantea dreas de intervencién estratégica conse-
cuentes con el modelo territorial y promueve proyectos urbanisticos de es-
cala intermedia, planteando macroproyectos urbanos, planes parciales de
renovacion urbana, proyectos urbanos integrales (PUI), el plan Med Centro,
planes especiales de manejo patrimonial, unidades de planificacidn rural, en
fin, un conjunto amplio de agendas urbanas, que serdn de alta exigencia para
la ciudad y la municipalidad. Medellin y su POT deben ser una unidad inte-
grada con los demads instrumentos de gestion publica disponibles, para avan-
zar hacia un territorio sostenible, con agenda adecuada frente a los retos de
equidad, armonia y control territorial. El reto a partir de ahora es desplegar
capacidades desde la gestion institucional, en armonia con la accién privada,
para honrar el modelo de ciudad acordado y consolidar una urbanizacién
realmente equitativa e incluyente, para una regién mas competitiva, mas ra-
cional e inteligente en su funcionamiento.

La vivienda y el habitat:
la ciudad continua en deuda

Sin duda, la gestidn del suelo y la creacion de una politica social de vivienda
y hébitat son asignaturas pendientes en nuestra sociedad, dos alternativas
para el laboratorio Medellin y dos de nuestros mayores retos durante los
afos siguientes. Frente a las inmensas brechas por superar y las complejas
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condiciones de suelo disponible en el territorio municipal, el balance general
muestra que los experimentos realizados resultan insuficientes y muy limita-
dos en sus resultados. Como es evidente durante estos afios en que hemos teni-
do la ciudad y el urbanismo como objetivos, se desplegd una importante accién
territorial con inmensos logros, aprendizajes y también contradicciones y, muy
especialmente, con ambiciosas apuestas para construir una ciudad més inclu-
yente; pero en todo caso, la vivienda no ha encontrado suficientes respuestas
y prevalecid la urbanizacidén periférica, con el fracaso de nuestros intentos por
desarrollar proyectos de renovacion urbana para la ciudad compacta.

En el laboratorio intensivo que ha sido nuestra regién, habria que decir que
no hemos construido una politica social de vivienda, un marco estratégico
que proponga el acceso a un habitat sano y digno como gestién bdsica para
la vida urbana. En Colombia, como en otros paises, hemos desplegado politi-
cas y estrategias focalizadas fundamentalmente en la financiacién y la cons-
truccién de edificaciones, con la prioridad focalizada en la cantidad de nue-
vas unidades y su impacto econémico, asi como en otorgar el derecho a ser
propietarios de vivienda, pero hemos actuado con minimas consideraciones
sobre la produccidn de habitat y el desarrollo urbanistico integral con todas
sus variables de accesibilidad, espacio publico, equipamientos y servicios ur-
banos, que configuren sectores con urbanizacién completa en condiciones
ambientales, de seguridad y sostenibilidad minimas requeridas.

Cuando se recorre el territorio y se reconocen procesos como la urbanizacién
de Nuevo Occidente en Pajarito, Loma de los Bernal y Altavista en Belén o casos
extremos como el desarrollo intensivo del corregimiento de San Antonio de
Prado, en su mayoria resultado de las politicas publicas implementadas du-
rante este siglo, sin duda que la vivienda social representa el capitulo menos
positivo de la gestion urbanistica de Medellin. Si ampliamos la visidn sobre el
valle metropolitano, el asunto es ain mds complicado, pues la desarticulacién
territorial e institucional genera mayores desequilibrios entre el nucleo y los
extremos del valle de Aburrd, asunto diagnosticado en reiteradas ocasiones.

En Medellin y la regiéon metropolitana, tenemos la necesidad de formular una
politica social de vivienda y habitat que asuma con integralidad las dimensiones
del problema, que integre todas las variables de costos y demandas, para que
gestionemos alternativas racionales en la produccién de la ciudad en su conjun-
to y de las viviendas en lo particular. Hasta ahora las estructuras de costos que se
han considerado son confusas; no hemos dimensionado integralmente sus com-
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ponentes estructurales y la focalizacion directa y casi exclusiva sobre la cons-
truccion fisica de las viviendas confunde los objetivos y genera contradicciones
esenciales en el resultado para la ciudad. Es decir, mientras nos enfocamos en la
racionalidad productiva de construir edificios, olvidamos el equilibrio que se re-
quiere para un desarrollo urbano y social integrado, mediante el cual consolide-
mos una ciudad mas compacta y equitativa, y en cambio, fomentamos la extension
ilimitada de la ciudad hacia las periferias en 4reas de tierra de bajos precios, con
acciones desde la formalidad que replican las formas de produccién de la ciudad
informal, que expanden la ciudad y segregan a las comunidades, conformando
territorios poco accesibles, de costosisima urbanizacion y consolidacién posterior.
Entre tanto, la academia realiza investigaciones, estudios y planes de corte diag-
ndstico y sociopolitico, a menudo contratada por el Estado, con enfoque mas te6-
rico que propositivo, con pocas propuestas estratégicas, realistas y concretas para
solucionar estructuralmente los problemas de gestién de la vivienda y la ciudad.

El balance general muestra una realidad muy confusa. ¢Como es posible que
la misma sociedad que ha priorizado inversiones a lo largo de varias décadas
para superar las brechas urbanas acumuladas, con la implementacién de mé-
todos tan exitosos como el Urbanismo Social y muchas otras experiencias antes
descritas, al mismo tiempo fomente con sus politicas de desarrollo urbanisti-
co y territorial dindmicas de expansién urbana sobre las dreas rurales y los
bordes de la montafia? Esto es una clara contradiccién, no solamente desde la
perspectiva del ordenamiento territorial, sino especialmente desde la gestiéon
social, politica, financiera y ambiental, pues con esto se inducen diversos y muy
costosos problemas, como demandas de movilidad y de dotacién de espacios
publicos y construccién de equipamientos para servicios urbanos y sociales,
al igual que ocupacién y afectacion de areas ambientales estratégicas, entre
muchos otros costosisimos procesos, pero muy especialmente, se perpetia la
exclusion y segregacion de cientos de miles de personas localizadas en las afue-
ras, a quienes se les niega el acceso a la ciudad, una curiosa forma de generar
desde la gestion publica nuevas demandas, esta vez desde las dindmicas de la
ciudad formal y planificada, para una futura version del Urbanismo Social, que
remedie los errores. Es curioso verificar cémo a través de este proceso de ur-
banizacion se da la circunstancia de una ciudad bipolar que busca un modelo
estratégico en lo teérico y consolida una forma contraria en lo real, un conjun-
to de contradicciones con variadas expresiones territoriales.

La ciudad sigue en deuda; no hay duda de que las probleméticas de Mede-
llin tuvieron cifras alarmantes e indicadores en los que la ciudad no ofrecia
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resultados muy positivos. Igualmente no se puede dudar de que las politicas
implementadas y la continuidad de los procesos civicos y politicos condujeron
amejorar condiciones sociales, econémicas y urbanas. Sin embargo, el camino
para saldar esta deuda histdrica en temas de vivienda y hdabitat sigue siendo
largo y posiblemente el mds dificil. Si bien el Plan de Ordenamiento Territorial
busca a través sus instrumentos normativos devolver al territorio en la ocupa-
cién y alcanzar un modelo de ciudad pactado, sostenible y justo, la preocupa-
cién por la demanda de nueva vivienda continda en la medida en que el suelo
sigue siendo costoso y escaso, un tesoro en el mercado inmobiliario, contando
ademads con la imposibilidad local de generar estrategias institucionales y de
gestion del suelo con una politica local de vivienda y habitat que acoja de las
normas nacionales en lo conveniente pero que sea consecuente con las condi-
ciones especificas y las necesidades urbanas, econémicas y sociales de Medellin.

Los ultimos balances realizados por “Medellin cémo vamos” dan cuenta de
que el sector de la vivienda ocupa el lugar 12 entre los 18 sectores de inver-
sién para el afio 2017, donde los porcentajes invertidos son sumamente bajos
comparados con el déficit de 32.733 hogares que demandan una vivienda en
la ciudad, especialmente en los estratos 1y 2, los mds vulnerables (Medellin
como vamos, 2018). Hoy tenemos un drea metropolitana muy desigual, tanto
social como institucionalmente, en la cual prevalecen las mismas condiciones
de ciudad segregada expandidas sobre lo largo del territorio, pocos avances
en el modelo de ciudad pactado y lejos de suplir la necesidad de vivienda
actual. Una urbe donde la cultura del desarrollo inmobiliario sigue tenien-
do presencia en las laderas con altas densidades y una variacion rapida de
los hébitats del oriente cercano que convierte bosques y fincas campestres
en unidades residenciales, amplia nuestra huella urbana y aumenta los im-
pactos ambientales. A pesar del enfoque y las oportunidades que plantea el
nuevo POT, el desarrollo de vivienda nueva ha presentado indicadores ba-
jos en la ciudad de Medellin con relacién a sus municipios aledafios, donde
el crecimiento urbano fue exponencial en los ultimos afios y el sector de la
construccion concentré la mayoria de sus inversiones, continuando con un
crecimiento urbanistico en contravia del modelo metropolitano y municipal
definido en diversos planes, con el entorno del rio sin densificar.

Mirar el balance del laboratorio propone una reflexién profunda acerca de las
diferentes escalas de la gestién urbana, aquellas en que es necesario abordar
los lineamientos estratégicos que orientan y pueden dar forma a la ciudad,
con proyectos de escala municipal e intermedia, y otras en que es posible y
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necesario realizar proyectos e intervenciones de pequefia escala, para ofrecer
soluciones directas y concretas para la vida comunitaria. La contradiccién
entre ciudad compacta versus ciudad expandida parece estar dirimida, las
evidencias demuestran que se han impuesto el poder sectorial y la dindmica
de los negocios sobre la idea técnica general, sobre el propdsito de consolidar
un territorio m4s sostenible, saludable, incluyente y sobre todo mds equitativo.

Es curioso que el laboratorio Medellin logré desde el conocimiento y la pla-
neacion, incluso desde los acuerdos politicos y normativos, forjar la hoja de
ruta apropiada para el territorio; sin embargo, los grupos de interés, minori-
tarios pero poderosos, tal como ha sido histérico en Medellin, lograron incidir
estructuralmente en su ejecucién configurando una ciudad aplazada, un te-
rritorio que decidid no ser. Nos queda el trabajo de creer que la planificaciéon
urbana debe tomar acciones frente a sus mas grandes deudas. Debe fortale-
cer la institucionalidad y su capacidad de gestion, pero sobre todo, deberd
propender porque el territorio y su ordenamiento sean no solo una decisién
politica sino fundamentalmente un pacto colectivo por el futuro comun.

¢Perdurara el laboratorio urbano de Medellin?

Medellin ha hecho grandes progresos, pero todavia existen desafios fundamen-
tales. Continuidad, consistencia, la priorizacién apropiada de los problemas que
resolver y una alta capacidad de resiliencia marcaron el proceso. Lo mejor de lo
que logro la ciudad en los ultimos veinticinco afios ha sido honrar el proyecto
civico sin mesias, como el monumento cultural y politico construido por todos. El
camino hacia la equidad y los otros retos a los que nos enfrentamos nos compro-
mete a todos a persistir y aprender de las lecciones pasadas, y como hasta ahora,
todo dependera de nuestra claridad y generosidad para con la comunidad.

Tras algunos afios de mucho progreso y grandes logros, la ciudad se enfrenta
a una etapa de complacencia, discontinuidad y una fuerte falta de liderazgo y
alianzas. La fragmentacion y la improvisacién se han convertido en la expre-
sién de una nueva crisis. El populismo democratico y el caudillismo politico se
apoderaron de la gestion de la municipalidad, y la etapa de amplia participa-
cion y construccion colectiva es parte del pasado.

Nuevamente como durante los afios criticos de finales de 1980 e inicios de los
1990, necesitamos autocritica priorizando los intereses generales de toda la
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ciudad y retomar la vision colectiva con renovada inspiracién. Desafortuna-
damente, Medellin llegé a un momento de autocomplacencia y “ruptura” con
su historia colectiva, con discursos demagadgicos y populistas sobre su desa-
rrollo, que imponen una agenda de gestién sin coherencia ni continuidad de
las politicas, los planes y programas publicos sobre los cuales hemos trabaja-
do las décadas anteriores, olvidando en buena medida las bases del proceso
colectivo que ha sostenido el éxito de la ciudad. El panorama es incierto.
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La politica habitacional
argentina entre 2015-2019

comparada con periodos
anteriores recientes.

Un nuevo fracaso de la mercantilizacion
de la vivienda social en Argentina

Resumen

En la eleccién presidencial de 2015 el nuevo gobierno que gano las elecciones
en Argentina cambio la orientacion de las politicas publicas para abandonar
el modelo desarrollista proteccionista vigente hasta entonces y avanzar hacia
aun modelo de apertura y libre mercado. En este contexto, el articulo analiza
los cambios en la politica habitacional de forma comparativa con periodos
anteriores desde una perspectiva histérica, con el objetivo de establecer di-
ferencias y similitudes. Se concluye que desde hace cuarenta afios la politica
habitacional se encuentra atravesada por una tension entre concepciones de
la vivienda social como derecho social y como bhien de acceso por el mercado,
y que el gobierno de este periodo intentd volver a esta ultima visién con ras-
gos renovados y escaso Vigor.

Palabras clave

Politica de vivienda; orientacién; mercantilizacién; perspectiva historica;
Argentina.
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1. Analisis de la de orientaciones de la politica
habitacional argentina

En el contexto internacional existe una tradicién en investigar las caracteris-
ticas de las politicas habitacionales segtn las orientaciones politicas de los go-
biernos y de los modelos de estados. Numerosos trabajos en la década de 1990
buscaron establecer correlaciones entre las caracteristicas de las politicas de
vivienda y los diferentes regimenes de estados de bienestar (Fernandez Wag-
ner, 2015, pp. 34-54).Trabajos como los de Barlow y Duncan (1994) y de Ke-
meny (1995 y 2006), referidos al tipo de regulacidn y al régimen de tenencia
de la vivienda implementados por distintos paises europeos en relacion con
los tipos de estados de bienestar, fueron paradigmaéticos en este sentido. Asi,
estos trabajos encontraron paralelismos entre los estados socialdemocratas y
corporativos con sistemas de regulaciéon mads integrales del sistema de vivien-
da publico y privado, asi como con la promocién de regimenes de tenencia
en alquiler, mientras que los modelos de estado de bienestar liberal y rudi-
mentario han limitado la intervenciéon del Estado en vivienda, solamente a
la poblacién residual incapaz de acceder al mercado adecuadamente y han
promovido la propiedad como régimen de tenencia dominante (Trilla, 2001).

Politicas
supranacionales
de desarrollo

Modelos de
Estado y
orientacién de

las politicas '

Politica
habitacional

Figura 1. Esquema de anélisis de la politica habitacional desde la perspectiva
de las orientaciones politicas de los gobiernos. Fuente: elaboracién propia
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El estudio pionero que marcé el camino de este tipo de investigaciones en
Argentina fue el trabajo de Yujnovsky sobre la politica habitacional argentina
entre 1955 y 1981 (Yujnovsky, 1984). Este trabajo trat6 de desentrafiar la ma-
nera en que los diferentes gobiernos militares y democraticos de ese periodo
intervinieron en el campo de la produccién habitacional para favorecer o
no el acceso a la vivienda a los sectores de menores ingresos. Tras esta tesis,
paulatinamente aparecieron otras investigaciones en esta senda, la cual se
hizo mds concurrida con los trabajos que analizaron los cambios de la déca-
da de 1990, cuando predominaron las politicas neoliberales que impulsaron
reformas tendientes a facilitar la participacién del sector privado y promover
una mayor mercantilizacion de la vivienda social. Surgieron en esta etapa im-
portantes trabajos que analizaron esto en Argentina desde distintos enfoques
(Lentini y Palero, 2001; Fernandez Wagner, 2004; Cuenya, 2006; Barreto, 2008,
entre otros), asi como también numerosos trabajos que se dedicaron a estu-
diar casos de implementacién de programas habitacionales en particular.!

Este tipo de estudios se incrementaron con las politicas habitacionales que
se implementaron en Argentina y otros paises de América Latina, en el mar-
co de los gobiernos caracterizados como postneoliberales o neodesarrollistas
(Garcia Delgado y Nosetto, 2006; Aranibar y Rodriguez, 2013; Katz, 2014), que
sobrevinieron a la crisis del modelo neoliberal e impulsaron la recuperacién
del Estado en la economia, con importantes avances en el mejoramiento de
la pobreza y la distribucién del ingreso (Acosta, M., Levin, A. y Verbeke G.,
2013). En esta etapa hubo un numero mayor de trabajos. El libro de la Red
de Estudios de la Politica Habitacional Argentina brinda un panorama al res-
pecto (Barreto y Lentini, 2015). En consideracidén a esto, este trabajo analiza
los cambios implementados en la politica habitacional argentina en 2016,
teniendo en cuenta los resultados de las elecciones presidenciales de fines
de 2015, por los cuales el pais experimentd no solo un cambio de gobierno,
sino también de orientacion politica o0 modelo del Estado, ya que tras doce
afios de gobierno del Frente para la Victoria, que llevé adelante un modelo
posneoliberal o neodesarrollista, pasé a ser gobernado por Cambiemos, que
implementé un modelo de ajuste, apertura y liberalizacién de la economia.?

1. La lista aqui es muy extensa, imposible de citar sin cometer omisiones.

2. El Frente Para la Victoria es una coalicién politica liderada por una de las ramas del Partido Justi-
cialista (PJ), el “Kirchnerismo”, e integrada ademas por otras ramas del Peronismo, el Frente Grande,
el Partido de la Victoria, el Partido Comunista, el Partido Humanista, Radicales K, Nuevo Encuentro,
KOLINA, Partido Intransigente, Partido Solidario, Unidad Socialista para la Victoria, Partido de la
Concertacion Forja y numerosas organizaciones sociales. Cambiemos es una coalicién de partidos
liderada por Propuesta Republicana (PRO), e integrada ademas por la rama mayoritaria de la Unién
Civica Radical (UCR), la Coalicién Civica (CC), el partido FE y la Democracia Cristiana.
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1.1. Posicionamiento del analisis

El par de categorias conceptuales principales desde las que se realiza este
andlisis es el de la mercantilizacién-desmercantilizacién del acceso a los
bienes necesarios para la reproduccion social (como la vivienda), dado en
el marco de los derechos sociales brindados por el Estado a los sectores de
bajos ingresos, segun el tipo de mediacién o regulacién aplicada a la relacién
entre el capital y el trabajo, de acuerdo con la perspectiva dada por Esping
Andersen (1993), al caracterizar los regimenes de los distintos tipos de estado
de bienestar. Segun esta perspectiva analitica, cuanto més tiende un Estado
a que las relaciones laborales y el acceso a los bienes estén regidos por las
reglas del libre mercado capitalista, mayor mercantilizacién existira de estos
ultimos, y cuantos mas derechos sociales brinda un Estado para desvincular-
los y garantizar a quienes no puede acceder a una calidad de vida adecuada
a través del mercado, mayor desmercantilizacion habra. De acuerdo con este
autor:
La ampliacion de los derechos sociales se ha considerado siempre la esencia de
la politica social; nosotros, inspirados por las contribuciones de Karl Polanyi,
hemos preferido considerar los derechos sociales en términos de su capacidad
para la “desmercantilizacién”. El criterio relevante para los derechos sociales
debe ser el grado en que éstos permiten a la gente que sus niveles de vida sean
independientes de las puras fuerzas del mercado. Es en este sentido en el que
los derechos sociales disminuyen el estatus de los ciudadanos como “mercan-
cias” (Esping Andersen, 1993, p. 4).

Los derechos sociales fueron conquistas de las luchas politicas que desde ini-
cios del S. XX sostuvieron los movimientos obreros y politicos europeos para
atenuar las desigualdades extremas generadas por la economia de mercado,
y que gradualmente permitieron a los trabajadores tener condiciones econé-
micas y de acceso a bienes necesarios para una vida digna o adecuada. Inclu-
yen la proteccién al desempleo, el acceso a la vivienda, educacién, sanidad,
alimentacidn, proteccion a la vejez, bajas laborales por enfermedad, mater-
nidad, paternidad, accidentes laborales, etc., y tuvieron un fuerte impacto
sobre la estructura de las clases sociales. Fueron la simiente del estado de
bienestar, el cual, para La Declaracién Universal de los derechos (ONU) impli-
co el paso de una seguridad social solo para algunos a una seguridad social
para todos, universalizando las coberturas para el conjunto de la ciudadania.
Es un tipo de pacto social y politico que estableci6é un reparto mas equita-
tivo de los beneficios y de la riqueza entre toda la poblacién con objeto de
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evitar el conflicto social. La expresion econdmica del estado del bienestar
fue el pacto keynesiano que durante la postguerra pretendia un desarrollo
econdmico equilibrado socialmente, asi como el pleno empleo. Fue el sello
de identidad de las democracias europeas mas avanzadas.

Desde una concepcién integral del problema habitacional, que no sola-
mente comprende la dimensioén fisica de la vivienda, sino también las di-
mensiones socioecondmicas, culturales y juridicas politicas del habitar de
los hogares (Barreto, 2008b), una politica habitacional debe contemplar
multiples aspectos para dar respuestas a ellas. En un trabajo aun inédi-
to se propone englobarlos en al menos tres dimensiones: la produccién
habitacional, el acceso y la permanencia de los hogares en las viviendas
(Barreto, 2019). Cada una de estas dimensiones pueden ser afectada de
distintas formas por el proceso de mercantilizacién/desmercantilizacidn;
por ejemplo, la produccién habitacional promovida por el Estado puede
desenvolverse en el marco de relaciones mercantiles capitalistas, median-
te empresas constructoras o desarrolladoras privadas que participan en la
construcciéon de viviendas sociales, o pueden desenvolverse en el marco
de relaciones desmercantilizadas, mediante formas de produccién sin fi-
nes de lucro, como las cooperativas. En el acceso a la vivienda, el Estado
puede fomentar relaciones mercantiles mediante la promocién de crédi-
tos hipotecarios a través el sector financiero privado, o puede fomentar la
desmercantilizacion mediante subsidios de diferentes tipos para acceder
a estos créditos, o puede el propio Estado ser el asignador de viviendas
subsidiadas. Finalmente, en la permanencia de los hogares en las vivien-
das, el Estado puede favorecer la prestacién de los servicios basicos ha-
bitacionales (agua potable, energia eléctrica, transporte, etc.) a valor de
mercado o puede hacerlo mediante subsidios para cubrir costos. Son las
caracteristicas adquiridas por la politica habitacional, en cada una de es-
tas dimensiones, las que le asignan sentido hacia una mayor o menor des-
mercantilizacién y a tener mayor o menor correspondencia con un tipo
determinado de orientacién politica del Estado.

Es en este sentido que Pirez sefiala que el Estado puede orientar sus politicas
en la produccién de la urbanizacién, tanto hacia formas de desmercantili-
zacién como a la ampliacién de las formas mercantiles capitalistas de pro-
duccién (Pirez, 2014, p. 485). De acuerdo con este autor, la reestructuracion
neoliberal del capitalismo internacional, dada a partir de mediados de los
afios 70 del siglo pasado, tendi6 a desmontar las instituciones del bienestar
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y a profundizar la mercantilizacién de los bienes y servicios sociales, entre
ellos la produccién de vivienda social y la urbanizacion (Pirez, 2014, p. 487).
Es a la luz de estas definiciones que se busca analizar los cambios ocurridos.

Para entender mejor las soluciones implementadas por estas politicas, es ne-
cesario también comprender el problema. Las caracteristicas histéricas del
desarrollo periférico o subordinado de América Latina han llevado a que un
sector de la poblacién quedase al margen de las relaciones laborales formal-
mente reguladas por el Estado y, por ende, no alcanzase a ser cubierto por
los servicios sociales y de produccién de la urbanizacién asociados a ellas.
Este sector informal resolvié siempre sus necesidades habitacionales a tra-
vés del autosuministro, mediante la produccion o adquisicion de viviendas
inadecuadas en asentamientos precarios, en el marco de relaciones de pro-
duccion premercantiles o mercantiles simples (Jaramillo, 2008, pp. 27-33), y
si bien el Estado, en algunos paises de América Latina (como México, Brasil,
Argentina), alcanzé a desarrollar una intervencién importante en el campo
de la produccién habitacional en el marco de las politicas sociales y urbanas,
nunca pudo llegar a dar una cobertura integral a este sector. Por esta razén
los paises de América Latina presentan un alto indice de déficit habitacional
y urbano.

En Argentina, desde hace varias décadas, el déficit habitacional, segin como
ha medido tradicionalmente la Direccion Nacional de Politicas Habitaciona-
les a partir de los indicadores de los Censos Nacionales de Hogares, Poblacién
y Vivienda, solo mejord en términos relativos (porcentuales), pero en térmi-
nos absolutos se mantuvo bastante estable en torno a los 3.000.000 de vivien-
das (tabla 1); es decir que la intervencién del Estado en el campo de la produc-
cién habitacional alcanzé para absorber y en algunos periodos intercensales
disminuir levemente el crecimiento del déficit asociado con el incremento de
la poblacidn, pero no a reducirlo estructuralmente.

Tablal Hogares en viviendas deficitarias 1960-2010

Hogares 1960 1980 1991 2001 2010 Variacion
60-10
Total pais | 4.456.038 | 7.103.853 | 8.927.280 |10.073.625 | 12171675 | 1732%
Enviviendas | 2816.216 | 3.360.122 | 3119713 | 3.006.180 | 3.024.954 |  7.4%
deficitarias 632% | 473% | 349%| 307%| 249%

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INDEC
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En el ultimo censo (2010), el déficit habitacional afectaba a 3.024.954 hogares,
que representaban el 25 % de los hogares del pais, de los cuales el 48 % ha-
bitaba una vivienda recuperable y solo el 15 % requeria una vivienda nueva
por habitar una vivienda precaria irrecuperable, mientras que el 38 % res-
tante habitaba una vivienda apta, pero padecia hacinamiento. Cabe aclarar
que esta forma de medicidn, al no abarcar la situacién del entorno habita-
cional, no permite dimensionar con precision la problematica de los asenta-
mientos informales en los que habita una parte de estos hogares, que es una
problemaética de habitat que no solo incrementa este déficit, sino que requie-
re soluciones mds integrales y no meramente de construccion de vivienda.

En este marco de problemas se realiza el andlisis propuesto, que continda
otros trabajos similares sobre periodos anteriores de la politica habitacional
argentina (Barreto, 2008a; 2012; Barreto et dl., 2014) con el objetivo de esta-
blecer diferencias y similitudes desde una perspectiva comparativa de cier-
to alcance histérico. Las principales preguntas que se buscaron responder
fueron: ¢qué reformas experimento la politica habitacional argentina tras el
cambio del gobierno nacional de fines de 2015?; ¢qué grado de correspon-
dencias tienen con la orientacién general de politica de este gobierno?; ;qué
diferencias y semejanzas hay con periodos precedentes?

La metodologia utilizada fue construida para establecer comparaciones
entre periodos de politicas habitacionales diferentes, mediante variables
cuanti-cualitativas de andlisis agrupadas en cuatro grandes dimensiones,
que comprenden la forma de intervencién del Estado en el campo habita-
cional, los tipos de soluciones brindadas al problema habitacional, los desti-
natarios a quienes se orientan y las formas de produccién de estas (Barreto
et dl., 2014, p. 25-37). Se analizan en las dimensiones de la produccidn, el
acceso y la permanencia, antes sefialadas. La fuente de informacién utili-
zada para los periodos precedentes fue bibliografia especializada, y para
la politica habitacional actual fueron sitios web de organismos del Estado,
leyes, decretos, resoluciones, disposiciones, documentos y presentaciones
oficiales, noticias y articulos de medios de comunicacién, participacién en
presentaciones publicas, etc.

Para establecer el periodo de andlisis de las distintas etapas de orientacién
que tuvo la politica habitacional argentina, se tomo como referencia la crea-
cion del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) en 1972, dado que, como
destacan Rodulfo y Boselli (2015), este organismo estructur6 desde entonces
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un financiamiento y una organizacién institucional permanentes para un
sistema de provision habitacional publico, que abarcé todo el territorio del
pais y, por lo tanto, experimento todos los cambios de orientaciones ocurri-
dos. Dentro de este periodo de cuatro décadas y media, existe entre los inves-
tigadores un cierto consenso en identificar al menos tres etapas diferentes
de la politica habitacional, en las que predominaron orientaciones determi-
nadas y que comprendieron a mds de un gobierno, a las cuales se agregaria
la etapa de “Cambiemos”.

2. Las politicas habitacionales precedentes

2.1.1976-1989. Crisis del modelo de Sustitucion de Importaciones3

Esta etapa abarc6 dos momentos bien diferentes del régimen politico del
gobierno, la ultima dictadura militar (1976-1982) y el primer gobierno de
recuperacion democratica (1983-1989), que, en términos de orientacion po-
litica, se caracterizaron ambos por dar inicio al desmontaje del modelo de
Industrializacién por Sustitucién de Importaciones iniciado en la década
de 1930 (Portes y Roberts, 2008) y a las politicas sociales iniciadas por el
peronismo a mediados de siglo, con la gran diferencia de que el gobierno
democrético (1983-1989) intento alternativas socialdemdcratas de reformas
del Estado, diferentes de las reformas liberales de la dictadura, aunque sin
mucho éxito, dada la fuerte presion internacional que impulsaban por en-
tonces en América Latina las reformas econdmicas basadas en las teorias
de Milton Friedman y la “Escuela de Chicago”. Como destacaron Yujnovsky
y Ferndndez Wagner, durante la dictadura, tanto el acceso a la vivienda
como la permanencia de los hogares en ella fueron afectados por las me-
didas econémicas generales y por las medidas habitacionales especificas.
Entre la primeras, la eliminacién de aranceles de proteccién de la industria
nacional y de créditos subsidiados para el consumo, asi como la desregula-
cién del mercado de capitales y la reforma de la legislacién laboral implica-
ron una fuerte redistribucion del ingreso desde los trabajadores y sectores
industriales a favor del capital financiero (Yujnovsky, 1981, pp. 219-222).
Entre las segundas, la desregulacion del mercado de alquileres (Ley 21.342
de 1976), del sector financiero hipotecario y la disminucién de los crédi-
tos publicos llevaron a un incremento considerable de las tasas de interés
de los créditos hipotecarios y provocaron un desmesurado aumento de los
alquileres, que trajo como consecuencia desalojos y pérdidas de viviendas
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hipotecadas, a lo que hay que sumar la implementacién de un violento Plan
de Erradicacion de Villas Miseria, que no solucion¢ el problema habitacional
de estos sectores sociales, sino que fue utilizado para la persecucion politica,
la desorganizacion de los sectores populares y para traslados compulsivos
de villeros desde la Capital Federal al conurbano bonaerense (Yujnovsky,
1981, pp. 222-228; Fernandez Wagner, 2015, pp. 68-74).4

Pero, al contrario de estas medidas mercantilizadoras, tendientes a la elimi-
nacién de derechos en las dimensiones del acceso a la vivienda y la perma-
nencia de los hogares en ellas, en la dimensién de la produccién habitacional
social, por presiones de la industria de la construccién y para dinamizarla y
crear empleos, la dictadura reformuld y reactivo el FONAVI desde una orien-
tacién desmercantilizadora, a contrapelo de la orientacién liberal seguida.>
Esta reforma (Ley 21.581 de 1977) le dio al FONAVI el sentido de un seguro
social solidario permanente para la provision publica de vivienda, constitui-
do por aportes obligatorios del salario de los trabajadores formales, mas el
recupero de los préstamos y créditos asignados. Ademads, defini6 el perfil de
los destinatarios (trabajadores de bajos ingresos con incapacidad de comprar
una vivienda por el mercado formal), una distribucién nacional objetiva, ba-
sada en una alicuota por provincia, calculada a partir del déficit habitacional
de cada una y la creacién de un Instituto de Vivienda en cada provincia (IPV),
como 6rganos ejecutores.

La modalidad de las soluciones habitacionales fue a través de operatorias de
proyectos de grandes conjuntos habitacionales, licitados centralmente para
ser construidos por empresas constructoras nacionales de gran escala. Los
proyectos eran de vivienda colectiva de media y alta densidad, con equipa-
mientos sociales, al modo de pequefias ciudades, ubicados generalmente en
las periferias de las ciudades, con fuerte impacto urbanistico (Rodulfo y Bose-
1li, 2015, p. 251-262). Con esta reforma y contradictoriamente con lo que suce-
dia con las otras medidas que liberalizaban el acceso a la vivienda y la perma-
nencia de los hogares en ellas, se implant6 este sistema desmercantilizado de
acceso a la vivienda social, orientado a los trabajadores formales de ingresos

4. Segun Meisegeier, durante la dictadura militar de 1976-1982, de las villas de Buenos Aires fueron erra-
dicados con violencia méas de 200.000 habitantes, transportados al borde del conurbano en camiones
recolectores de basura y abandonados en terrenos sin ninguna infraestructura (Meisegeier, 2002, p. 21).

5. EIFONAVI habia sido creado en 1972 (Ley 19.979), al final del gobierno militar de Lanusse, como
parte del objetivo politico de lograr el “Gran Acuerdo Nacional” para implantar una democracia or-
denada. Fue creado en acuerdo con los sectores de la construccién, con el objetivo de constituir un
fondo publico de financiamiento habitacional; sin embargo, su implementacién sufrié las tensiones
del cambio de gobierno y la victoria del gobierno peronista de 1973, que reactivé la construccion
de viviendas sociales mediante un plan diferente, que duré hasta el nuevo golpe militar de 1976.
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insuficientes para acceder a una vivienda por el mercado. En la dimensién de
la produccion habitacional, también avanzo la mercantilizacién, ya que este
sistema insufl6 gran cantidad de recursos para construir mediante empresas
constructoras de gran escala las soluciones habitacionales proyectadas.

Figura 2. Imagen de un conjunto de media densidad de los afios 70
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Barrio Centenario, ubicado en las afueras de la ciudad de Santa Fe,
conjunto FONAVI de fines de 1970, disefio por concurso de proyectos,

bajo la concepcién de mini ciudad, comprendié 1289 viviendas, plaza,
juegos infantiles, capilla, centro de salud, canchas para deportes y tanques
de agua para abastecer al barrio. 86.000 m2 cubiertos construidos con
sistemas industrializados. Fuente: http://www.diazdelboyasociados.com/
proyectos.php?men1=2&men2=3.
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Durante la etapa democratica (1983-1989) se formuld un Plan Nacional de
Vivienda (1984-1989) que no realiz6 grandes cambios a aquel sistema, pero
si reafirmé su fuente permanente de financiamiento (Ley 23.060 de 1984),
mejord su organizacion institucional (creacion de la Secretaria de Vivienda y
Ordenamiento Ambiental), estabilizé el mercado de alquileres y las activida-
des del Banco Hipotecario Nacional (BHN); también impulsé algunas politicas
no convencionales para poblacién en villas miseria (consolidaciéon y vivienda
progresiva) y dio participacién a algunas entidades intermedias, pero sin de-
masiado impacto, y a pesar de que en el plan se habia contemplado el déficit
de vivienda rural, no se implementaron soluciones. A mediados de la década
delos 80, a medida que se deterioraron los indicadores econdémicos y sociales,
la secretaria realizé una autoevaluacién que arrojé un panorama critico del
sistema, en cuanto al tipo y costo de respuesta de los grandes conjuntos, la
falta de transparencia en las ejecuciones y adjudicaciones, el bajo recupero
de los créditos, la baja valoracién social de las viviendas, etc., que culminé
con un Programa de Reforma financiado por el Banco Mundial, que anticipé
en parte la década del 90, pero fracasé por la crisis de la hiperinflacién y la
entrega anticipada del gobierno (Rodulfo y Boselli, 2015, pp. 251-262).

2.2.1989-2001. Reforma neoliberal del Estado

Esta etapa abarco tres mandatos de gobiernos democraticos, dos del pero-
nismo (1989-1999) y uno de la Alianza, conducida por la UCR, que quedd
inconcluso (1999-2001) por la crisis sefialada y se caracteriz6 por el pre-
dominio de las politicas promovidas por el Consenso de Washington. El
peronismo llevé adelante una acelerada transformacion del Estado desde
este paradigma, que profundizé las reformas de la dictadura del periodo
anterior. La Ley marco 23.696 de 1989, de Reforma del Estado, aplicé un
amplio paquete de medidas recomendadas por el Fondo Monetario Interna-
cional (FMI), para privatizar gran parte de los bienes, servicios y funciones
del Estado, y abrié el camino a la apertura, el ajuste y la desregulacién de
la economia, que trajo aparejada la eliminacién de empleos formales y de
derechos sociales vinculados con el salario.® Algunas reformas importantes
fueron resistidas por los trabajadores y quedaron inconclusas (seguridad
social, reforma laboral, sistema educativo, etc.). Durante esta etapa se agu-
dizaron la desindustrializacion, el desempleo, la redistribucion del ingreso
hacia los sectores financieros, la informalidad y la desigualdad, y si bien en
los primeros afios hubo estabilidad y cierto crecimiento, los desaciertos de
la Alianza, de intentar continuar con el modelo agotado, culminaron en una

6. Es mucho lo que se ha escrito sobre estas reformas. En la tesis doctoral de este autor se dedica
una seccioén entera al andlisis de ellas (Autor, [2004] 2011, pp. 51-72).
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de las crisis econdmica, politica y social mds profunda de la Argentina, que
dejé una situacién social muy grave.”

En este contexto, la politica habitacional cambi6 significativamente a partir
de los lineamientos de los organismos internacionales, como los del Banco
Mundial (BM), que recomendé que el Estado abandonara el rol de producto-
res de vivienda para los trabajadores formales y adoptara el de “facilitado-
res” de la participacion del sector privado en la atencién de la demanda de
los diferentes estratos sociales, merced a impulsar medidas tendientes al per-
feccionamiento del mercado financiero de la vivienda, como por ejemplo la
titulacién e hipotecas individuales para la constitucion de un mercado de ti-
tulos negociables (Banco Mundial, 1994). Desde esta concepcién se promovid
la mercantilizacién de la vivienda social,® se privatizé el BHN (Banco Hipote-
cario Nacional), que hasta entonces cumplia un rol significativo en la fijacion
de precios por el importante stock de préstamos e hipotecas que tenia, y se
impulsé la formacién de un mercado de capitales merced a la privatizacién
parcial de los fondos de seguridad social para estimular créditos privados
(Barreto, 2012, pp. 12-30; Ferndndez Wagner, 2015, pp. 74-81).

El FONAVI no fue desmontado por resistencia de la industria de la construc-
cién, pero también experiment6 reformas en una direccién de mayor mercan-
tilizacion. La Ley 23.966 de 1991 sustituyd el origen de constitucién del fondo,
que dej6 de constituirse por un descuento del salario de los trabajadores y pasé
a hacerlo por un porcentual del impuesto a los combustibles liquidos, cambian-
do su sentido de seguro social universal de los trabajadores formales, y a través
del decreto 690 de 1992, no solo se lo dot6 de recursos adicionales mediante
préstamo externo para recuperar su capacidad operativa, sino que también
se ampli6 el abanico de lineas de soluciones focalizadas en diferentes estratos
sociales, tanto para dar participacién al sector privado (cofinanciamiento) en
la atencidn de los asalariados de mayores ingresos como para la atencién sub-
sidiada de los excluidos mediante soluciones habitacionales alternativas (lotes
con servicio, casas partes, materiales de construccion, mejoramiento de villas y
asentamientos: legalizaciéon dominial, completamiento de infraestructura y me-
joramiento habitacional).? A su vez, la Ley 24.130 del mismo afio coparticip6 de
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7. La poblacién bajo Linea de la Pobreza llegd al 54 % en 2003, y la tasa de desocupacion al 20,4
% (Observatorio Social, 2011). La devaluacién de la moneda provocé una caida del 16 % del PBly
una disminucion del 24 % del salario (Lozano, 2005). La crisis deslegitimé la politica y provocé una
efervescencia social con graves conflictos de gobernabilidad, que tuvo por protagonistas a los mo-
vimientos sociales de desocupados surgidos durante los 90 (“piqueteros”) (Svampa y Pereyra, 2009)
y también a los sectores medios empobrecidos.

8. La Ley 24.441 de 1995, si bien en la practica no tuvo mucho impacto, aprobé varios instrumentos
en esta direccion (fideicomiso, leasing, securitizacion de letras hipotecarias, etc.).



Dr. Arq. Miguel Angel Barreto

forma automatica el fondo con las provincias y transfirio a ellas su patrimonio
habitacional, lo que sent6 las bases de la descentralizacion del sistema y de
la autonomia de aquellas para la formulacion de sus politicas habitacionales.
Esto dio origen a una diversificacién de lineas de accién en el pais. Toda esta
reforma se corond con la Ley 24.464 de 1995, de creacién del Sistema Federal
de la Vivienda, como 6rgano de decisién del FONAVTI, integrado por el gobierno
nacional y todas las provincias, y del Consejo Nacional de la Vivienda, como
érgano asesor y coordinador. También fijé los pisos y nuevos coeficientes de
distribucién del fondo entre las provincias y habilité y les exigié a estas otor-
gar créditos individuales y a entidades, ademés de ordenar la creacién de los
Sistemas Provinciales de la Vivienda, con la participacién de los municipios.

Estas exigencias fueron cumplimentadas de manera diferente por cada una de
las provincias; mientras algunas descentralizaron hacia los municipios, otras re-
plicaron el esquema centralizado anterior, y la construccion de conjuntos habita-
cionales mediante licitaciones para empresas privadas continud siendo la forma
de produccién mds importante, aunque, sobre la base de las recomendaciones
sefialadas, se modificaron sustancialmente los tipos de proyectos habitacionales,
se dejaron de construir grandes conjuntos de viviendas colectivas y se impul-
saron pequefios conjuntos de viviendas individuales, con estdndares mas bajos
de calidad y sin equipamientos sociales. Hasta 1998 la produccion habitacional
habia aumentado (respecto de periodos anteriores) por los diferentes estimulos
dados al sector privado, pero al finalizar esta etapa, el gobierno de la Alianza in-
tentd profundizar las reformas recomendadas; sin embargo, la crisis social gene-
ral impidi6 su implementacion y llevo a la casi total paralizacién del sistemna, al
grado de que la Ley 25.570 de 2002 otorgé a las provincias la libre disponibilidad

Figura 3. Imagen de un barrio de viviendas individuales de los afios 90
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Conjuntos del sur de la ciudad de Resistencia, operatoria FONAVI de mediados de la década
de 1990, grupos pequefios de viviendas, sin equipamientos sociales e infraestructura bésica

incompleta, construidos con tecnologia tradicional. Imagenes propias.

9. Soluciones a las que Ramirez denomind “no-convencionales” (Ramirez, 2002).

87



Seminario Internacional Politicas habitacionales vigentes en Ameérica Latina y Espana

de los recursos del fondo y estos fueron utilizados en muchos casos para cubrir
déficits y deudas (Lentini y Palero, 2001; Cuenya, 2006, pp. 61-71, Autor, 2012, pp.
12-30; Fernandez Wagner, 201, pp.: 74-81; Rodulfo y Boselli, 2015, pp. 251-262).

Durante esta etapa se implementaron también varios programas nuevos fuera
de la estructura del FONAVI —financiados por los organismos internaciona-
les de créditos al desarrollo— de soluciones habitacionales alternativas, foca-
lizados en la exclusién creciente. El Programa de Mejoramiento de Barrios,
PROMEBA (1997), de alcance nacional (aun vigente), y el Programa Integral de
Recuperacion de Asentamientos Irregulares de la ciudad de Rosario, ROSARIO
HABITAT (2001), financiados por el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
fueron los mds emblematicos. Pero hubo otros, focalizados en 4reas rurales,
en fronteras o con pueblos originarios. Estos programas instauraron el “geren-
cialismo” (Borja y Castells, 2002) como nuevo modelo de gestién, y actuaron
desde unidades administrativa independientes para impulsar acciones habita-
cionales no convencionales (Ramirez, 2002),10 desde el paradigma del desarro-
1lo social, con una concepcién multidimensional y heterogénea de la pobreza,
fomentando la participacién de los destinatarios y la focalizacién de acciones
especificas. Varios de estos programas promovieron la legalizacién dominial
individual del suelo, bajo el supuesto formulado por De Soto (1986) de que el
otorgamiento de la propiedad privada del suelo representa para los pobres una
oportunidad de capitalizacién inicial para salir de esa situacién. Sirvieron de

Figura 4. Imagen de una intervencién del PROMEBA

Barrio Siglo XXI, Ciudad de Salta. Intervencién del Programa de Mejoramiento de
Barrio. Imagen de 1998 sin intervencién (Izq.) e imagen post intervencién de 2005
(Der.). Fuente: http://www.promeba.gob.ar/proyectos.php.
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10. Como consecuencia de esto se produjo una gran dispersion y fragmentacion de las acciones
habitacionales durante el periodo (Barreto, 2012, p. 18). El gerencialismo fue una nueva forma de
gestion del Estado, inspirada en la economia privada, en contraposicion al modelo administrativo
tradicional del Estado (el de la burocracia), que buscé hacer mas eficiente la accion y la asignacion
de recursos por parte de los niveles superiores del Estado, mediante asignaciones especificas (pro-
gramas), para la obtencién de productos mensurables, en plazos preestablecidos.
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referencia a los gobiernos provinciales, que, a través de la nueva estructura
descentralizada del FONAVI, replicaron programas similares de menor cuantia
en distintas provincias (Cuenya, 2006, pp. 61-71, Barreto, 2008; 2012, pp. 12-30).

En sintesis, esta etapa se caracterizd, en primer lugar, por la diversificacién
a) de la poblacién objetivo, en diferentes sectores segin estratos de ingresos
y de formalidad e informalidad laboral; b) de los tipos de soluciones, segun
a qué estratos fueron dirigidos, y c) territorial, segun los tipos de acciones
habitacionales que priorizaron cada una de las provincias. En segundo lugar,
por implementar un nuevo modelo de gestién que se impuso en el Estado des-
de entonces para hacer mas eficiente la asignacion de recursos. Finalmente,
por promover un sistera mercantilista integral que involucr6 a los destina-
tarios, desarrolladores, empresarios e inversores privados, que abarcé a las
tres dimensiones de intervencion (produccion, acceso y permanencia) y que
contempld un sistema de subsidio para los sectores informales.

2.3. 2003-2015. Posneoliberalismo / neodesarrollismo

Esta etapa abarco los tres gobiernos del Frente para la Victoria, que se carac-
terizaron por realizar importantes cambios en la orientacién de las politi-
cas anteriores, en concordancia con otros paises de América Latina. Desde el
inicio de este periodo, Argentina experiment6 un proceso de mayor autono-
mia de los organismos internacionales de crédito, un progresivo desendeu-
damiento externo, un importante crecimiento econdémico con alto superavit
fiscal y fundamentalmente una mayor y diferente intervencion del Estado
en la economia y la sociedad, con finalidades tales como motorizar la econo-
mia real, la industria nacional, el mercado interno, la creacién de fuentes de
empleos, el mejoramiento de las condiciones laborales, la ampliacion de los
derechos de proteccién social basicos (jubilaciones, infancia, etc.), la incorpo-
racion de las organizaciones de desocupados en los procesos productivos y en
las estructuras del Estado, y una mayor inversioén en obras de infraestructu-
ras y de equipamientos sociales, entre las que se incluy6 una nueva Politica
de Vivienda.!! Sin embargo, los cambios dados en el contexto global tras la
crisis de 2009 comenzaron a partir de 2012 a desacelerar este proceso virtuoso
(Barreto, 2012, pp. 12-30; Ferndndez Wagner, 2015, pp. 81-88).

La Politica Federal de Vivienda (PFV) fue una de las herramientas centrales
del gobierno. Fue planteada principalmente como una palanca de reactivaciéon
econdmica y de generacion de empleos, y volvid en parte al modelo anterior,

11. Tras una década de continuidad, estas politicas trajeron importantes avances en la disminucion
de la pobreza y la distribuciéon del ingreso, que dieron como resultado el incremento de la clase
media (Ferreira, Messina, Rigolini, Lépez Calva, Lugo y Vakis, 2013).

89



Seminario Internacional Politicas habitacionales vigentes en Ameérica Latina y Espana

defendido por la industria de la construccién, que buscaba financiar la
produccion masiva de viviendas sociales, para subsidiar de modo desmercan-
tilizado el acceso por parte de los sectores de menores ingresos. Sus objetivos
expresaron claramente el enfoque desarrollista, distributivo y anticiclico que
se propuso el gobierno para reactivar la economia.l2 Si bien no modificé la
estructura del FONAVT, la PFV lo incorpor6 y lo subsumié a sus propésitos. Para
ello realiz6 un aporte adicional importante de fondos del Tesoro Nacional, que
fueron transferidos a los gobiernos provinciales en forma de subsidios no re-
integrables para financiar un conjunto de programas nuevos y para reactivar
el FONAVI.13 También dio continuidad a los programas financiados por los or-
ganismos internacionales de crédito, iniciados en el periodo anterior, e intentd
estimular la participacion del capital privado en el financiamiento de los secto-
res con capacidad de ahorro a través de créditos hipotecarios; pero el sector pri-
vado fue renuente a participar, y eso rompié en parte el esquema diversificado
anterior. Esta politica tuvo un importante impacto en la generacion de fuentes
de empleo, que resulté muy significativo para las regiones de menor desarrollo
del pais (IERIC, 2007) y el periodo 2004-2007 fue el de mayor produccién habita-
cional publica de la historia argentina. A partir de entonces y hasta 2015, decliné
progresivamente. (Autor, 2012, pp. 20-24; Rodulfo y Boselli, 2015, pp. 275-288).

Mantuvo como dmbito de acuerdos el Consejo Nacional de la Vivienda (Ley
24.464 de 1995 del Sistema Federal de la Vivienda), a la vez, por Decreto 1283
de 2003, cred el Ministerio de Planificacion Federal, Inversion Publica y Ser-
vicios para centralizar la planificacidn, ejecucion y control de toda la obra pu-
blica. Todos los programas habitacionales, antes dispersos en distintas repar-
ticiones del Estado, fueron centralizados bajo esta nueva cartera, en la érbita
de la Secretaria de Obras Publicas dentro de la Subsecretaria de Desarrollo
Urbano y Vivienda (SSDUYV), y —a diferencia de las trasferencias automa-
ticas del FONAVI a las provincias— los fondos de los programas nuevos fe-
derales se asignaron a las jurisdicciones por proyectos aprobados, mediante
convenios que establecian las pautas sobre costos y tamarfios de las viviendas
y de los conjuntos, y exigian a los institutos provinciales contrapartes en la
provision de terrenos y obras de nexos de infraestructura. En algunos casos,
esto obligd a las provincias a utilizar recursos del FONAVI para tales fines.
Esta forma de implementacién afect6 la autonomia adquirida en el periodo

0

12. Estos fueron los siguientes: generar por unidad de inversién la mayor cantidad de empleos; con-
tribuir a distribuir ingresos a través del otorgamiento en propiedad de la vivienda a familias pobres
y superar una situacion habitacional desfavorable, produciendo una mejora sustancial en la calidad
de vida familiar SSDUYV (2007).

13. Entre 2003-2007 los recursos adicionales casi quintuplicaron la recaudacién del FONAVI (SSDU-
YV, 2007 y Consejo Nacional de la Vivienda, 2008).
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anterior y abrid el camino al acuerdo politico en las asignaciones (Palero y
Lentini, 2015, pp. 313-388; Barreto, 2012, pp. 12-30; Fernandez Wagner, 2015,
Pp- 81-88; Rodulfo y Boselli, 2015, pp. 275-288).

La PFV continud la modalidad de intervencién por programas focalizados in-
troducida en los afios 90. En el inicio reactivé los proyectos del FONAVI para-
lizados y lanzé dos programas para las regiones mds pobres del pais, con el
objetivo de generar empleo a los beneficiarios de planes sociales, uno a través
de empresas constructoras y el otro por cooperativas de trabajo. En 2004 im-
plemento programas mas masivos, destinados a viviendas nuevas y a mejora-
miento habitacional, ambos por empresas, pero luego el de mejoramiento dio
participacion a los municipios en la ejecucion de las obras, y a partir de 2006
promovié una mayor diversificacién, con programas de mejoramiento de villas
y asentamientos y de infraestructura basica. Si bien los programas mas impor-
tantes fueron de soluciones convencionales, profundiz¢ la tendencia de aten-
der el déficit cualitativo mediante mejoramiento de viviendas y de asentamien-
tos informales, que dio participacién a organizaciones sociales de desocupados
bajo la forma de cooperativas de trabajo y que tuvo un importante impacto en
el Conurbano de Buenos Aires y en provincias como Tucumadn, Jujuy y Chaco.
Estos ultimos programas compartieron el enfoque que le dio el gobierno a la
politica social de incorporar a sus destinatarios a programas productivos y de
empleos. De modo que las cAmaras empresariales provinciales de la construc-
cion, el gremio de trabajadores de la construccién (UOCRA) y las organizaciones
sociales fueron los principales aliados de esta politica (Barreto, 2012, pp. 12-30;
Ferndndez Wagner, 2015, pp. 81-88; Rodulfo y Boselli, 2015, pp. 275-288).

Tras la crisis econémica internacional de 2009, la PFV empez6 a mostrar sig-
nos de debilitamiento. Por un lado, comenzo a decrecer el financiamiento de
los programas federales, pero, por otro, el mejoramiento general de la eco-
nomia, la importante inversion del Estado en obras de infraestructura y en
especial el incremento de la clase media y de su poder adquisitivo, sin una
adecuada regulacion del mercado de suelo, de alquileres y de inmuebles va-
cantes, produjeron un considerable incremento del precio del suelo y de los
inmuebles y el surgimiento de una nueva demanda, la de los sectores medios
que requerian otro tipo de soluciones. Entonces el gobierno reconfiguré la po-
litica habitacional; a partir de 2010 recurri6 a los fondos de la seguridad social
re-estatizados (ANSES) para continuar financiando los programas federales
(en menor cuantia) y en 2012 anuncié el PROCREAR, un programa de créditos
hipotecarios a tasas subsidiadas para la construccién de viviendas que seria
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implementado a través del Banco Hipotecario, que continud en manos privadas
(Ferndndez Wagner, 2015, pp. 81-88; Rodulfo y Boselli, 2015, pp. 275-288).

En resumen, la PFV cambi6 drésticamente el enfoque de la politica habita-
cional, destinando una masa significativa de recursos adicionales, especial-
mente en la primera parte de la etapa de gobierno, con la finalidad de subsi-
diar tanto la reactivacion de la industria de la construccién para dinamizar
el mercado interno como el acceso a la vivienda social y la permanencia de

Figura 5. Imagen de barrios de la Politica Federal de Vivienda

Conjunto de 172 viviendas individuales construido por el Programa Techo Digno (2013)
en las afueras de la ciudad de Resistencia, a través de un grupo de pequefias empresas
constructoras locales, sin equipamientos sociales e infraestructura bédsica incompleta,
Fuente: http://www.eschaco.com/vernota.asp?id_noticia=9912.

Conjunto de 6.000 viviendas construido en las afueras de San Salvador de Jujuy, por la
organizacioén social Tupac Amaru, con fondos de la Politica Federal de Vivienda, entre
2001y 2012 mediante de cooperativas de trabajo. Tiene escuelas, un centro cultural, un
parque, talleres metalurgico y textil, iglesia, bar, una réplica en piedra de un templo
inca y una pileta social.
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los sectores de bajos ingresos bajo un sistema desmercantilizado, que incluyd
una politica generalizada de subsidio a los servicios habitacionales bésicos.
A diferencia de la etapa de los afios 70 y 80 analizados, esta politica también
destiné una porcién de estos recursos a formas de produccién desmercanti-
lizadas, con el subsidio a cooperativas de trabajo integradas por organizacio-
nes sociales para la produccién del hdbitat. En la segunda parte, destiné estos
subsidios para atender, con fondos publicos recuperados de la seguridad so-
cial privatizada en la etapa anterior, la demanda de la creciente clase media,
hasta que la crisis internacional marc¢ limites a este modelo.

3. La politica habitacional de Cambiemaos

El gobierno que asumio en diciembre de 2015 realizé importantes cambios
en la orientacion de las politicas, en una direccién hacia un modelo que en
muchos aspectos retomo la agenda de los afios 90, de ajuste, apertura y libe-
ralizacion de la economia. Bajo el supuesto de la integracién a la economia
global, inicié una reforma estructural con base en la eliminacién de aranceles
industriales para la importacién, eliminacién o reduccién de retenciones a
las exportaciones del agro y la mineria, desproteccion a la industria nacional,
desregulacion del mercado cambiario, eliminacién de subsidios a los servi-
cios publicos, incremento de tarifas, incremento del endeudamiento publico
externo, desfinanciamiento y pretensiones de avanzar en privatizaciones de
empresas publicas, desregulacion o flexibilizacién laboral y reformas de los
sistemas de seguridad social, salud publica, educacidn, ciencia y tecnologia,
etc., que tuvo como consecuencia un desplazamiento de la inversion en la
economia real hacia la financiera, con efectos en la desindustrializacién y
una redistribucién del ingreso en perjuicio de los trabajadores, con un incre-
mento del desempleo y de la pobreza (CIFRA, 2016) (INDEC, 2017).

En la politica habitacional el gobierno también comenzd a avanzar en la mis-
ma direccién. En primer lugar, detuvo los proyectos en marcha de la PFV, a
la par que cambi6 su organizacién administrativa e impulsé modificaciones
en el marco normativo.l4 Por otro lado, consiguié mayor apoyo financiero
de los organismos internacionales de desarrollo y la participacién del sector

14. Esto arrastré a la baja de los indicadores de la construccion en 2016. El Indicador Sintético de
la Actividad de la Construccion (ISAC) del INDEC disminuy6 en el afio el 12,7 %, el consumo de ce-
mento tuvo la mayor caida anual desde 2002, la cantidad de empleadores en actividad tuvo una baja
interanual del 1,4 % (332 empleadores menos), la ocupacion laboral en la construccion tuvo una baja
interanual del 12 %, y las provincias periféricas, més dependientes de la obra publica, registraron
los peores indicadores. Solamente subié el monto total de créditos hipotecarios asignados en 156 %
(IERIC, 2017; INDEC, 2017).
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financiero privado, ddndole un nuevo enfoque a la politica habitacional y
diversificando nuevamente el abanico de destinatarios y soluciones. En los
puntos siguientes se analiza esto mas en detalle.

3.1. Marco normativo y organizacion administrativa

El cambio ma4s significativo del marco juridico fue dado por tres iniciativas
parlamentarias impulsadas en distintos momentos y con diferentes grados
de éxito. La primera, en el inicio de la gestién, fue la aprobacién de la Ley
27328, de Contratos de Participacién Publico-Privada, que amplié las leyes
de contratacién y de concesiones de obras publicas del Estado y habilité las
asociaciones con el sector privado y otros sectores publicos, para desarrollar
proyectos de infraestructura y vivienda, entre otros, que hasta el presen-
te tuvo escaso impacto. Con posterioridad, se presenté un anteproyecto de
“Ley Nacional de Acceso a la Vivienda”, que pone un fuerte énfasis para que
la vivienda social sea un bien de acceso por el mercado, con el objeto de
agrandar y dinamizar el mercado de la vivienda social merced a facilitar la
participacién del sector privado; sin embargo, esta iniciativa no consiguié el
consenso parlamentario suficiente para ser aprobada. Finalmente, apoy6 la
aprobacién de la Ley 27.453 del “Régimen de regularizacién dominial para
la integracion socio urbana”, que fue una iniciativa gestada por organizacio-
nes sociales y fue aprobada en el marco del didlogo de gobernabilidad que
el gobierno entabld con aquellas. Esta ultima es una herramienta potencial
importante para abordar integralmente la problematica de villas y asenta-
mientos en todo el pais, pero requiere su implementacion efectiva.

También hubo cambios en la organizacién administrativa; el Decreto de Nece-
sidad y Urgencia 13 de 2015 del Poder Ejecutivo desmembré el Ministerio de
Planificacién Federal, Inversién Publica y Servicios en tres ministerios: el de
Energia y Mineria, el de Transporte, y 1o que quedd se fusiond con el Ministerio
del Interior, que paso6 a ser Ministerio de Interior, Obras Publicas y Vivienda. E1
Decreto 212 de 2015 definio seis secretarias para este ministerio, siendo una de
ellas la vieja Secretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, que por Decisién Ad-
ministrativa 797 de 2016 paso a contar con dos subsecretarias, la SSDUYV —de
la cual ya disponia— y la nueva Subsecretaria de Habitat y Desarrollo Humano
(SHYDH), y con las dos Unidades de Coordinacion Nacional de los programas
financiados por el BID y el BM. Con posterioridad volvié a modificarse esta
estructura, y todas ellas se transformaron en dos secretarias, la Secretaria de
Vivienda y la Secretaria de Infraestructura Urbana (figura 1).
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Tras esta reforma administrativa, la obra publica dejé de tener rango ministerial
exclusivo, y al quedar la politica de vivienda dentro de la esfera del Ministerio
del Interior, no solo perdid la importancia central dada en la gestion anterior,
sino que parecié reforzarse el rol tan criticado que adquirié en la etapa anterior
de pieza de negociacion politica entre gobiernos nacional y provinciales. La re-
lacién entre la SSDUYV y las jurisdicciones provinciales sigue siendo a través
del Consejo Nacional de la Vivienda, y el FONAVI no ha sufrido cambios por
ahora y continua su tendencia de desfinanciacién y de rol secundario o com-
plementario que adquiri6 en el periodo anterior, con la diferencia de que ya
no insuflan recursos del tesoro nacional como anteriormente para subsidiar
la produccién habitacional.

3.2. Instrumentos operativos

La participacion de los nuevos actores sefialados gener6 nuevamente una ma-
yor diversificacién de planes, lineas de accién y programas, destinados a dis-
tintos estratos de la poblacion. A continuacidn, se analizan los instrumentos
segun los principales agentes u organismos que los implementan y financian.
Es importante sefialar que todas de estas iniciativas tuvieron diferentes grados
de concrecién y modificaciones. Algunas de ellas ni llegaron a implementarse.

3.2.1. Programas y acciones con el sector financiero

Uno de los programas que mejor sintetiza el cambio de enfoque de la politica
habitacional es el PROCREAR. Este programa fue anunciado en 2012, en res-
puesta a la demanda de la creciente clase media, destinado a la construccion,
ampliacidn, refaccién y terminacion de viviendas mediante créditos hipote-
carios con tasas subsidiadas, financiados por los fondos publicos de la Admi-
nistracién Nacional de la Seguridad Social (ANSES) y el Tesoro Nacional, e
implementado a través del Banco Hipotecario, mediante dos lineas: vivienda
individual con y sin terrenos, donde el proyecto de la vivienda podia ser del
beneficiario o de alguno de los prototipos del programa. Estaba destinado a
familias que tenian o no un terreno propio o de un familiar directo y que de-
seaban acceder a un crédito hipotecario para la construccion de una vivienda
Unica, familiar y de ocupacién permanente. Se propuso una meta de finan-
ciar 400.000 créditos, y tuvo una gran convocatoria desde su inicio. El acceso
a los créditos se realizaba por sorteos transmitidos por la televisién publica, y
el programa se habia vuelto un emblema de la recuperacion de la clase media
y de uno de sus idearios centrales: el de la construccion de la casa propia.
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La gran convocatoria que tuvo este programa contribuyé a dinamizar el
sector de las pequefias empresas constructoras, pero también contribuy6 a
la escalada de los precios del suelo en muchas partes del pais, al grado de
impedir la ejecucién de muchos créditos otorgados. Por este motivo, al poco
tiempo lanzé la linea de desarrollos urbanisticos en terrenos del Estado, que
financiaba la compra de una vivienda en uno de los 70 desarrollos urbanisti-
cos que se pusieron en marcha en todo el pafs, en tierras cedidas por el Estado
Nacional, las provincias y los municipios. Para solucionar la limitante de la
falta de suelo a precio accesible, también se puso en marcha una linea de
lotes con servicio, destinada a generar suelo urbano a precios accesibles en
articulacién con provincias y municipios de todo el pais. Entre 2012 y 2015,
este programa inicié 200.468 proyectos, de los cuales 171.143 fueron por li-
neas individuales y los restantes, por desarrollo urbanisticos. Al finalizar el
gobierno anterior, hubo 121.289 viviendas terminadas de la linea individual
y 29.325 viviendas en desarrollos urbanisticos.

La gestién de Cambiemos modificé sustancialmente el enfoque del programa
y lanzé el PROCREAR Solucién Casa Propia, que inaugurd en Argentina la
asociacion publico-privada. Elimind el subsidio a las tasas de interés bajas y
combind el crédito hipotecario de la banca privada (a tasa de mercado), con el
ahorro de las familias y una bonificacién del Estado Nacional, en un esquema
de cooperacién entre el Estado, los bancos y los desarrolladores inmobilia-
rios. A partir de esta reforma es la banca privada la que realiza los préstamos
(a tasa de mercado), y el Estado otorga un bono de ayuda a los beneficiarios.
Al principio ya no fue para construccién de viviendas, sino solo para compras
de viviendas nuevas o usadas, para abrir paso a los desarrolladores y agentes
inmobiliarios en reemplazo de las pequefias empresas contratistas (se volvié
atras con esta medida para aceptar nuevamente las dos opciones). El progra-
ma también modificé el modo de asignacién de los créditos para viviendas,
y para una mayor focalizacion, es a partir de un proceso de adjudicacién por
puntaje social segun la vulnerabilidad de los hogares, y son los propios ban-
cos los que realizan la seleccion.

La banca publica y privada también comenzd a ofertar créditos hipotecarios
basados en un instrumento denominado Unidad de Valor Adquisitivo (UVA),
una modalidad de ahorro y de préstamos establecida en abril de 2016 por
el Banco Central de la Republica Argentina para favorecer el acceso a la vi-
vienda, por la cual los bancos ofrecen un préstamo hipotecario en pesos a
tasa fija, que es ajustable por un Coeficiente de Estabilizacién de Referencia
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(CER), que refleja el indice de precios al consumidor. Dada la aceleracién de
la inflacién que se produjo durante el periodo y la evolucion de los precios,
se increment6 el monto del capital adeudado y el monto de los intereses que
pagar, al grado que muchos beneficiarios iniciales no pueden hacer frente a
las cuotas, sufriendo, ademas, el incremento continuo del capital adeudado.

3.2.2. Programas con los arganismos internacionales de desarrollo

Se destaca en este apartado la continuidad del Programa de Mejoramiento
de Barrios (PROMEBA) financiado por el BID con contraparte del Estado na-
cional, que comenz6 en 1997. Su fortaleza institucional se apoya en la organi-
zacion administrativa exclusiva e independiente creada a tal fin, compuesta
por una Unidad de Coordinacién Nacional (UCN) y Unidades Ejecutoras Pro-
vinciales (UEP) y Municipales (UEM) (ver figura 1) bajo el modelo gerencial.
Este programa apunta a mejorar la calidad de vida y contribuir a la inclusién
urbana y social de los hogares de los segmentos mas pobres de la poblacién
residentes en villas y asentamientos irregulares, a través de la formulacién y
ejecucion de proyectos barriales integrales. En 2015 comenzd su cuarta eta-
pa (PROMEBA 1V), con un financiamiento del BID de US$ 200.000.000 y del
Estado Nacional US$ 22.000.000 para atender a 31.000 hogares entre 2015 y
2020. Cuenta con tres componentes principales destinados a legalizacién de
la tenencia de la tierra, a la provisién de infraestructura para saneamiento
ambiental y equipamiento social y al desarrollo comunitario, y uno secunda-
rio, destinado al fortalecimiento de la capacidad de gestion de las UCN, UEP y
UEM (http://www.promeba.gob.ar/).

El que debuta con el gobierno de “Cambiemos” es el Programa Integral de
Habitat y Subsidio a la Vivienda, financiado por el BM (US$ 200 millones)
con contraparte del Tesoro Nacional (US$ 6 millones), que tiene por objetivos
incrementar el acceso a infraestructura y servicios bdsicos en algunos asen-
tamientos urbanos precarios seleccionados y ampliar el acceso a la vivienda
para hogares de ingresos bajos y medios. Cuenta con dos componentes prin-
cipales, uno denominado Subsidio a la Vivienda, que financiard el acceso
a la vivienda formal a 3000 hogares de ingresos medios y bajos a través de
créditos hipotecarios con subsidios al capital (bono otorgado por el organis-
mo ejecutor) en el marco del Subprograma PROCREAR Solucién Casa Propia.
Financiara la compra de la primera vivienda nueva o existente para familias
con relacién cuota-ingreso de maximo del 25 %, y el otro denominado Me-
joramiento Integral del Habitat, que financiard procesos de mejoramiento
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integral del h4bitat para 19.000 hogares de barrios precarios (infraestructura
y servicios basicos, espacio publico y equipamiento comunitario; fortaleci-
miento del desarrollo humano y reduccién del déficit de titulos de propiedad
y de la seguridad de tenencia de la tierra), solo en asentamientos de cinco
aglomerados del pafs.1> Ademas cuenta con dos componentes secundarios,
el de Fortalecimiento Institucional, que financiara capacitacién y fortaleci-
miento institucional de los IPV y municipios para la formulacién, implemen-
tacion y gestion de proyectos, asi como asistencias técnicas para la genera-
cion de diagnoésticos y andlisis de resultados y el establecimiento de las bases
para el disefio e implementacién de un Plan Nacional Urbano y de Habitat.
También financiard actividades para mejorar procesos de legalizaciéon domi-
nial. El segundo estd destinado a la Gestion del Programa, que financiard
gastos de funcionamiento, equipamiento y gestion de las UCN, UEP y/o UEM.
Aligual que el PROMEBA, contard con sus propias unidades de gerenciamien-
to (BIRF, 2016). Este programa no ha tenido grandes avances mads alla de los
anuncios y firmas respectivas.

3.2.3. Programas de la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Viviendalt
(SSDUYV)

La SSDUYV es la que desde 1995 coordinaba el Sistema Federal de Vivien-
da con los IPV e implementa el FONAVI. En esta nueva etapa ha organizado
numerosos programas en cuatro lineas que promueven proyectos de cons-
truccion de viviendas, mejoramientos e infraestructura, con la novedad de
hacerlo por distintos esquemas de financiamiento y con la participacién del
sector privado, para atender un abanico amplio de problemas habitaciona-
les. Las cuatro lineas con sus respectivos programas fueron inicialmente las
siguientes:

a) Acceso a la Primera Vivienda; cont6 con tres programas:

- Programa Construcciéon de Vivienda Nueva. Es el mds tradicional y da
continuidad a los PFV de la gestién anterior, denominados en la ultima eta-
pa Techo Digno. Esta destinado a la construccién de viviendas nuevas para
hogares de escasos recursos econdémicos. Tiene financiamiento publico,
compartido entre la Nacion (Fondo de Sustentabilidad Social del ANSES) y
las provincias a través de los recursos de los IPV, entre ellos el FONAVI. En
esta nueva etapa cuenta con cuatro componentes: Soluciones Habitaciona-
les, destinado a vivienda nueva, mejoramientos, refacciones o ampliaciones;

15. Gran Cérdoba, San Salvador de Jujuy — Palpald, Mar del Plata — Batan, Gran Mendoza y San
Miguel de Tucumén — Tafi Viejo.

16. La informacion de este punto en SSDUYV (2016). Esta subsecretaria luego pasé a Secretaria de
Vivienda.
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Infraestructura Integrada, dirigido a obras de accesibilidad vial, provisién
de agua corriente, desaglies cloacales, desagiies pluviales, redes eléctricas,
de proteccion ambiental, alumbrado, equipamiento barrial, veredas, etc.; Ti-
tulacion, destinado a mensuras y gestién y aprobacién de la subdivision del
suelo, confeccién e inscripcidn de titulos y asistencia legal a los beneficiarios
para la formalizacion de la tenencia de terrenos y la futura escrituracién de
nuevos lotes y unidades funcionales; Promocién Sociocultural, orientado a
acciones de implicacién social de los beneficiarios y sus familias durante el
proceso de ejecucién de obra, acciones de capacitacion en el uso de las vivien-
dasy en la sustentabilidad de su habitat.

- Programa de Asociaciones Publico-privadas. Estd destinado a brindar
soluciones habitacionales a personas con capacidad de pago, pero sin acce-
so al mercado formal de crédito para primera vivienda. Cuenta con cuatro
componentes en diferentes esquemas de financiamiento: Desarrollo urbano
integral, que financia proyectos de viviendas que priorizan la mixtura social
de los quintiles 1 al 4 de la poblacién, realizados por esfuerzo compartido
publico y el privado, donde el sector publico financia vivienda social y otorga
créditos hipotecarios a través del Banco Nacién o el PROCREAR vy el sector
privado aporta tierra, desarrolla anteproyectos, realiza obras y comercializa;
Construccion con sindicatos, en el que sector publico financia el 100 % de
la construccidn a través de la SSDUYV, el 30 % es subsidiado y el 70 % es con
recupero —los gobiernos provinciales y municipales aportan la infraestruc-
tura, y el sector gremial aporta la tierra y los beneficiarios—; Lotes con servi-
cio, donde el sector publico otorga permisos de rezonificacién, densificacién
y otros permisos viables y el sector privado desarrolla los anteproyectos, fi-
nancia la construccion, construye y comercializa a sectores de interés para el
sector publico y Canje de viviendas terminadas por lote, en el cual el sector
publico otorga tierra disponible en otra zona y el sector privado desarrolla los
anteproyectos, financia la construccion, construye y comercializa a sectores
de interés para el sector publico.

- Programa de tratamiento de cuencas y legalizacion de asentamientos,
destinado al saneamiento de cuencas y relocalizacion de familias de secto-
res urbanos de alto riesgo ambiental. Se ocupard de realizar las acciones
necesarias para mejorar las condiciones habitacionales de la poblacidn, ha-
ciendo un trabajo interdisciplinario para abordar la temética desde la dpti-
ca social. También se ocupard de consolidar a la poblacién en el sitio donde
habitan, regularizando el dominio de la tierra a favor de sus ocupantes,




Dr. Arq. Miguel Angel Barreto

proveyendo infraestructura bésica de servicios, consolidando los espacios
publicos, mitigando los problemas ambientales e incorporando infraestruc-
tura privada de saneamiento basico.l”

b) Acceso al Crédito cuenta con un solo programa, denominado Mejorar ho-
gar, destinado a otorgar microcréditos para mejorar la calidad de las vivien-
das existentes. Apunta al sector de mds bajos ingresos, del sector formal o
informal, que perciba menos de tres Salarios Minimos Vitales y Mdviles, que
no sea sujeto de crédito en la banca formal. El microcrédito podra destinarse
a la conexién doméstica a servicios publicos (gas y agua), a mejoramientos y
ampliaciones de viviendas y a la legalizacion dominial.

¢) Tenencia Formal de la Vivienda cuenta con un solo programa, denomina-
do Legalizacién dominial, que financia la legalizacién dominial de tierras y
escrituracién masiva por intermedio de los IPV mediante la transferencia de
recursos para subsidiar tres componentes: a) articulacion entre la SSDUYV, los
IPV, los municipios y demés organismos involucrados en la legalizacién; b) con-
venios con agrimensores y escribanos para el cobro de un honorario para Vi-
vienda Social y ¢) regulacién de complejos habitacionales publicos existentes.

d) Desarrollo Urbano, que cuenta con tres programas:

- Rehabitar, destinado a la recuperacién de conjuntos habitacionales multi-
familiares de mds de 50 viviendas construidas en altura, de dos plantas o mas,
construidos y/o financiados por el Estado a través de las operatorias Plan Al-
borada, FONAVI y PEVE. Los entes ejecutores serdn los IPV y municipios, y el
financiamiento estard a cargo de la SSDUYV.

- Lote con servicios, orientado a la captacién, activacién y desarrollo de
suelo urbano apto, con la finalidad de contribuir al mejoramiento de las con-
diciones de hébitat de las poblaciones de menores recursos mediante el ac-
ceso a suelo para construccién de una vivienda adecuada. Serd ejecutado en
forma conjunta con los estados provinciales y municipales que adhieran a él.
Estos seran los receptores de los fondos y responsables de la ejecucion de las
obras. El financiamiento estara a cargo de la SSDUYV.

- Acceso al suelo, destinado a generar suelo urbano apto para proyectos inte-
grales de vivienda. Creard un Registro Nacional de Tierras e implementara un
mecanismo de evaluacién y activacién de tierras, articulando entre lo publico
y lo privado. Funcionard mediante una presentacion de oferta irrevocable

17. No se encontré informacion sobre el financiamiento y los actores participantes de este programa.
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para la adquisicidn de terrenos aptos para loteo por parte de desarrolladores
y propietarios, y el financiamiento estara a cargo de la SSDUYV.

Muy poco de esto alcanz6 a implementarse, y la Secretaria de Vivienda en la
que fue transformada la subsecretaria agrup6 todo en dos lineas denomina-
das “Mi Casa” y “ProCreAr”.

3.2.4. Subsecretaria de Habitat y Desarrollo Humano!8

Esta subsecretaria tuvo como objetivo intervenir en zonas vulnerables ur-
banas y rurales desde un abordaje integral del habitat en las dimensiones
territorial, fisico y social.1® Cont6 con cinco lineas de accion generales.20 Una
de las lineas fue el Plan de Habitat y Vivienda, que se propuso realizar en
los primeros cuatro afios 505 intervenciones integrales y brindar 380.000 so-
luciones habitacionales de vivienda, para transformar el habitat informal de
manera integral en barrios dignos. Promovid el acceso a agua potable y cloa-
cas, calles y veredas iluminadas, espacio publicos y comunitarios de calidad,
legalizacién dominial y desarrollo comunitario. De las 505 intervenciones,
225 iban a realizarse en las zonas méas pobres del pais, ubicados en zonas
fronterizas, rurales y de pueblos originarios, con poblaciones menores a los
10.000 habitantes. Las 280 intervenciones restantes se iban a realizar en las
principales provincias con aglomerados urbanos con mayor déficit. Se plan-
tearon como intervenciones acompafiadas con gabinete social e incluyeron
proyectos en las cuencas Matanza-Riachuelo, Reconquista y Mercedes-Lujan.

La segunda linea se denominé Acercar Espacios Publicos de calidad a cada
comunidad, y lleva a cabo intervenciones planificadas, enmarcadas dentro de
los planes integrales de mejoramiento y urbanizacién sefialados, para cons-
truir espacios publicos de calidad, con oferta de actividades del Programa de
Desarrollo Humano. La tercera se denomina El Estado en tu barrio, y tiene
por objetivo que, a través de las oficinas de presidencia, el Estado se acerque
a las localidades mas vulnerables y alejadas de centros urbanos, para que ten-
gan acceso a las mismas oportunidades y servicios. A través de estas oficinas,
todos los ministerios estdn al servicio de la comunidad para la realizacion de
tramites, controles de salud, asistencia en cuestiones de violencia, adicciones y
discapacidad, participacién ciudadana. La tercera linea fue NIDO (Nucleo de
inclusion y Desarrollo de Oportunidades), que propuso llevar a cada equi-
pamiento comunitario existente una oferta programaética de oportunidades
para todos, y planea la construccién de nuevos equipamientos en las zonas

18. Luego paso a ser la Secretaria de Infraestructura Urbana.
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mads vulnerables del pais para que todos puedan formarse en talleres de
innovacidn, tecnologia, empleabilidad y emprendedurismo. Finalmente, la
ultima linea de esta subsecretaria es el Programa de Desarrollo Humano,
que propone mdédulos para acercar a los vecinos variadas ofertas de deporte,
cultura, género, habitat y educacién general.

Tabla 2

Instrumentos de la politica habitacional segun

agentes que los iban a implementar (enero de 2017)

AGENTE QUE
IMPLEMENTA

Banca publicay
privada

PROGRAMA

Crédito hipotecario PROCREAR

FINANCIAMIENTO

Banca privada (a tasa de mercado) +
ahorro de las familias + bonificacion del
Estado Nacional a través de un préstamo
del BM.

Creditos hipotecarios

Banca publica (Bancos Nacion, Ciudad
de Buenos Aires y Provincia de Buenos
Aires)

Banca privada

Secretaria de
Desarrollo Urbano y
Vivienda

PROMEBA IV

Banco Interamericano de Desarrollo +
Tesoro Nacional

Programa Integral de Habitat y Subsidio
ala Vivienda

Banco Mundial + Tesoro Nacional

Subsecretaria de
Desarrollo Urbano y
Vivienda *

Construccion de vivienda nueva

Cofinanciado entre la Nacion y las Pro-
vincias (ANSES + recursos propios de los
IPV's, entre ellos el FONAVI)

Asociaciones publico-privadas

Distintos esquemas entre los sectores
publico, privado, gremial, gobiernos pro-
vinciales y municipales

Tratamiento de cuencas y legalizacion
de asentamientos

No se encontro informacion

Mejor hogar

No se encontro informacion

Legalizacion dominial

SSDUYV + IPV's + municipios + agrimen-
sores y escribanos

Rehabitar

SSDUYV + IPV's + municipios

Lote con servicios

SSDUYV + IPV’s + municipios

Acceso al suelo

SSDUYV + IPV's + municipios

Subsecretaria de
Habitat y Desarrollo
Humano

Plan de Habitat y Vivienda

Acercar espacios publicos
de calidad a cada comunidad

El Estado en tu barrio

NIDO (Nucleo de Inclusion y
Desarrollo de Oportunidades)

Programa de Desarrollo Humano

No se encontré informacion

() En el sitio oficial de la SSDUYV se anuncian como lineas de accion el programa PROCREAR que cuenta con bonificacion
del Estado nacional y los Creditos hipotecarios de la banca publica (Bancos Nacidn, Ciudad y Provincia de Buenos Aires).
Fuente: elaboracion propia sobre la base de fuentes citadas.
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3.3. Agentes extra-estatales, destinatarios y formas de produccion

A través de los planes, lineas de accidén y programas puestos en marcha, el
gobierno de Cambiemos no solo desmontd la estructura de intervencién de
la PFV, sino que realiz6 un cambio de los actores intervinientes y de la orien-
tacién de la politica habitacional. Por un lado, bajo el discurso de la lucha
contra la corrupcidn, llevé a la minima expresién la implementacién de los
programas en los que participaban las numerosas empresas constructoras
contratistas del Estado del periodo anterior, que fueron piezas clave de la
obra publica como motor de dinamizacién de las economias provinciales;
por otro lado, elimind los programas desmercantilizadores de la produccién
y el acceso, que permitian la participacién de las organizaciones sociales de
desocupados que habian surgido en los afios 90 y que dieron un fuerte im-
pulso a la creacién de cooperativas de trabajo a través de diferentes progra-
mas sociales con impactos en el habitat (Acosta, M. C., Levin, A. y Verbeke G.
E., 2013), con importante protagonismo social en provincias como Buenos
Aires, Tucumadn, Jujuy, Chaco, etc.

Al generar nuevas condiciones juridicas para la asociacién publico-privada,
acordar una mayor participacion de organismos financieros internacionales
como el BM y reformar el programa emblema de la clase media (PROCREAR),
se dio un gran paso para ampliar la participacion del capital financiero e in-
mobiliario en la solucion del problema habitacional de la mayor parte de
los estratos sociales, abandondndose el alto grado de subsidio sin reintegro
que tenia la produccion y el acceso de la vivienda social en la etapa anterior
para los sectores de bajos y medios ingresos y generalizdndose el sistema de
crédito hipotecario individual en todos los niveles sociales. De este modo, se
avanzo en la mercantilizacion de la vivienda social sobre la concepcién de
derecho social que primaba anteriormente. Para el caso de los destinatarios
de mayores ingresos, la vivienda se consolidé como bien de produccién y
acceso de mercado a través de desarrolladores y de la banca privada, pro-
ducido por el sector inmobiliario privado, mientras que para los estratos
medio y medio bajo, se promovié un esquema similar, con la ayuda del
Estado para subsidiar el capital faltante, y para el estrato mdas bajo, que
habita villas y asentamientos, el Estado destino subsidios para capitalizar-
los mediante la legalizacién dominial, mejorar sus condiciones de vida,
mediante el mejoramiento barrial y buscar su insercién en el mercado
laboral formal a través de la capacitacion laboral y el emprendedurismo,
como estrategia de formalizacién de la informalidad laboral.
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Conclusiones

Desde mediados de los afios 70, el Estado argentino cuenta con un sistema
publico de provisién de vivienda social estructurado en torno al FONAVI, el
cual dispone de financiamiento y una organizacién institucional por ley, pero
que ha experimentado periédicas transformaciones y momentos de crisis, re-
lacionados con los vaivenes de los cambios de orientaciones politicas de los
gobiernos, que debilitaron su funcionamiento e hicieron surgir nuevos pro-
gramas y acciones por fuera de su organizacién administrativa, tendientes a
orientar la politica habitacional segun este pendular de los sucesivos gobier-
nos. Este vaivén tiene como trasfondo una tension constante entre dos con-
cepciones en puja de la vivienda social: como derecho social (de produccion
y acceso desmercantilizado) o como bien mercantil (de produccion y acceso
bajo las reglas del mercado). Los distintos periodos que se sucedieron desde
entonces se caracterizaron por implementar politicas en uno u otro sentido,
que afectaron a este sistema, aunque no siempre fueron puras ideolégica-
mente y siempre primaron mixturas importantes, condicionadas por las dis-
tintas fuentes de financiamiento y las disputas internas entre los diferentes
actores que predominaron en cada gobierno y durante cada etapa analizada.

En los afios 70, durante la dictadura militar, la tension entre ambos enfoques
fue entre las medidas politicas generales que apuntaron a desmontar con vio-
lencia el modelo de industrializacién por sustitucion de importaciones e ins-
taurar una politica de apertura y libre mercado que afect6 en parte el campo
habitacional, pero no en su totalidad, ya que los actores ligados a las institucio-
nes del bienestar que aun disponia Argentina (gremios e industria nacional) lo-
graron la consolidacién del FONAVI como sistema de provision publico de des-
mercantilizacién del acceso a la vivienda social para los trabajadores formales.
Esta tensidn se mantuvo en la politica habitacional hasta fines de los 80, a la
vez que progresivamente fue prevaleciendo un enfoque que impulsé un acce-
so més mercantil a la vivienda, impulsado por los organismos internacionales
de desarrollo, que demandaban reformas en esta direccion. En la dimension
de la produccién prevalecié durante todo el periodo una vision mercantilista
favorable a las empresas constructoras de gran escala, contratistas del Estado.

Fue durante los afios 90, con el auge de las reformas neoliberales del Es-
tado, que este sistema, sin ser desmontado, fue afectado fuertemente por
esta ultima concepcién. Desde este enfoque, la politica habitacional impulsé
la descentralizacidn y la diversificacion de la atencién de los destinatarios
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en correspondencia con la creciente desigualdad, exclusion e informalidad,
mediante un abanico amplio de soluciones habitacionales para las distintas
situaciones deficitarias de los hogares, y pretendié que el Estado adoptara
un rol de facilitador del mercado, tanto para dar cabida a los actores finan-
cieros e inmobiliarios en la producciéon habitacional de los distintos estratos
de la poblacién identificados como para fomentar la titularizacién y el crédito
hipotecario, como medidas para mercantilizar el acceso a la vivienda social,
todo bajo un nuevo modelo de gestién que se impuso en el Estado desde en-
tonces. Esta politica promovié un sistema mercantilista integral que involu-
cro las tres dimensiones de intervencion (produccidn, acceso y permanencia)
y que contempld un sistema de subsidio para los sectores informales.

La profunda crisis del modelo neoliberal en el cambio de siglo dio paso al
neodesarrollismo, que volvid a impulsar con fuerza una concepcién desmer-
cantilizadora del acceso a la vivienda social (la vivienda como derecho so-
cial), para los sectores excluidos y de bajos ingresos, destinando una masa
significativa de recursos adicionales al FONAVI, especialmente en la primera
parte de la etapa de gobierno, para subsidiar la reactivacién de la industria
de la construcciéon y también para financiar formas de produccién desmer-
cantilizadas, a través de subsidios a cooperativas de trabajo integradas por
organizaciones sociales para la produccién del hébitat, y luego, en la segunda
parte, a través de subsidios para atender con fondos publicos de la seguridad
social, con igual sentido desmercantilizador, la demanda de la creciente clase
media, hasta que la crisis internacional marcd limites a este modelo.

“Cambiemos” dio un giro completo nuevamente y marco el inicio de un nue-
vo periodo, que en parte volvié a los pasos de las reformas iniciadas en los 90,
aunque la participacién privada es entendida en esta nueva etapa no contra
del Estado, sino en una alianza estratégica publica-privada, para impulsar
un Estado empresario. Esta concepcion tifié toda la politica habitacional, que
dejo de financiar formas de produccién desmercantilizadas de la vivienda
social y nuevamente buscd crear las condiciones para dar cabida a los actores
financieros e inmobiliarios en la produccién habitacional de todos los estra-
tos de la poblacién e imponer a través del crédito formas mercantilizadas
de acceso a la vivienda social en todos los estratos sociales. De igual modo,
la dimensién de la permanencia también fue fuertemente mercantilizada a
través de la eliminacién de todos los subsidios a los servicios habitaciona-
les basicos (tarifas de agua y saneamiento, energia eléctrica, gas, transporte
publico, combustibles, etc.). De este modo, la mercantilizacién de la produc-
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cion, el acceso a la vivienda social y la permanencia fueron reafirmados
nuevamente en esta nueva etapa. Mientras tanto, el déficit habitacional en
términos absolutos, que afecta a cerca de un tercio de la poblacion en la
actualidad, segun como se lo mida, continua con minimas variaciones desde
hace varias décadas y sigue aguardando una solucién definitiva.
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Vivienda y
ciudad en Espana:

repensando las politicas publicas tras
el estallido de la burbuja inmobiliaria

Introduccion

Las politicas urbanas y de vivienda en Espafia desde los afios 60 se caracteri-
zan por su cardcter subsidiario de las politicas econdmicas, que hicieron de la
industria inmobiliaria un pilar fundamental del modelo econémico espafiol
(Naredo, 2014). Para ello se impulsd la cultura de vivienda en propiedad y se
estimuld la inversién en vivienda como mejor manera de canalizar el ahorro
popular, al tiempo que se atraian capitales financieros internacionales ase-
gurandoles una alta rentabilidad por el crecimiento sostenido del precio del
suelo y de la vivienda. Las leyes urbanisticas liberalizadoras, que prometian
bajar el precio del suelo haciendo toda Espafia urbanizable, salvo lo estric-
tamente protegido, lograron el efecto inverso, al tiempo que extendieron el
desorden por el territorio con modelos cada vez més alejados de la sostenibi-
lidad ambiental, social, econémica y politica. Por otra parte, hemos pasado de
tener leyes de arrendamientos pensadas para favorecer a los inquilinos, con
rentas limitadas, a leyes de arrendamientos pensadas para hacer atractivo el
mercado del alquiler para los fondos internacionales de inversién.
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La subida del precio de la vivienda, muy por encima de la subida de las rentas
familiares, junto con unas reformas laborales que precarizaron el empleo,
nos han llevado a crear una brecha creciente entre la vivienda ofertada por
el mercado y la capacidad econémica de las familias. Las politicas publicas
de vivienda protegida han estado orientadas fundamentalmente a favorecer
el acceso a estas a través del mercado, con una testimonial promocién del
parque publico residencial y una nula promocién del parque de vivienda
de iniciativa social cooperativa. Estos ingredientes, que desencadenaron la
burbuja inmobiliaria, su anunciado estallido y la crisis de los desahucios, no
han provocado por el momento un replanteamiento suficiente de las politicas
de vivienda estatales. Fueron algunos de los gobiernos auténomos los que
se enfrentaron al problema, con la oposicién del gobierno del Estado (2012-
2018), que lleg6 a recurrir al tribunal constitucional para paralizar medidas
tomadas por gobiernos auténomos, tendientes a hacer efectivo el derecho a
la vivienda, recurriendo al desarrollo de la funcién social de la propiedad que
recoge la propia constitucién espafiola.

El resultado es que la politica social de vivienda de Espafia es divergente de
la europea, con un déficit crénico de vivienda asequible y un déficit estructu-
ral que bloquea los proyectos de emancipacion de los jovenes. En este dificil
contexto, no obstante, estan surgiendo iniciativas autonémicas, municipales
y sociales de interés.

Por otra parte, las politicas europeas impulsan un marco de sostenibilidad
social y ambiental suscrito en la Carta de Leipzig (Unién Europea, 2007) y
en las estrategias Horizonte 20/20, primero, y 2030 después, que apuntan a
una perspectiva integrada de las politicas de vivienda y urbanas en torno al
concepto de Desarrollo Urbano Sostenible. Dichas politicas ponen en primer
plano la rehabilitacién y regeneracién urbana, con atencion especial a la es-
cala de barrio y a alinear las politicas en vivienda con el objetivo de descar-
bonizacién de la economia.

En este contexto, desde el grupo de investigacion ADICI-HUM810 hemos
puesto en marcha una linea de investigacion en materia de politicas de
vivienda y de regeneracion de barrios, que luego fue desarrollada a través
de la participacion en la elaboracion de estrategias de Desarrollo Urba-
no Sostenible e Integrado de municipios andaluces de las provincias de
Sevilla y Granada que sirvieron de marco para la elaboracién de planes
municipales de vivienda. Esto nos ha permitido elaborar diagnésticos, es-
trategias y lineas de accién desde las que construir los cimientos de las
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politicas municipales de vivienda innovadoras en un contexto estatal que
aporta muy escasos recursos a los municipios para hacer frente a la de-
manda de vivienda social.

Estrategias de abordaje de la investigacion
sobre el problema de la vivienda, la ciudad y
la ordenacion del territorio: la investigacion-
accion participativa como marco de abordaje

El abordaje de la investigacion sobre el problema de la vivienda, la ciudad
y la ordenacion del territorio en Espafia se viene abordando desde diferen-
tes disciplinas, como el derecho, la economia, la geografia, el urbanismo, la
arquitectura y la sociologia. Podemos encontrar también investigaciones de
naturaleza interdisciplinaria que contribuyen a construir miradas y estrate-
gias de abordaje transdisciplinarias (Lucca, 2017), tan necesarias para com-
prender e intervenir en el hébitat social entendido en su complejidad como
“interaccion de situaciones fisicas, sociales, econémicas, simbdlicas, juridicas
y politicas” (Pelli, 2010). Podemos encontrar investigaciones sociales de natu-
raleza cuantitativa, cualitativa y practica (Montafiés y Gutiérrez, 2017). Para
quienes estan imbricadas investigacion y accion en procesos de Produccion
y Gestién Social del Habitat, las aportaciones de todas ellas son necesarias y
complementarias.

El abordaje de proyectos de investigacion-accion participativa desde equipos
interdisciplinares en colaboracién con comunidades locales se alimenta del
conocimiento previo de los equipos de investigacidn, al tiempo que se nutre y
crece con las retroalimentaciones de los sucesivos ciclos de reflexién-accion-
reflexion propios de los procesos de Produccidn y Gestién Social del Habitat.
El grupo de investigacion ADICI, vinculado desde su inicio con la experien-
cia previa en Extension Universitaria realizada en la ONG Arquitectura y
Compromiso Social (1993-2015), ha venido trabajando desde su fundacién en
2004 en la imbricacion de las tres funciones sociales de la universidad. La
extensidn universitaria aporta los temas-problemas que se desarrollaran en
proyectos de innovacion educativa, de aprendizaje y servicio a la comunidad,
y en proyectos de investigacién-accién participativa (De Manuel y Donadei,
2018). Esto nos ha permitido dar respuesta a demandas sociales en relacién
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con la ordenacién urbana a través del disefio y gestion del proceso participa-
tivo para la elaboracion del Plan General de Ordenaciéon Urbana Sanlucar La
Mayor (2006), a la metamorfosis urbana del barrio de Jnane Aztout en Larache
(2005-2013), al disefio participativo de un Plan de Rehabilitacién Urbana Sos-
tenible con los vecinos y vecinas de Alcosa, en Sevilla (2012-2014). La siste-
matizacién de estos casos de estudio representa a su vez una aportacién de
utilidad para la ampliacién del conocimiento sobre los fenémenos del habitat
social en general, y particularmente para quienes estdn inmersos en el disefio
y acompafiamiento de procesos de intervencion socioespacial.

En los ultimos afios, como consecuencia de la situacién de emergencia habi-
tacional resultante de la gestion de la crisis financiera de 2007, asi como en
respuesta a la crisis ecoldgica, el grupo ha dirigido su investigaciéon en Pro-
duccion Social del Habitat en torno a dos proyectos que sirvieron de marco
para el desarrollo de nuestro bagaje tedrico. El proyecto Barrios en Transi-
cién, que surge como respuesta al requerimiento de la plataforma vecinal la
FEA (Federacion de Entidades de Alcosa), nos posibilité desarrollar un mode-
lo de estrategias de intervencion para impulsar la transicién socioecolégica
de barrios. El proyecto COOPERHABITAR nos permitié profundizar en el pro-
blema de la crisis habitacional y aproximar una estrategia de abordaje desde
la escala municipal, a través del desarrollo de procesos participativos para la
redaccion de planes municipales de vivienda y suelo.

Los aprendizajes de ambos proyectos nos permitieron a su vez iniciar y desa-
rrollar lineas de trabajo para la consultora cooperativa El Taller Ecosociall,
Hébitat 4, derivada resultante de Arquitectura y Compromiso Social y del gru-
po ADICI, y la sistematizacion de las experiencias desarrolladas en forma de
estrategias participativas de Desarrollo Urbano Integrado (De Manuel, Fuen-
tes—-Guerra y Casado Maestre, 2018) y de planes municipales de vivienda para
municipios de Granada y Sevilla. También nos sirvieron para profundizar
en el conocimiento de la crisis habitacional y elaborar estrategias colectivas
de abordaje, que estdn siendo desarrolladas en una tesis doctoral. La siste-
matizacién de estos proyectos de investigacion y de intervencién, que nos
llev6 a revisar la literatura sobre vivienda y rehabilitacion, es la base para el
desarrollo de este articulo, originado en la conferencia impartida en el Semi-
nario Internacional de Politicas Internacionales vigentes en América Latina y
Espafia y en los articulos publicados por el equipo sobre los casos en los que
se basé mi intervencion.

1. http://www.tallerecosocial.coop/
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Politicas de Vivienda en Espana:
causas y consecuencias del estallido
de la burbuja inmaobiliaria

La inseguridad en el acceso y en la tenencia de la vivienda en Espafia ha
pasado a primer plano de la agenda politica y social como consecuencia del
estallido de la burbuja inmobiliaria (2007-2013) que puso al descubierto
la contradiccién existente entre la magnitud de la demanda insatisfecha
de vivienda y, al mismo tiempo, la existencia de un gigantesco parque de
vivienda nueva vacia inasequible. El ministerio de Fomento publica desde
2008 el censo de las viviendas vacias en Espafia. En 2011 eran 3.443.365,
de las cuales 676.038 eran nuevas. Si consideramos que en ese afio el par-
que total era de 25.249.053, el porcentaje promedio de viviendas vacias es
del 13,63 % sobre el total (De Manuel, 2015). Esta realidad de superavit de
viviendas contrasta con la emergencia de situaciones de desahucios y la di-
ficultad de la sociedad en general y de los jévenes de manera muy especial
para encontrar vivienda asequible.

= ANDALUCIA 86.985 = ESPANA 445.864
93.319 93.636 96.426
77.854
58.686
25.943
'I7 174 17 913 16 313 18.932
11. 458
4.595 .
||
2007 2008 2009 201 0 201 1 2012

Figura. 1 Ejecuciones hipotecarias en Espafia y Andalucia (2007-2012)
Fuente: extraido de COOPERHABITAR

El estallido de la burbuja inmobiliaria en 2007 trajo consigo una proliferaciéon
de ejecuciones hipotecarias, que se multiplicaron por cuatro desde ese afio
hasta 2012, afio en que alcanzo6 el techo de 96.426 ejecuciones hipotecarias.
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Entre estas dos fechas se produjo un total de 445.864 ejecuciones hipotecarias en
Espafia, de las que 86.985 fueron en Andalucia (figura 1). Una parte de estas eje-
cuciones hipotecarias acaban en lanzamientos, y por tanto en desahucios, que
se suman a los desahucios de viviendas en alquiler. Los informes que realiza el
Consejo General del Poder Judicial desde el afio 2013 reflejan cifras anuales en-
tre los 60.000 y 70.000 desahucios. Llama la atencién la tendencia decreciente
de los desahucios de vivienda en propiedad y el incremento de los de vivienda
en alquiler, que en 2017 alcanzan el 60 % en 20172 y llegan al 80 % en 2018.

La razén de que la burbuja inmobiliaria y los desahucios se hayan desplazado
al alquiler viene derivada de que ante las dificultades de acceder al crédito para
comprar una vivienda, la demanda insatisfecha de vivienda se dirige hacia el
parque de alquiler, y el parque de vivienda libre en alquiler es muy reducido en
Espafia, ademas de que es practicamente inexistente el parque de vivienda pro-
tegida en alquiler, a lo que se unen los efectos de la turistificacion, que esta con-
virtiendo en alojamientos turisticos una parte significativa de las viviendas de las
ciudades. Esto es resultado de las politicas de vivienda llevadas a cabo en Espafia
desde mitad del siglo XX, cuando se implantd el lema “un pais de propietarios”.

Si entre 1950-1960 el régimen de tenencia de la vivienda estaba repartido a
partes iguales entre alquiler y propiedad, las politicas de desarrollo econémi-
co y de vivienda impulsadas en los afios 60 y continuadas con matizaciones
desde entonces han tenido como resultado que el régimen de tenencia de
la vivienda fundamental en Espafia, a diferencia de lo que ocurre en centro
Europa y el norte de Europa, sea la propiedad. El parque de vivienda privada
en alquiler en 2011 cae al 14 % y el de alquiler de vivienda protegida, al 1%

2011

pooo@ 8% ]]%l

1991 78 % 15 %

1981 75 % 19 %

1970

1960 52 % 48 %

1950
0% 10% 26% 30% 46% 56% 60% 70% 80% 90% 100%

m Propiedad m Alquiler mOtro

Figura 2. Evolucién del régimen de tenencia de la vivienda en Espafia (1950-2011).
Fuente: proyecto COOPERHABITAR a partir de datos del INE

2. Datos extraidos del informe 2017 del CGPJ y publicados en El Confidencial (https://www.elconfi-
dencial.com/vivienda/2018-03-05/desahucios-alquiler-hipoteca-lanzamientos-ejecuciones-hipoteca-
rias_1530920/)
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En el centro y el norte de Europa, en cambio, el régimen de tenencia de la
vivienda estd mucho mds equilibrado entre la propiedad privada, el alquiler
y la propiedad cooperativa. En Suecia, Alemania, Dinamarca, Austria, Francia
y Holanda, la vivienda principal en régimen de propiedad representa entre
el 41 % y el 58 % del parque de viviendas; el alquiler privado esta en torno al
20 % y el alquiler publico entre el 18 % y el 32 %, y las viviendas en propiedad
cooperativa representan el 22 % en Suecia y el 8 % en Dinamarca (figura 3).
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Dinamarca | 46 0 g
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Figura 3. Distribucién del régimen de propiedad de viviendas principales en Europa en
2008. Fuente: proyecto COOPERHABITAR a partir de datos del CECODHAS (2012)

Las politicas de vivienda entendidas esencialmente como un pilar del modelo
de desarrollo econémico de Espafia, tuvieron un impulso ya en democracia,
desde el primer gobierno de Felipe Gonzdlez, con politicas que desincentiva-
ron el alquiler, desprotegiendo a los inquilinos, e incentivaron la vivienda
protegida en propiedad (VPO). Se profundizé en el modelo de manera defini-
tiva con los gobiernos de José Maria Aznar, que liberalizaron el suelo y vacia-
ron de contenido el planeamiento urbanistico favoreciendo la construccién
en cualquier lugar del territorio que no estuviese estrictamente protegido.
Siguiendo ambos presidentes las politicas neoliberales imperantes en todo el
mundo, justificaron el repliegue del Estado como promotor directo de vivien-
da protegida en régimen de alquiler y facilitaron el acceso al mercado de la
vivienda con incentivos fiscales.
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Distribucion del gasto publico en vivienda en Espaina
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Figura 4. Distribucién del gasto publico en vivienda. Fuente: Cooperhabitar

La mayor parte de los fondos destinados a vivienda por el Estado se dirigen a
facilitar el acceso a una Vivienda de Proteccién Oficial ofertada por el merca-
do, para lo cual se subastan suelos publicos, los procedentes de las cesiones de
los nuevos desarrollos urbanos, y se ofrecen incentivos fiscales a los compra-
dores (figura 4). Asi en Espafia el 80 % del gasto publico en vivienda se destina
a incentivos fiscales y solo el 20 % restante, a Gastos Directos, mientras en
Europa la proporcion es la inversa: el 25 % del gasto se destina a incentivos
fiscales y el 75 % restante a gasto directo. Como consecuencia, Espafia carece
de un parque minimamente significativo de vivienda protegida en relacién
con el resto de paises del centro y el norte de Europa (figura 5).

Es preciso tener en consideracion que la calificacion de VPO, que limita las
transacciones, se suspende a los diez afios de obtenida, y que a partir de ese
momento las viviendas pueden ser vendidas en el mercado libre. De este
modo, el suelo publico puesto a disposicién de estas promociones, asi como
todas las ayudas recibidas por los compradores, fundamentalmente fiscales,
terminan redundando en proveer de vivienda libre al mercado. Esta es la
causa principal de que Espafia, a pesar del esfuerzo econémico realizado, ca-

® Incentivos fiscales
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Viviendas sociales y totales por cada 1000 habitantes en la Europa de los 15
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Figura 5. Viviendas sociales y totales por cada 1000 habitantes en la Europa de los 15. Fuente: Proyecto
COOPERHABITAR a partir de censos de 2011 obtenidos de HOUSING Europe (2015)

rezca de patrimonio publico de vivienda protegida. En Espafia estamos a la
cola de Europa con nueve viviendas sociales por cada mil habitantes, frente a
las 153 viv./1000 hab. con que cuentan en Holanda3. Carme Trilla resume asi
la consecuencia de esta politica:
si las VPO se hubieran protegido en un sistema de larga duracién de sus cali-
ficaciones, gozariamos hoy de un parque protegido de cerca de 7 millones de
unidades de inmuebles —casi el 40 % del parque de viviendas principales, en
lugar del 1,5 % actual—, y permitiria el acceso a la vivienda a muchas familias
que actualmente no pueden acceder*

Como consecuencia de esta situacion en Espafia, en la que se endurecen las
condiciones de acceso a la vivienda en propiedad y no hay oferta suficiente
de vivienda en alquiler, estamos asistiendo a una burbuja del alquiler, con
fuerte subida de precios, que estdn cerrando la puerta a la emancipacién de
los jévenes. Segun los datos publicados por El Pais, el 95 % de los menores
de 30 afios no pueden acceder a una vivienda para emanciparse. No pueden
acceder al crédito hipotecario ni encuentran viviendas en alquiler al alcan-
ce de sus ingresos. Un joven menor de 30 afios que quiera emanciparse en

3. Datos del proyecto COOPERHABITAR. 12»]

4. Carme Trilla, Fundacion Alternativas. eldiario.es 30/04/2018
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solitario tendria que destinar un 88,8 % de sus ingresos al alquiler o un 61 %
ala compra. La consecuencia es que menos de un 20 % de los jovenes meno-
res de esa edad hayan conseguido emanciparse antes de los 30 afios y que la
edad media de emancipacion de los jovenes espafioles sea la sexta mads alta
de Europa, con 29,3 afios, segun datos de EUROESTATS.

Los dos grandes retos:
vivienda asequible y rehabilitacion

Sin ninguna duda, el principal gran reto en materia de politica de vivienda
en Espafia es cerrar la brecha que hace inasequible la vivienda. Los pasos
dados en materia de vivienda en Espafia después de la crisis, sin embargo,
han estado mads centrados en rescatar bancos que personas. La crisis podria
haber sido una oportunidad para adquirir una gran bolsa de vivienda y suelo
en propiedad, por parte del Estado, a partir del gigantesco stock de promocio-
nes fallidas ocasionado por el estallido de la burbuja. Sin embargo, la accién
primero del gobierno Rodriguez Zapatero y posteriormente de los gobiernos
de M. Rajoy dirigieron los esfuerzos econémicos a rescatar a los bancos sin
condiciones, a la creaciéon de “un banco malo”, el SAREB (Sociedad de Gestion
de Activos procedentes de la Reestructuraciéon Bancaria), para socializar los
“activos toxicos” inmobiliarios. Los bancos crearon las SOCIMIS, sociedades
inmobiliarias, para gestionar el patrimonio adquirido de viviendas derivado
de las ejecuciones hipotecarias, y empezaron a ofertar viviendas libres muy
por debajo del precio de las viviendas protegidas a quienes podian acceder
al crédito.

Junto a estas medidas el gobierno del Partido Popular tom¢ iniciativas le-
gislativas para hacer atractiva la adquisicién del stock de vivienda para
destinarlo al alquiler a los grandes fondos de inversién internacionales. Se
tomaron dos medidas complementarias. La primera dirigida a liberalizar
mas el alquiler, Ley 4/2013, de 4 de junio, de medidas de flexibilizacién y
fomento del mercado del alquiler de viviendas. La segunda a agilizar los
desahucios por impagos de alquiler modificando la ley y favoreciendo los
llamados “desahucios exprés”. La modificacién introducida por el gobierno
del Partido Popular en 2012 Ley 1/2000, de 7 de enero de Enjuiciamiento
Civil, en relacién con la ocupacion ilegal de viviendas, permitia a los pro-
pietarios —particularmente a las personas juridicas (bancos y fondos de

5. https://elpais.com/economia/2018/11/22/actualidad/1542902550_758805.html
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inversion)— presentar una demanda de juicio verbal en la que solicita la
inmediata entrega de la posesion de la vivienda y el juzgado da a los ocu-
pantes, que no tienen por qué estar identificados, cinco dias para que pre-
senten titulo que justifique su situacién posesoria. Transcurrido ese plazo,
el juzgado ordena el desalojo en una resolucién que no se puede recurrir,
siempre que el demandante haya probado la propiedad, normalmente pre-
sentando las escrituras o una nota simple del Registro, y los ocupantes no
aporten ninguno de esos documentos. Si los denunciados no contestan a la
demanda, la sentencia se ejecuta “sin necesidad de que transcurra el plazo
de veinte dias” para el desalojo que ahora se aplica en cualquier desahu-
cio. La destitucién de M. Rajoy ha posibilitado una nueva reforma de Ley
de Enjuiciamiento Civil por la Ley 5/2018, de desahucio exprés frente a los
«okupas», que limita la via rapida del mismo a propietarios particulares, pu-
blicos o entidades sin d&nimo de lucro, y excluye expresamente a entidades
financieras y gestoras de fondos de vivienda destinadas a alquiler social,
los denominados “fondos buitre” que han adquirido las viviendas publicas
vendidas por la comunidad de Madrid. Sin embargo, estd por ver en qué
medida cambia la politica de viviendas y se dota de los fondos necesarios
para empezar a cerrar la brecha en una doble via: limitar el precio del al-
quiler, como estdn haciendo otros paises europeos, e incrementar la oferta
de vivienda asequible: fomentando el incremento sostenido del patrimonio
publico de vivienda en alquiler e incentivando las cooperativas en cesion de
uso, cuyas primeras iniciativas estan ya en marcha, con experiencias como
La Borda en Barcelona o Entre Patios en Madrid. Veremos c6mo es posible
impulsar estas iniciativas desde los gobiernos municipales a través de la
redaccién de planes municipales de vivienda y suelo.

Por otra parte, es necesario sefialar el segundo gran reto, de proporciones
igualmente gigantescas: la rehabilitacién de la mitad del parque de vivien-
das existentes. Esta rehabilitacion es necesaria para garantizar la accesibi-
lidad universal en la edificacion, actualizar los programas de las viviendas
a las necesidades funcionales actuales, con familias de tamafio mucho mas
reducido, con un gran porcentaje de hogares unipersonales, y para lograr la
eficiencia energética en la edificacién y avanzar hacia el objetivo de edificios
de consumo energético cero. Actualmente se ha puesto de relieve la situacion
dramadtica en la que viven muchas personas mayores solas, en viviendas co-
lectivas en altura sin ascensor y que no pueden hacer frente al recibo de la
luz extendiéndose el concepto de “pobreza energética” que afecta a un 40 %
de la poblacidn espafiola.




Seminario Internacional Politicas habitacionales vigentes en Ameérica Latina y Espana

El informe de rehabilitacion presentado en CONAMA 2012 por un grupo de
expertos plantea una politica macroeconémica que vincula ahorro energéti-
co mediante la rehabilitaciéon y creacion de empleo sobre la base de la crea-
cién de un fondo rotatorio. La idea de partida es que las inversiones en reha-
bilitacién se amortizan en consumo de energia en veinte afios, suponiendo
que la energia no suba de precio, mucho antes si se cumplen las previsiones
de carestia energética. Se marca el objetivo de rehabilitacién de 10.000.000 de
viviendas hasta 2050, con una creacién estimada de 380.000 empleos nuevos.
Los retornos al Estado derivados de los ingresos por impuestos a las activida-
des econdmicas e ingresos en la seguridad social fundamentan la viabilidad
econdmica del esfuerzo publico necesario. Al mismo tiempo, el Estado veria
en igual medida reducidos los gastos por seguro de desempleo (Cuchi y
Sweatman, 2012). Lo cierto es que la crisis no sirvio para repensar las po-
liticas de rehabilitacidn, y simplemente se cancelaron por falta de fondos.
Estas politicas de rehabilitacion siguen a la espera de unos mas que incier-
tos tiempos mejores.

La Rehabilitacion Urbana Sostenible®

Durante la crisis se han desarrollado decretos autonémicos y estatales para
reorientar la actividad inmobiliaria hacia la rehabilitacién, que no tuvieron
ningun impacto por falta de fondos. En Andalucia se cred una figura inno-
vadora para promover la Rehabilitacién Urbana Sostenible, con actuaciones
integradas. Sin embargo, no llegé a desarrollarse, y fue cancelado tras el cam-
bio de gobierno de 2014. El proyecto Barrios en Transicién desarrollado entre
2012-14 se aline6 con este marco, y planteé un avance de como se podria
aplicar a dos barrios andaluces de vivienda social.

El proyecto de Investigacién Accién Participativa “Barrios en Transicién” se
desarroll6 con un mismo marco teérico-metodoldgico en dos dmbitos dife-
rentes’. Parte de la hipétesis de que es preciso encontrar vias de encuentro
entre los procesos sociales emergentes de transicién socioecolégica y la nue-
va generacion de politicas de rehabilitaciéon urbana integrada que se abre a
partir de la Carta de Leipzig. Estos procesos sociales emergentes que se ex-
tienden por Europa, inspirados por el movimiento de Ciudades en transiciéon

6. Esteapartado contiene unextractodelarticulo publicado por (De Manuel Jerezy LopezMedina, 2017).

7. En este apartado nos apoyamos parcialmente en el articulo De Manuel Jerez, Esteban, Lépez
Medina, José Marfa: Dinamizar la regeneracion urbana desde la escala barrial: aprendizajes y trans-
ferencias del proyecto Barrios en transicion. En: Ciudades. 2017. Nim. 20. Pag. 21-44.
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y por la corriente del decrecimiento, estdn aproximandose en algunos casos
a barrios obreros con tradicidn organizativa reivindicativa en materia del
derecho a la ciudad.

Por otra parte, el reto de transformar la ciudad existente para hacerla mas ha-
bitable y luchar contra el cambio climdtico desborda el planteamiento de la
generacién de politicas urbanas previas a la crisis de 2007. La administracién
estd llamada a crear las condiciones que faciliten la produccién y gestion social
del habitat, mediante procesos de participacién y cogestion publico-privada.

El proyecto de Barrios en Transicién da soporte tedrico-metodoldgico a la de-
manda de asistencia técnica realizada por entidades sociales de ambos barrios,
partiendo de prioridades diferentes. Para llevar a cabo el proceso de diagndsti-
co, definicién de estrategias, objetivos y medidas de intervencién proponemos
la creacién de equipos interdisciplinares de asistencia técnica participativa,
con vision integrada de los procesos de transicion a la sostenibilidad.

Marco de abordaje del proyecto
Barrios en Transicion

La transformacién de nuestras ciudades emerge como un campo de accién
prioritario en la lucha contra el cambio climético. La transicién hacia socie-
dades post-carbono es inevitable por un doble condicionante: porque en este
primer tercio del siglo XXI habremos superado el pico de extraccion de todas
las fuentes fdsiles y porque si no detenemos a tiempo los niveles de combus-
tién de dichas energias, el alcance del cambio climatico superard el punto de
no retorno con consecuencias dramadticas e imprevisibles por caéticas (Fer-
nandez Durdn, Ramoén y Gonzdlez Reyes, 2015). Ambos hechos, agotamiento
de la base energética del modelo de sociedad y cambio climético acelerado,
junto con el desbordamiento de los limites de la capacidad de reproduccién
de los ecosistemas, suponen una grave amenaza de colapso para nuestro sis-
tema de ciudades (Farifia Tojo, 2015) y para la civilizacion industrial en su
conjunto (Morin, 2011; Riechmann, 2013). El margen de reaccion de que dis-
ponemos es muy corto y la tarea que abordar, gigantesca. Todo ello impli-
ca cambios importantes en el comportamiento de los ciudadanos, ademas
de un impulso politico e inversiones econdmicas. Por ello, la participacion
ciudadana es imprescindible.
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La PGSH fundamenta la sostenibilidad politica de la gestién de la vivienda
y la ciudad sobre la capacidad de construir relaciones equitativas entre
actores con poder desigual: agentes econémicos, politicos, sociales y téc-
nicos. Un proceso de transformacién urbana puede ser iniciado por cual-
quiera de estos tipos de agentes que procuran alianzas con otros: agentes
econdémicos con asistencia técnica que buscan respaldo politico para una
accion de regeneracidn, rehabilitacion o renovacién urbana; agentes poli-
ticos con asistencia técnica que buscan apoyo de agentes econémicos o de
agentes sociales —o de ambos— para una accion de rehabilitacién urbana;
agentes sociales que buscan asistencia técnica para dar forma a sus reivin-
dicaciones ante agentes politicos para emprender acciones de mejora ur-
bana o de rehabilitacién de viviendas o agentes técnicos que buscan apoyo
en agentes sociales, o econémicos y en agentes politicos para emprender
determinado proyecto o programa de vivienda o de transformacién urba-
na. La construccién de tridngulos o mallas de tridngulos entre actores es el
establecimiento de vinculos, espacios y tiempos de relacién que posibiliten
la concertacidn de agentes para la transformacién del hébitat social (Lopez
Medina, 2012; De Manuel Jerez, 2010).

El movimiento de Ciudades en transicién parte de estos supuestos involu-
crando a la sociedad civil en procesos de trdnsito hacia sociedades poscar-
bono y generadoras de resiliencia (Segura, 2013). Es una iniciativa social que
ha mostrado su potencial alli déonde encontr6 apoyo institucional. La cultura
de construccién de alternativas de la que surge es diferente de la cultura de
resistencia y reivindicacion propia de los movimientos vecinales que vienen
trabajando por el derecho a la ciudad. Sin embargo, el impacto de la crisis
econdmica y la debilidad y el retraimiento del Estado han hecho emerger
iniciativas constructoras de alternativas en barrios populares que permiten
establecer puentes de enlace entre ambas tradiciones. Pero es necesario ade-
mads un cambio en la cultura de gestién publica de rehabilitacién y regenera-
cion urbana en Espafia, que ha sido en gran medida vertical o de participa-
cién débil.

Como escenarios de la vida cotidiana, nuestros barrios ofrecen la escala
mads adecuada para impulsar procesos participativos (L6pez Medina et dl.,
2014), y emergen como ambitos estratégicos para impulsar la transicién
ecosocial. Pero son los barrios vulnerables los que acertadamente ha se-
fialado la Carta de Leipzig como prioritarios. Y como toda tarea de innova-
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cidn, precisa experiencias piloto de éxito que sean replicables con soporte
en politicas publicas de largo alcance.

El proyecto Barrios en transicion, heredero de la experiencia de los Talleres
de Barrios, parte de tres hipdtesis:

1) es necesario construir modelos de gestién social del habitat que permitan el
encuentro entre las iniciativas sociales emergentes de mejora de barrios y las
politicas publicas con modelos de participacion fuertes, especialmente aque-
llas que apoyan procesos de autogestion social (de Manuel Jerez et dl., 2012);
2) desde los temas sensibles que movilizan a los barrios es necesario y posible
dinamizar procesos integrados y multidimensionales de transicién socioam-
biental;

3) una pieza clave para hacerlo posible es la asesoria técnica de equipos inter-
disciplinarios formados en participacion ciudadana y perspectiva compleja
del habitat.

Partiendo de estos supuestos, el proyecto da respuesta a las peticiones de ase-
soria y acompafiamiento técnico en dos barrios andaluces con probleméticas
comunes, pero con prioridades sociales diferentes. Parque Alcosa en Sevilla se
moviliza exigiendo a la Junta de Andalucia la rehabilitacién integral del barrio
con prioridad en las viviendas. No obstante, desde el primer momento se trans-
mitid la peticién de asesoria para introducir el enfoque de sostenibilidad fuerte
incluyendo temas como la mejora del espacio publico y movilidad. En Caseria
de Montijo la colaboracion comienza con la asociacién de parados del barrio, a
la que se presta asesoria para la creacidn de canales cortos para una iniciativa
de empleo en un huerto de agricultura ecolégica urbana en el espacio publico.

Enfoque estrategico-metodolagico

La asistencia técnica prestada a peticién de agentes sociales de ambos ba-
rrios se ubica en la perspectiva de la construccién de la base de la PGSH y
con la aspiracién a construir un tridngulo equildtero de relaciones con las
administraciones publicas. Sobre la base de un vinculo sélido técnico-vecinal,
con una vision diagndstica y estratégica compartida, se aspira a lograr que
la administracion local y la autondmica impulsen procesos participativos de
rehabilitacion integral de ambos barrios. El hecho de que el proceso de diag-
nostico y elaboracion de estrategias se realice en el marco de una convocatoria
publica competitiva de la Consejeria de Fomento de la Junta de Andalucia de
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proyectos de I+D+i sustenta la perspectiva de que pudieran acabar haciéndose
realidad como proyectos piloto.

En cada barrio se ha partido de los temas sentidos como prioritarios para lle-
gar finalmente a formular sendos avances de Rehabilitacién Urbana Sosteni-
ble Integrada resultantes de procesos participados. Ambos casos comparten
la misma limitacién: el apoyo publico recibido no ha superado hasta la fecha
la fase de investigacion y no se ha plasmado en programas de intervencion.

Para la investigacién-accién participativa hemos formado dos “Talleres de
Barrios”, en Sevilla y en Granada, que han trabajado de forma cotidiana so-
bre el terreno con vecinas y entidades de ambos barrios. La metodologia se
basa en la construccion colectiva del conocimiento mediante la interaccién
entre saberes técnicos y saberes populares: la funcién del equipo es acompa-
fiar procesos colectivos que identifiquen las necesidades prioritarias y permi-
tan pasar de soluciones parciales a propuestas que enfoquen la estrategia de
transicién barrial en su totalidad.

Si bien la definicién de las necesidades de las poblaciones y sus satisfacto-
res (Max-Neef, Elizalde, y Hopenhayn, 1986) ha de ser un objeto de trabajo
central para reconquistar parcelas de autogestion desde lo cotidiano, con
cardcter general se puede afirmar que el cuadro inicial de las situaciones
de vulnerabilidad urbana en los barrios periféricos remite a necesidades re-
lacionadas con empleo, vivienda, alimentacion, transporte y energia. Estos
sectores responden a las necesidades cotidianas de consumo y acceso a los
servicios basicos por parte de la poblacidn, pero al mismo tiempo coinciden
en buena medida con los principales sectores econémicos responsables de los
mayores impactos sobre el medio ambiente (Hertwich, E. et dl., 2010).

Junto a estos d&mbitos de necesidad, se considerd importante sumar otras di-
mensiones de investigacion que se estimaron relevantes, como el disefio de
estrategias de mejora del espacio publico y las dotaciones y la puesta en mar-
cha de estrategias socioeducativas ambientales ligadas a la gestion de la vida
cotidiana. Todo ello hilvanado en procesos de participacion capaces de intro-
ducir enfoques inclusivos de género, generacién, multiculturalidad y renta.

El enfoque tedrico-metodoldgico del proyecto se apoya en la idea de que todos
los ejes de intervencidén son transversales entre si y se intersectan en nodos.
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Partiendo de esta base, el proyecto disefia un plan de transicion a escala de
barrio basado en los siguientes ejes:

1) Vivienda: consolidacion del derecho de uso, mejora de la habitabilidad, la
accesibilidad y la eficiencia energética.

2) Espacio publico y movilidad: méas espacio relacional de calidad. Redes
de movilidad sostenible y conectividad barrio-ciudad: alianza peatén, bici,
transporte publico.

3) El fomento de la agricultura urbana y periurbana: aumento de la resilien-
cia contribuyendo a la soberania alimentaria.

4) La gestion del agua, la energia y de los residuos en ciclos semi-cerrados.

5) Oportunidades de promocionar la economia del bien comun en la rehabi-
litacion y reactivacion de los barrios.

6) Igualdad e inclusidén social.

7) La educacion, la comunicacion y la participacion ciudadana como claves
para el proceso.

1’ yivienda
espacio publico
accesibilidad | movilidad
agricultura de proximidad

igualdad e integracion social y comunitaria
participacion ciudadana

&Y Barrio en Transicién

Figura 6. Lineas y nodos de barrios en transicion.
Fuente: Proyecto Barrios en Transicion, grupo ADICI

Durante el proceso estos temas finalmente se entrelazaron y agruparon en
torno a cuatro grandes ejes: 1) vivienda: rehabilitacién y mejora energética;
2) espacio publico y calidad urbana; 3) impulso a la educacién socioambien-
tal y el cambio de valores y actitudes de la poblacién; 4) dinamizacion social
participativa. Los trabajos en cada uno de estos temas han estado siempre
interrelacionados, y su intensidad y duracién ha ido variando dependiendo
de como lo requeria el proceso en cada fase.
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CASERIA EN TRANSICION Mapeo de procesos. Julio 2015
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Por otro lado, el proyecto se sirve de la elaboracién de mapeos de actores con
el objetivo de identificar nuevos agentes sociales a los que involucrar sinérgi-
camente en la implementacion del plan. Para cada caso y cada eje de actividad
se ha representado en unos mapas conceptuales de los colectivos con los que
se trabajo, que permiten visualizar los agentes implicados en varios ejes de ac-
tividad y que, por tanto, adquirieron una perspectiva mas global del proceso8.

8. Para quien tenga interés en el desarrollo del proceso, lo remitimos a la lectura del articulo publicado
en la revista Ciudades, https://revistas.uva.es/index.php/ciudades/article/view/774
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Conclusiones de Barrios en Transicion para
planes de regeneracion urbana

Este tipo de planes ha de incluir la gestién de la incertidumbre y el aprove-
chamiento de los recursos emergentes, de modo que se aproxima mds al con-
cepto de estrategia que al de programa (Morin, 2000); de ahi la importancia
de gestionarlos a través de figuras flexibles y de proximidad, como los equi-
pos de asistencia técnica de barrio, capaces de insertarse y desenvolverse en
las redes y procesos sociales, al tiempo que se articulan con administraciones
y otros actores, conjugando distintos tiempos y modos de hacer. En cada uno
de sus casos de estudio, el proyecto arrojo dos tipos de resultados: de un lado,
un documento de planificacion estratégica o Proyecto de Rehabilitacién Urba-
na Sostenible del barrio y, de otro, una serie de acciones piloto demostrativas
que, aun a pequefia escala, suponen pasos efectivos de transicién a escena-
rios més sostenibles.

En el marco actual es posible encontrar financiacidn para experiencias piloto
que ensayen nuevos modos de co-gestién publico-privada y mecanismos de
financiacion replicables que constituyan una referencia sobre la que desple-
gar politicas ambiciosas. ¢Qué puede aportar el proyecto de investigacion a
dichas experiencias piloto? Fundamentalmente herramientas para la gestién
social del proceso desde la fase de diagnéstico a la de planificacién y ejecu-
cion. Esta ultima fase es mds limitada, por cuanto el proyecto solo ha podido
abordar acciones prototipo de muy bajo coste. Pero el proceso demuestra que
se puede llegar a generar una visién integrada de los procesos de sostenibi-
lidad.

Politicas municipales de vivienda:
limites y oportunidades

La politica publica de vivienda en Andalucia se enfrenta al doble reto de dar
respuesta a la demanda insatisfecha de vivienda y de activar las viviendas
vacias producto del estallido de la burbuja inmobiliaria. La administracién
autonémica carece hoy por hoy de un parque publico de vivienda suficiente
como para poder hacer frente a la demanda insatisfecha de vivienda y de
los recursos necesarios para impulsar la rehabilitaciéon del parque de vi-
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viendas en Andalucia, por lo que es preciso buscar enfoques diferentes que
nos permitan afrontar ambos retos.

La politica de vivienda en Andalucia, desde que adquirio las competencias en
la materia, ha oscilado entre programas y medidas de apoyo a la construccion
de viviendas protegidas (mayoritariamente producidas por el sector privado
y en régimen de propiedad) y programas orientados a la rehabilitacién. Entre
unos y otros destacan por su novedad en el panorama espafiol aquellos que de
alguna manera apoyaron la auto-organizacion de los usuarios o la cogestion.
Los programas de autoconstruccion de vivienda y de rehabilitacién autonémi-
ca han estimulado un papel activo del usuario en el acceso a la vivienda y en
su mejora. Estos antecedentes son de utilidad para repensar las politicas de vi-
vienda, su financiacién y los modelos de gestién, apostando de forma decidida
por el papel activo de los habitantes en la solucién del problema.

Con este objeto nos acercamos en el proyecto COOPERHABITAR a analizar
experiencias nacionales e internacionales que presentan las siguientes ca-
racteristicas:

* Estan centradas en el derecho al uso de la vivienda y no en el derecho a la
propiedad. Nos interes6 investigar las claves que favorecen las cooperativas
de usuarios en la medida en que contribuyen a resolver el problema de la
vivienda desmercantilizdndola.

* Promueven la auto-organizacion de la sociedad mas alla del proceso de pro-
mocién y construccién, porque la creacién y el mantenimiento de vinculos
comunitarios crea resiliencia frente a situaciones adversas.

* Promueven la puesta en uso y/o el reciclaje de viviendas o estructuras ya
existentes, porque contribuyen a optimizar los recursos no renovables, como
el suelo, y contribuyen a equilibrar la ecuacién de la demanda insatisfecha y
la sobreoferta de viviendas.

* Ponen el énfasis en el proceso por el que se accede a la vivienda méas que
sobre el producto terminado, porque es en el disefio de procesos virtuosos
de colaboracién de multiagentes y entre administraciones donde esta hoy el
mayor potencial de innovacion.

De ellas extrajimos claves y herramientas que pudieran ser de aplicacién
al contexto andaluz. Las herramientas las desarrollamos con el objeto de
que puedan debatirse e incorporarse, en su caso al Plan Andaluz de Vivien-
da. Al mismo tiempo, quisimos ver su aplicabilidad a escala municipal, y
para ello realizamos el estudio de caso de Camas, un municipio afectado
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por las dindmicas metropolitanas. Encontramos una amplia casuistica de
situaciones que son comunes a muchos otros municipios, y aplicamos las
herramientas elaboradas en la investigacion para aportar vias de solucién
a las problemaéticas encontradas, relacionadas con la demanda insatisfecha
de vivienda, con viviendas que precisan una rehabilitacién para mejorar su
habitabilidad, accesibilidad y eficiencia energética y con viviendas y suelos
vacios que podrian servir para satisfacer esa demanda insatisfecha a través
de diferentes formas de gestién social o bien dedicarse a otros usos. Los re-
sultados de la investigacion nos dieron un marco para la elaboracién de una
nueva generacion de planes municipales de vivienda y suelo, que tuvimos
la oportunidad de aplicar, a través del Taller Ecosocial Hébitat 4, en varios
municipios de las provincias de Granada y Sevilla.

Los planes municipales de vivienda. Estudio
de casos: Bormujos y Bollullos de la Mitacion,
provincia de Sevilla®

La redaccién de los Planes Municipales de Vivienda y Suelo de los munici-
pios, previstos como marco para la aplicacién de los programas de vivien-
da del Plan Andaluz de Vivienda y Rehabilitacidn (2016-2020), representan
una oportunidad no solo para dotar a los municipios de un diagnostico cer-
tero tanto de la demanda insatisfecha de vivienda y del estado del patri-
monio de vivienda y suelo, publico y privado, sino también para sentar las
bases de una reordenacion urbana que dé respuesta a las necesidades de
vivienda realmente insatisfechas de la poblacién, mediante el aprovecha-
miento y preservacion de los recursos territoriales de los municipios. Una
de las prioridades establecidas en el marco andaluz es la identificacién y
activacion de viviendas y suelos vacantes. Para ello es preciso identificar,
caracterizar y mapear de manera precisa la vivienda vacia. Uno de los re-
quisitos para la elaboracion de estos planes es el disefio de un proceso par-
ticipativo. Los planes de vivienda son una oportunidad para emprender
una reflexion colectiva por parte de todos los actores sociales implicados:
poblacion demandante de vivienda, organizaciones sociales, gobierno mu-
nicipal y resto de fuerzas politicas, propietarios de suelo y de vivienda y
promotores publicos y privados. Esa reflexién es fundamental para com-
prender la complejidad y dificultad del problema al que nos enfrentamos

9. Este apartado contiene extractos de los articulos publicados sobre el caso de estudio en (Rodri-
guez y Jerez, 2018; Universidad de Chile. Instituto de la Vivienda et 4l., 2019).
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y la escasez de recursos publicos disponibles para afrontarlos. El disefio
de metodologias participativas para la redaccion de estos planes, ademas
de ser un requisito legal, es técnicamente imprescindible para que tengan
una oportunidad de resultar minimamente satisfactorios en el cumpli-
miento de sus objetivos.

Enfoque metodolagico para la elaboracion
de los planes municipales de vivienda

El disefio del proceso y gestidn del proceso participativo lo realizamos en
varias etapas y espacios, implicando a actores politicos, técnicos y sociales.
El equipo técnico facilito la informacion necesaria para realizar el diagnos-
tico y el disefio participativo.

El disefio del proceso participativo parti¢ de la construccion de dos espacios
paralelos: uno técnico-politico y otro ciudadano, que confluyeron al final
para compartir la visién estratégica. El plan de participacién se articulé en
torno a tres hitos o momentos de su proceso de elaboracién, vinculdndose los
dos primeros a la fase de diagnostico y el tercero a la fase estratégica:

1. Convocatoria inicial. Mapeo de actores y Pre-diagnostico;

2. Diagndstico y definicién de Retos y Objetivos;

3. Lineas de Actuacion.

El proceso de elaboracion del plan de vivienda se puede entender desde la
l6gica de identificacién de necesidades y asignacién de satisfactores que sis-
tematizamos en la figura 7. Trabajamos este esquema en los talleres partici-
pativos. En la columna de la derecha introdujimos las situaciones de necesi-
dad identificadas en el municipio, clasificadas en tres categorias: acceso a la
vivienda, permanencia y recualificacion. A la derecha, el andlisis de parque de
vivienda y suelo existente, agrupado en tres categorias: solares y suelos dispo-
nibles en diferente grado de desarrollo urbano, edificios vacios o semicons-
truidos y entornos urbanos degradados. La columna central se destina a las
lineas de actuacion que definen los satisfactores que relacionan necesidades
y recursos (de vivienda, de suelo) sobre los que intervenir, y que agrupamos
en medidas para prevenir la pérdida de la vivienda (antidesahucios), para
movilizar las viviendas vacias en alquiler asequible y medidas para rehabili-
tar las viviendas y barrios degradados.
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A continuacidn, cruzamos estos datos con los de consumo de agua. Aquellas
parcelas catastrales sin habitantes empadronados y sin consumo de agua se
representan en un plano mediante un SIG, y sobre ellas se realiza una ins-
peccién cualitativa para terminar de identificarlas y caracterizarlas segun
su estado de conservacién. En Cuadernos Geograficos contamos en detalle
la metodologia seguida (Ferndndez y De Manuel, 2018). Una vez presentado
en los espacios de participacion el mapa de la vivienda vacia obtenido cru-
zando datos de naturaleza cuantitativa, organizamos un paseo, inspirado en
los paseos de Jane Jacobs (Jacobs, 2011) por el municipio para identificar in
situ algunas de las situaciones mads significativas y reflexionar con los partici-
pantes sobre las posibles acciones para llevar a cabo sobre ellos. El resultado
de este mapeo fue dibujado en clave divulgativa y compartido en las redes

Tablal Resultados del diagnostico de necesidades y satisfactores de vivienda

BORMUJOS BOLLULLOS DE LA MITACION
Ubicacion Primera corona del Aljarafe. Segunda corona del Aljarafe.

Zona central del area Zona periférica del area

metropolitana de Sevilla metropolitana de Sevilla
Poblacion

21.476 Habitantes (censo 2016)

10.330 habitantes (censo 2016)

Caracter del municipio

Conurbacidn que liga el
municipio a otros préximos

Rural, aunque con influencia de
las dinamicas de crecimiento

como continuo urbanizado de la region
Hogares con dos 12% 25%
0 mas miembros
desempleados
Factor de 16% ( 3.224 personas) 14,1% (1.369 personas)
Vulnerabilidad
Necesidad de vivienda | 39, 67.4%.
por emancipacién en
alquiler social
Bolsa de vivienda vacia | 561 361

Otras casuisticas del
parque residencial

Sectores suburbanos inconclusos, promociones fallidas,
vivienda vandalizada, esqueletos estructurales, vivienda ocupada
irregularmente, vivienda inacabada, suelo vacante (ver figuras 1y 2)

Retos del plan

Facilitar el acceso a la vivienda de la poblacion, atendiendo a los
demandantes, grupos vulnerables y jévenes.

Incentivar el desarrollo de actuaciones protegibles, de
rehabilitacion y puesta en uso de vivienda vacia asequible, con la
intermediacion institucional y la iniciativa social

Fuente: Fernandez et al,, 2019
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sociales. En la tabla 1 presentamos una sintesis del resultado del diagndstico
de necesidades y satisfactores obtenido.

Conclusiones sobre los procesos participativos
de elaboracion de los planes municipales de
vivienda de Bormujos y Bollullos de la Mitacion

El disefio del proceso participativo y los resultados de la fase de diagndstico
los publicamos en Fernéndez et 4l., 2019. Los principales resultados son los
siguientes:

- Permiti6é alcanzar un diagndstico compartido por técnicos, politicos y ciu-
dadanos sobre las necesidades sociales en materia de vivienda y las limita-
ciones del stock actual para satisfacerlas, dada la brecha existente entre el
precio de la vivienda y la capacidad econémica de la poblacién. Se constata
la insuficiencia del parque publico y se identifica la activacién de la vivienda
vacia como uno de los principales recursos para satisfacer la demanda de
vivienda asequible.

- Facilité consensuar los retos que afrontar por el plan, y tomar conciencia
de que la demanda insatisfecha desborda el concepto de poblacién vulne-
rable y se extiende a dos tercios de la ciudadania, que precisa una vivienda
para emanciparse, algo que se percibe como inabarcable con los recursos
autonomicos y estatales puestos a disposicion de los planes municipales de
vivienda.

- El proceso participativo generd un acercamiento al tema de la vivienda
desde una perspectiva integrada de las diferentes dreas municipales. Asi,
permitié que responsables politicos y técnicos de dreas que abordan esta
cuestion desde diferentes enfoques (urbanismo, asuntos sociales, medioam-
biente, desarrollo local, juventud, educacién o participacidon ciudadana) se
sentaran a pensar juntos. La puesta en comun de diferentes perspectivas
sobre la vivienda resultd satisfactoria para los participantes, y sienta las ba-
ses de una futura Oficina Municipal de Vivienda de composiciéon transversal
e interdepartamental.

- Posibilité consolidar grupos motores ciudadanos comprometidos con los
objetivos del plan de vivienda y que comparten una visién de la situacién de
partida y de los retos que afrontar.

- Permitié consensuar tres grandes lineas de actuacion para satisfacer las
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necesidades de vivienda: facilitar el acceso a la vivienda, mejorar las condi-
ciones de habitabilidad y asesorar y acompafiar a las personas vulnerables.

- Para el desarrollo de estas lineas de accidn, se acuerda la necesidad de crear
una Oficina Municipal de la Vivienda, en torno a la que pivotara la gestién de
los principales programas disefiados.

- Para garantizar la continuidad de los cauces de participacién creados, se
acuerda la creacién de una Comisién de Seguimiento, institucional-ciudada-
na, que velard por el cumplimiento de los objetivos del plan.
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A cuarenta anos de la
implementacion de una

politica habitacional y
urbana neoliberal en Chile

Luces y sombras en la construccion
de un habitat residencial

Resumen de la exposicion

En este importante evento en que se exponen algunas de las experiencias
de politicas habitacionales vigentes en América Latina (Argentina, Brasil,
Colombia, Chile, Uruguay) y Espafia, en una coyuntura politica en que hay
fuertes sefiales de transitar hacia un modelo de desarrollo sustentado en el
neoliberalismo, ante una creciente disconformidad de las sociedades con ex-
periencias neodesarrollistas marcadas por signos de corrupcion y politicas
cortoplacistas, la experiencia chilena en materia de politicas habitacionales
y urbanas impuesta desde 1975 —en que se define un rol al Estado eminen-
temente subsidiario, que justifica apoyar a las familias mds vulnerables con
subsidios (bonos) altamente focalizados para la adquisicién de viviendas
ofertadas por el mercado, que ha sido exitosa en la produccién de unidades
habitacionales que disminuyeron el déficit cuantitativo e incorporaron a las
familias més vulnerables en los circuitos del consumo urbano, que deman-
dan nuevos requerimientos urbanos y sociales— se constituye en una expe-
riencia interesante de analizar. Estos cuarenta afios de su implementacién
presentan luces y sombras en la construccién del habitat residencial, tensio-
nando el paradigma fundante que incentiva el individualismo (fortalecido
con el otorgamiento de bonos) y avanzando en forma constante a acciones
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sustentadas en un paradigma mas ciudadano, que entiende la construccion
del habitat residencial como un proceso complejo producto de la accién de
diversos actores, con dimensiones sociales, culturales, politicas y econdmicas
que requieren un trabajo interdisciplinario por su complejidad, una accién
multiactoral y una demanda de participacion politica activa de los ciudada-
nos, con adecuada informacién sobre sus derechos y deberes.

Introduccion

Para contextualizar los cuarenta afios de la implementacién de la politica
habitacional y urbana en Chile, basada en un paradigma sustentado en un
modelo de economia neoliberal que ha obtenido resultados de orden cuanti-
tativo positivos, es necesario recordar que en la actualidad en América Latina
se observan sefiales de transitar hacia modelos de desarrollo sustentado en
el neoliberalismo. En materia de politicas habitacionales y urbanas, no se ha
logrado dar respuesta a las demandas reales de sus habitantes, como se ob-
serva en Centroamérica, con un incremento sostenido de los asentamientos
precarios o informales, como lo avalan numerosos estudios sobre el incre-
mento sostenido del déficit cualitativo (Guevara y Arce, 2016; ONU-Hébitat,
2015; Bebczuk y Demaestri, 2014; Smolka, & Furtado, 2014) y en América del
Sur, con una situacién similar, en que diversas experiencias de politicas o
programas habitacionales (por ejemplo, en Argentina, Brasil, Colombia) no
logran correlacionar la brecha entre demanda y oferta en tiempo, cantidad y
calidad, lo que sumado a institucionalidades no consolidadas o anquilosadas,
se transforma en un obstdculo para asumir los compromisos contemplados
en la Nueva Agenda Urbana y los Objetivos del Desarrollo Sostenible (UN,
2013; CEPAL, 2017; Rolnik, 2017).

La experiencia chilena de una politica habitacional y urbana es interesante
de analizar, porque ha tenido una mirada de Estado desde su inicio y ha ido
transitando en todo este tiempo en forma paulatina hacia acciones sustenta-
das en un paradigma ciudadano que entiende la construccién del habitat resi-
dencial como un proceso complejo producto de la accién de diversos actores,
con dimensiones sociales, culturales, politicas y econémicas que requieren
un trabajo interdisciplinario por su complejidad, una accién multiactoral y
una demanda de participacion politica activa de los ciudadanos, con adecua-
da informacion sobre sus derechos y deberes. Del andlisis de esta experiencia
surgen algunas interrogantes para discutir en el debate:
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- El modelo de la facilitacion con un sistema de financiacion consolidado, un
andamiaje institucional publico y subsidios a la demanda ¢es suficiente para
lograr resultados que construyan hdabitat residencial de calidad?

- ¢Se puede construir ese hdbitat residencial sin considerar acciones de otros
sectores de la politica publica y de los habitantes involucrados?

- ¢Se puede transitar hacia acciones de politicas publicas basadas en un para-
digma ciudadano, a pesar del fundamento neoliberal?

- ¢Cudnto mds se puede avanzar en materias habitacionales y urbanas sin
tocar los principios estructurales de la subsidiaridad?

- ¢Cémo se abordaran las demandas de sectores de la sociedad cada dia mas
empoderados en el derecho a la ciudad y la vivienda?

Algunas consideraciones tegricas que
sustentan la politica habitacional basada
en el subsidio a la demanda

Toda politica o programa publico es un instrumento para intervenir la reali-
dad, que se construye a partir de un denominado referencial o paradigma, en-
tendido como una imagen de ella, que es mucho més compleja y rica de lo que
cada enfoque puede abordar. Las Politicas Habitacionales y Urbanas tradicio-
nalmente se han sustentado en una mirada sectorial, lineal y hegemdnica que
descompone la realidad en partes; por ejemplo, se fija como objetivo disminuir
el déficit habitacional de un determinado territorio, y para ello lo que interesa
es generar las condiciones para lograr una produccion sostenida de unidades
habitacionales, sin importar mucho el tipo y calidad del habitat residencial que
se genera. Esta politica publica, como lo indica Eugenio Lahera,
corresponde a cursos de accién y flujos de informacién relacionados a un ob-
jetivo publico definido en forma democréatica; los que son desarrollados por el
sector publico y, frecuentemente, con la participacion de la comunidad y el sec-
tor privado. Una politica publica de calidad incluird orientaciones o contenidos,
instrumentos o mecanismos, definiciones o modificaciones institucionales, y la
prevision de sus resultados (Lahera, 2008).

Las politicas publicas que inciden en la construccién de ciudad, barrio y vi-
vienda deben surgir de un proceso efectivo de participacién de los diversos
actores de la sociedad, que se debieran orientar en forma preferente a
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comprender el ser humano indivisible en su dualidad de humanidad y ser
social, de necesidades y potencialidades, que habita un territorio estable-
ciendo un conjunto de interrelaciones afectivas, emotivas, sociales, etc.,
que le dan un sentido de lugar. Es por ello que es necesario preguntarse si
es valido abordar desde un sector una problematica que requiere enfoques
interdisciplinarios, intersectoriales, en un proceso que considere en forma
preferente a los habitantes involucrados en un territorio que intervenir.

En el caso chileno, en el contexto de la dictadura militar se impone un modelo
de economia neoliberal, que define un rol para el Estado eminentemente sub-
sidiario, que deconstruye en la sociedad las acciones colectivas, incorporan-
dose en forma paulatina un individualismo y una competitividad a ultranza
que afectan el conjunto de la sociedad. En esa ldgica, a partir de 1978 la poli-
tica habitacional concordante con el paradigma impuesto enfrenta la caren-
cia habitacional mediante un instrumento que son los subsidios (bonos) a la
demanda, para la adquisicién de viviendas ofertadas por el mercado, focali-
zados preferentemente en las familias mds vulnerables definidas mediante
un instrumento de evaluacion socioeconémica (Haramoto, 1983; Saieh, 1985;
Almarza, 1997).

Esta nueva politica habitacional que rompe la tradicién de politicas univer-
sales es consecuente con el paradigma dominante, asigndndole al Estado el
rol de otorgar subsidios y generar los incentivos para que el sector privado
incremente la produccién de unidades habitacionales. Esto va acompafiado
por politicas urbanas orientadas a la liberalizacidn del suelo que lo conciben
como un bien no escaso, derogan restricciones urbanas (por ejemplo, el Plan
Metropolitano de Santiago) y generan nuevas propuestas institucionales para
operar en este nuevo escenario. Es clave para ello liberar de toda restricciéon
la oferta de suelo urbano (DS MINVU 420/1979: Areas de Expansién Urbana)
o el DS 3516/19 nov. de 1980, que libera suelo rustico y permite subdividir
hasta 5000 m2,

La necesidad de recuperar suelo urbano bien localizado lleva a la elabora-
cién del Plan de Erradicacién de Campamentos 1979-1985, que expulsa a
familias que mediante una organizacién social y politica habian ocupado
terrenos publicos y privados bien localizados, donde estaban en proceso de
consolidacién de sus asentamientos precarios. Son desterrados a la periferia
de las ciudades, donde el suelo urbano es de menor calidad, y de paso, se des-
mantela cualquier atisbo de organizacién social.
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Por otra parte, el subsidio habitacional se concibe como un aporte explicito
no reembolsable que entrega el Estado por una sola vez a las familias que
cumplen con requisitos previamente determinados, para dotarlas de una ca-
pacidad de compra superior a la que les brindan sus ingresos. Como se ve, se
trata de un subsidio a la demanda.

Ademas, se fortaleci6 la postulacién individual y la valorizacién de la pro-
piedad privada individual del bien raiz, factible de comercializar en el
mercado. En su primera fase se consolidé el sistema financiero, adminis-
trativo e institucional, que los diversos gobiernos posteriores al término
de la dictadura consolidaron en su esencia, orientado a abordar el déficit
habitacional, salvo en este ultimo tiempo, en que se generaron espacios de
una mayor participaciéon ciudadana y un avance desde la perspectiva de
construir tejido de ciudad.

El principio de subsidiaridad en el cual se sustenta la politica habitacional y
urbana ha demostrado una capacidad de adaptarse a las nuevas demandas,
pasando de la construccién de un objeto vivienda de estdndares minimos,
desconectado de todos los valores intangibles del habitar —como los valo-
res cognitivos, emocionales, perceptuales y también desconectado de todo
valor urbanistico, ya que no valoriza el espacio publico, los equipamientos
y servicios, entre otros atributos urbanos— a la actualidad, de propuestas
de un carédcter més integrador. Son ejemplos de esto ultimo, dentro del Pro-
grama de Integracion Social, el Conjunto San Alberto de Casas Viejas en la
comuna de Puente Alto o la Nueva Las Vifiitas, en la comuna de Cerro Navia,
producto de una relocalizacién de habitantes de la poblacién Las Vifiitas,
que fue demolida por la mala calidad constructiva, los niveles de allega-
miento y hacinamiento, més los riesgos constructivos producto de las modi-
ficaciones estructurales que las ampliaciones irregulares habian generado
en las viviendas.

En estos cuarenta afios el modelo de la facilitacién con un sistema de finan-
ciacién consolidado, un andamiaje institucional publico y una amplia linea
programatica de subsidios a la demanda, tanto para viviendas nuevas como
para mejorar el parque habitacional existente, logré reconocer que no es su-
ficiente la construccién de una vivienda si no va acompafiada de un barrio, y
el barrio concebido como parte del tejido urbano de la ciudad. Los diversos
actores involucrados en las politicas habitacionales y urbanas reconocen que
su éxito cuantitativo intensificé los procesos de segregacién socioespacial, y
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Figuras 1y 2. Comuna Cerro Navia: poblacién Las Vifiitas (demolida) y Nueva Las
Vinitas (en ejecucién). Una relocalizacion de habitantes en el mismo sector con mejores
estdndares arquitecténicos y urbanos. Fuente: Rubén Sepulveda Ocampo

hoy se presenta como un gran desafio revertir dichos procesos, lo que implica
una revisiéon no solo de los procedimientos operacionales, sino francamente
examinar el paradigma desde donde se ha trabajado.




Arq. Rubén Sepulveda Ocampo

En estos ultimos doce afios se avanzd hacia una mirada mds integral, con
programas habitacionales en los cuales los temas de ciudad toman una rele-
vancia preponderante, ya que se entiende la vivienda no como un elemento
aislado de su contexto y que el desarrollo urbano va directamente relacio-
nado con el progreso de las personas que habitan en los nuevos conjuntos
habitacionales que el Estado provee.

Elementos contextuales
de la politica habitacional chilena

Estos 40 afios de una politica habitacional y urbana se desarrollan y consoli-
dan en un pais que, segun las estimaciones del Instituto Nacional de Estadis-
ticas (INE, 2018), tiene una poblacién de 18.751.405 de habitantes (9.244.484
son hombres y 9.506.921 son mujeres), y se estima que para 2050 la cifra lle-
gard a 21.600.000 de habitantes. De acuerdo con las estimaciones y proyeccio-
nes, se observa un descenso continuo en la proporcién de personas menores
de quince afios desde 30 % en 1992 al 14 % en 2050. La razén principal de la
disminucién es la baja natalidad, y existe un aumento sostenido de la pobla-
cién de adultos mayores, que en 2018 era del 12 % y se proyecta para 2050 al
25 %. Este comportamiento demografico es similar a paises como Australia,
Francia, Japdén y Corea.

Esta caracteristica demografica demanda a la politica habitacional y urbana
chilena con nuevos desafios, en especial con relacién a los adultos mayores,
que serdn un cuarto de la poblacion total del pais. En ese sentido, se ha ido
avanzando con algunos programas, tales como el “Programa de Condominio
de Viviendas Tuteladas”, que posee un enfoque multidimensional en cuanto
a su ejecucion a través del Plan de Intervencidn Social relacionado directa-
mente con el rol de inclusién social y el Plan de Conservacién material de
las viviendas, lo que implica la mantencién y/o reparacién de los inmuebles
pertenecientes al condominio y su entorno.

La poblacién en un 87 % reside en dreas urbanas, 1o que supera considera-
blemente el promedio de poblacién urbana de América Latina (79 %), y el
promedio mundial (51 %). Estas dreas presentan caracteristicas de tamafio,
composicién y recursos heterogéneos, conformando una amplia variedad
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Figuras 3 y 4. Programa de Viviendas Tuteladas, comuna Marchigue y
Talca. Fuente: MINVU

de ciudades metropolitanas e intermedias. La ciudad de Santiago aloja més
de 7.000.000 de habitantes y le siguen en tamafio Valparaiso y Concepcién.
Ello tensiona, entre otras situaciones, la demanda de suelo urbano con
atributos, de tal manera que mientras siga siendo un producto de un pro-
ceso que conjuga propiedad privada y generacion de renta, se consolidard
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un precio, un valor de mercado que dejard sin buenas localizaciones a
sectores mas vulnerables de la sociedad, salvo que exista una intervencion
mas activa del Estado. Un buen ejemplo de esta tension de la demanda de
suelo lo constituye la ciudad de Santiago, donde ocurrié una reduccion
sostenida de la produccién inmobiliaria residencial de interés social (va-
lor de US$ 20.795) en la periferia urbana consolidada (dentro del limite ur-
bano), ya que el incremento del valor del suelo no admite localizacién de
vivienda para los sectores mds vulnerables, lo que genera una expulsién
de la vivienda al extra-radio satelital regional.

Respecto de los servicios basicos con que cuenta la poblacidn urbana de Chile
en la actualidad, practicamente la totalidad de la poblacion, el 99,8 %, tie-
ne acceso al suministro de agua potable, encontrdndose siempre disponible
dicho servicio, teniendo situaciones de intermitencia del suministro en un
bajisimo porcentaje, pero que afecta a los asentamientos precarios y micro-
campamentos. En el drea urbana, el 98,8 % de las viviendas utiliza red publi-
ca, pero en el drea rural el 27,7% ocupa pozo o noria, el 7,2 %, camidn aljibe y
el 12,2 % agua de rio, vertiente, estero, canal o lago.

Por otro lado, segun el Banco Mundial, en 2016 se cuenta con energia eléctri-
ca en el 100 % de las viviendas urbanas del pais, con un servicio sostenido las
24 horas del dia, sin importar si el servicio es entregado a viviendas o asen-
tamientos de bajos ingresos. Un antecedente interesante de mencionar es el
nivel de penetracion de la telefonia moévil, como lo indica la Subsecretaria de
Telecomunicaciones, que en 2018 registra a 25.178.981 de abonados.

El PIB per cépita (PPP) de Chile, segiin el Banco Mundial, en 2017 fue de US$
24.537, estimandose que en 2022, se alcanzaria un PIB per capita de US$ 30.000.
Lo anterior no da cuenta de la fuerte desigualdad en los ingresos, ya que ese
mismo afio, el 50 % de los hogares de menores ingresos accedi6 al 2,1 % de la
riqueza neta del pais, mientras que el 10 % concentré un 66,5 % del total y el 1
% mads adinerado se quedd con el 26,5 % de la riqueza. Esto refleja un serio pro-
blema que se expresa en términos socio-espaciales en fragmentacion, segrega-
cién de los sectores de altos ingresos e insularizacion de los sectores de bajos
ingresos y, en forma reciente, en una disputa del suelo en dreas pericentrales.

Esta desigualdad medida por el Indice de Gini en 2017 fue de 0.45 (cero repre-
senta perfecta igualdad y 1 es total inequidad). E1 promedio simple de diecio-
cho paises de América Latina baj6 de 0,54 en 2002 a 0,46 en 2017. La Encuesta
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Suplementaria de Ingresos en 2017 (INE 2018b) indica que el ingreso laboral
promedio mensual en Chile es de US$ 792 ($ 554.493), pero el 70 % de los
trabajadores y trabajadoras tiene ingresos inferiores a este promedio. En
ese sentido, un 50 % de los trabajadores chilenos gana menos de US$ 543
($ 380.000) y siete de cada diez trabajadores, menos de US$ 785 ($ 550.000)
liquidos. Ademads, solo un 15,3 % gana arriba de US$ 1214 ($ 850.000) liquidos.

Este mismo estudio concluye que el 84,1 % de las mujeres chilenas gana me-
nos que los hombres, ya que dos de cada tres hombres y tres de cada cuatro
mujeres perciben ingresos liquidos menores a US$ 785 ($ 550.000). Esto es
importante cuando se han ido incrementando las jefaturas de hogar femeni-
no, ya que se les dificulta contar con los recursos necesarios para el ahorro
previo que requieren los diversos programas habitacionales.

Esta misma encuesta registra que hay mas de 670.000 subempleados y que el
50 % gana menos de US$ 186 ($ 130.765). Ademads, se registra casi 1.000.000 de
asalariados que no tienen contrato de trabajo. Esta precarizacion laboral se
complejiza mds con el alto nivel de endeudamiento de las personas, que segin
el XXIII Informe de Deuda Morosa elaborado por el Centro de Economia Aplica-
da de la Escuela de Ingenieria Comercial de la Universidad San Sebastian (USS),
alcanza a 4.529.480 de personas a nivel nacional, lo que significa un incremen-
to del 3 % con respecto a igual periodo de 2017 (esta morosidad se descompone
en un 41 % en el Retail, 27 % en la Banca, 10 % Actividades financieras y Segu-
ros, 7 % Servicios Administrativos y de Apoyo, 4 % Ensefianza y 11 % en Otros).

Si bien es cierto que en forma sostenida desde 2006 se ha ido disminuyendo la
pobreza, medida por ingresos, como lo constata la Encuesta de Caracterizacion
Socioecondmica Nacional —que es realizada por el Ministerio de Desarrollo
Social (CASEN 2017) que muestra que disminuyo desde el 29.1 % al 8.6 % en
2017, que se desglosa en 6.3 % en pobres no extremos y 2.3 % en pobres extre-
mos—, al revisarlo por grupo de edad, se observa que afecta fuertemente a la
poblacién infantil y juvenil, ya que entre cero y tres afios se concentra un 15
% y entre 4 a 17 afios un 13.6 % y entre 18 y 29 afios, un 8.5 %. Esto nos esta
indicando que las politicas sociales sectoriales altamente focalizadas no estan
dando la respuesta adecuada principalmente a los nifios y jévenes, situacién que
se complejiza mds en los nuevos asentamientos precarios y que incrementa el
allegamiento en los hogares mds vulnerables y de sectores medios. Ademads, afec-
ta de manera diferente a los hogares segun su jefatura, ya que, en el mismo afio,
los hogares con jefatura femenina son el 9.2 % y con jefatura masculina, el 6.4 %.
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En la misma Encuesta CASEN se mide la pobreza multidimensional, que
incorpora las variables de Educacion (22.5 %) con items de Asistencia, Re-
zago Escolar y Escolaridad; Salud (22.5 %) con items Malnutricion en nifios
y nifias, Adscripcién al Sistema de Salud y Atencion, Trabajo y Seguridad So-
cial (22.5 %) con items Ocupacion, Seguridad Social y Jubilaciones, Vivienda
y Entorno (22.5 %) con items Habitabilidad, acceso a Servicios Basicos y En-
torno, y Redes y Cohesion Social (10 %) con items de Apoyo y Participacién
Social, Trato Igualitario y Seguridad. Con esta metodologia se incrementa a
un 20.7 % de poblacién en situacidn de pobreza.

30

27,4

2011 2015

Medicién con Medicién con
4 dimensiones 5 dimensiones

Gréfico N.° 1. Incidencia de la pobreza multidimensional en la poblacién 2009-2017
(porcentajes, personas. Se excluye el servicio doméstico puerta adentro y su nucleo
familiar). Fuente: Ministerio de Desarrollo Social. Encuesta CASEN 2017

Por otra parte, el Censo 2017 (INE (2018c) indica que desde 1992 a 2017 hubo
un incremento sostenido de poblacién migrante que representa el 4.4 % de
la poblacion residente en el pais, que se concentra preferentemente en las
regiones de Tarapacd (13.7 %), Antofagasta (11.0 %), Arica y Parinacota (8.2
%) y Metropolitana (7.0 %). Estos migrantes que buscan mejorar su calidad
de vida y sus propias particularidades en la forma de habitar en los asen-
tamientos urbanos demandan nuevos desafios a las politicas publicas, que
probablemente se acentuardn en los préximos afios.

Un porcentaje importante de esta poblacién en la actualidad ha tenido que re-
solver sus problemas de alojamiento a través de tomas ilegales de terreno o
alquiler en asentamientos precarios, que aumentan conflictos de exclusién y
segregacion tanto en los centros urbanos como en los propios asentamientos.
De acuerdo con el Catastro Nacional de Campamentos realizado por el Ministe-
rio de Vivienda y Urbanismo (MINVU, 2018), en 2011 existian 657 campamen-
tos o asentamientos precarios con 27.378 familias y en 2018 se incremento a




Seminario Internacional Politicas habitacionales vigentes en America Latina y Espana

822 campamentos con 46.423 hogares. Dicho incremento es significativo en
las regiones de Antofagasta (de 28 en 2011 a 78 en 2017), Atacama (de 27 en
2011 a 72 en 2017), Tarapacd (de 6 en 2011 a 42 en 2017), Valparaiso (de 146
en 2011 a 182 en 2017), Los Lagos (de 32 en 2011 a 50 en 2017) y Aysén (de 6
en 2011 a9 en 2017).

El Ministerio de Vivienda y Urbanismo —de acuerdo con los datos del Cen-
so de 2017— indica que se requieren 393.613 unidades habitacionales y que
se produjo una disminucion sostenida de los asentamientos precarios hasta
2011. De esas viviendas, 156.000 son irrecuperables, entre las cuales se conta-
bilizan también las que estdn en campamentos. Ademds, estd la situacidon de
hacinamiento y de personas que viven allegadas. La Regiéon Metropolitana es
la que tiene mayor déficit, con 154.608 viviendas faltantes, lo que significa un
39,3 % a nivel nacional, concentrandose el déficit en la comuna de Santiago,
con 14.405, seguida por la comuna de Antofagasta y Valparaiso, considerando
la proporcion de personas que viven en las regiones y la cantidad de vivien-
das que se requieren.

En contraposicién a lo planteado por el Ministerio de Vivienda y Urbanis-
mo (MINVU), la Cdmara Chilena de la Construccién (CCHC) estima que la
necesidad insatisfecha de viviendas llegé en 2017 a 739.603 unidades (ca-
sas y departamentos). La poblacién afectada se calcula en 2.2 millones de
personas. De ese total, un 58 % corresponde a carencias vinculadas con el
allegamiento (425.660) y un 42 %, a la necesidad de reemplazar unidades
deterioradas (313.943).

El aumento del déficit habitacional tiene dos vertientes segun dicha entidad
empresarial: el incremento de las familias allegadas, ya que el déficit de vi-
viendas relacionado con este factor escal6 un 35 % entre 2015 y 2017 y afecté
fuertemente a las familias de ingresos bajos y a las de ingresos medios, por el
alza persistente de los precios del suelo y de las unidades habitacionales (en
los ultimos diez afios, el precio de las viviendas aumenté més de 100 % en la
Region Metropolitana, mientras que los salarios se incrementaron solo cerca
de un 36 %), junto con las mayores exigencias para acceder a créditos hipo-
tecarios (52 % de los hogares a nivel nacional no posee condiciones minimas
para acceder a un crédito hipotecario para viviendas de hasta US$ 61.500), y
el segundo factor tiene que ver con el sostenido incremento de los migrantes,
ya que los datos indican que el 10 % del déficit (un total de 70.000 familias)
corresponde a extranjeros.
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Los esfuerzos y adaptaciones que ha tenido la politica habitacional sustentada
en el paradigma del neoliberalismo consisten en el desarrollo de una multi-
plicidad de programas habitacionales para la produccion de vivienda nueva,
el mejoramiento del parque habitacional existente, de barrios degradados,
de los estdndares constructivos, entre otros, que fueron acompafiados por
acciones en el &mbito urbano, como el mejoramiento de la vialidad urbana,
la creacién y mejoramiento de parques urbanos, la gestién de riesgos de de-
sastres, etc., que ante las nuevas demandas de la sociedad més empoderada
requieren acciones relativa al suelo y una mirada més integral de ciudad.
Esto implica cambios profundos en la estructura institucional con la cual
hasta la fecha se ha trabajado.

Promedio precio venta m2 por comuna
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Gréfico N.° 2. Valor Promedio precio venta vivienda m? por comuna en Santiago
2018. Fuente: https://www.encasa-propiedades.com 1UF= $27.007= US$ 44
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Desafios de la Politica Habitacional Chilena

Esta politica habitacional basada en el subsidio a la demanda surge en 1978
fortaleciéndose al alero de lo que serian las directrices del Consenso de Wash-
ington y sus posteriores revisiones de propuestas para el ajuste y desarrollo
de las economias latinoamericanas. Logro6 generar un entramado institucional,
normativo y financiero que permitié reducir significativamente el déficit cuan-
titativo, pero como contrapartida consolidé procesos de segregacion urbana.

En su primera fase (1978-1990) se concentroé en el desarrollo de los derechos
de propiedad privada, financiamiento hipotecario, subsidios a la demanda
focalizados, infraestructura para el desarrollo del suelo urbano, reforma de
la normativa, organizacién de la industria de la construccién y desarrollo
institucional. Se caracterizo por la gran hegemonia de los actores privados de
la industria de la construccion, los cuales a través del lobby fueron influyendo
para flexibilizar las normativas constructivas y urbanas para que permitie-
ran incrementar las rentabilidades de los capitales invertidos.

En una segunda fase (1990-2006) los gobiernos de la concertacion introduje-
ron mejoras no estructurales a los diversos programas habitacionales. Prego-
naban el exitismo de esta politica habitacional lobista, recomendada por las
agencias internacionales, que ocultaba algunos efectos no deseados por los
objetivos fijados en ella, tales como la mala calidad residencial, el incremento
de la segregacion urbana, los conflictos sociales emergentes, la homogeniza-
cion social en sectores de las ciudades, la expansion indiscriminada de ellas,
entre otros, que obligaron a los operadores publicos a introducir un conjunto
de acciones “compensatorias” frente a las demandas habitacionales y urba-
nas, con un cierto intento de integralidad en las acciones emprendidas, pero
sin modificar sustancialmente el paradigma que lo sustenta.

En una tercera fase (2006-2010), durante el primer gobierno de la presidenta
Michelle Bachelet, se produce un punto de inflexién cuando se reconocen los
impactos negativos en la construccion de ciudad y en la calidad residencial de las
familias atendidas, a pesar de lo exitosa en su componente financiero con su res-
pectivo entramado institucional y normativo, que disminuyd significativamente
el déficit habitacional cuantitativo, pero que requiere implementar un conjunto
de modificaciones basadas en tres ejes: cantidad, calidad e integralidad con com-
ponentes redistributivos. Para ello se impulsan acciones con el fin de lograr que
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las ciudades avancen en el camino de ser equitativas y justas. Se plantea que to-
das las personas en todos los barrios deben tener una buena calidad residencial.

Con ese objetivo se fue introduciendo una serie de ajustes reglamentarios via
Decretos Supremos del MINVU (por ejemplo: DS 174 de 2016, se profundiza
con el DS 49 de 2012, que se vuelve a ahondar con el Decreto Supremo MINVU
105 de 2015, modificado en 2017 con el Decreto Supremo 174), se va avan-
zando con dichas modificaciones a la politica habitacional desde una mirada
viviendista a una mirada mas integral, en la cual importa cémo se construye
barrio y tejido de ciudad con espacios de participacién ciudadana, sin afectar
los elementos estructurales de la subsidiaridad.

Desde un ministerio sectorial (MINVU) se impulsan acciones para lograr que
las ciudades avancen en el camino de ser equitativas y justas. No importa en
qué barrio alguien viva, todas las personas, en todos los barrios, deben tener
una buena calidad residencial y estar integradas al tejido de la ciudad, con
buenas conectividades y equipamientos.

Se puede reconocer una cuarta fase desde 2010 a la fecha, en que se han
generado espacios participativos e innovaciones, por la presién de sectores
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Grafico N.° 3. Cantidad y costos de viviendas y subsidios 1990-2016 (vulnerables)
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de la sociedad insatisfechos con las respuestas viviendistas, que sin cambiar
el paradigma que sustenta la politica habitacional y urbana han logrado que
se introduzcan modificaciones en su operatoria y aplicacién con una mayor
participacién del Estado. Esto queda ejemplificado en ajustes a programas ha-
bitacionales vigentes, la creacion de nuevos programas, como el Programa de
Integracion Social, el subsidio al Alquiler, el subsidio a la Eficiencia Energéti-
ca, el Programa de Mejoramiento de Barrios “Quiero Mi Barrio”, el Programa
de Regeneracién de Condominios Sociales o los Planes Maestros definidos en
algunas regiones, todo ello acompafiado de mejoramiento de bienes publi-
cos de la ciudad (vialidad urbana, ciclovias de alto estdndar), Programa de
Parques, Gestion de Riesgos de Desastres o las modificaciones legales, tales
como la Ley de Financiamiento Urbano Compartido o la Ley 20958/2016, que
establece un sistema de aportes al espacio publico y la creacién del Consejo
Nacional de Desarrollo Urbano.

Cada vez mas organizaciones sociales (por ejemplo, la Federacion Nacional de
Pobladores, el Movimiento de Pobladores en Lucha, el Movimiento UKAMAU,
etc.) han tomado conciencia de la necesidad de luchar por el derecho a la vi-
vienda y ciudad, reconociendo que, ante la incapacidad del Estado, se deben
abrir espacios, como lo indica el Movimiento de Pobladores en Lucha (MPL),
“si este Estado no puede y los privados no quieren, seremos los pobladores y
pobladoras organizados los que construyamos nuestras propias soluciones”
(MPL, 2011), recurriendo a procesos de autogestién, que implican un mayor
compromiso organizativo y capacidad de lucha y negociacién de actores con
una mirada multiescalar que logre una buena localizacién y calidad residencial
desde la vivienda, barrio y ciudad. El MPL que surge a raiz de la toma de terreno
realizada en la comuna de Pefialolén en 1999, en forma estratégica ha gestiona-
do dentro de los espacios que define la Politica Habitacional vigente (subsidio a
la demanda, ahorro previo), pero generando una alternativa que nace desde la
base social creando una Empresa de Gestién Inmobiliaria Social (EGIS) propia,
replicando su experiencia en otras comunidades, con una mirada integral.

El Movimiento de Pobladores UKAMAU surge como un comité de vivienda en
2010 en la comuna de Estacién Central. Ha demostrado un alto nivel de orga-
nizacién y participacién comprometida con una mirada mds integral, suman-
dose a diversas demandas ciudadanas, como las relativas al movimiento por
una educacion gratuita y de calidad, los derechos de la mujer, las reformas al
sistema previsional chileno, etc. Durante estos ultimos afios tuvo una amplia
visibilidad por su capacidad organizativa, capacidad de presién y un discurso
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politico mucho ma4s explicito que otras organizaciones. Se caracteriza por su
lucha por un habitat residencial que permita una buena convivencia entre
los vecinos, con una mirada territorial mediante la apropiacion del barrio y
una nueva forma de comunidad.

Figuras 5y 6. Movimiento Pobladores en Lucha (MPL) y quinto proyecto
de vivienda social autogestionada utilizando el subsidio a la demanda.
Fuente: MPL
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Una accién paradigmatica es el proyecto de La Maestranza en la comuna de
Estacion Central, que fue autogestionado por los pobladores, quienes se orga-
nizaron para constituir las personalidades juridicas, postular a los subsidios
a la demanda, inscribir a los socios, generar estrategias para cumplir con el
ahorro previo, negociar con las autoridades del Estado representadas por el
Servicio de Vivienda y Urbanismo de la Regién Metropolitana (SERVIU) y con-
tar con la colaboracién de un grupo de arquitectos para que mediante un
disefio participativo se definieran sus viviendas y barrio.

Esta politica habitacional y urbana chilena basada en el paradigma neoliberal
desde 2006 ha dado pasos decididos hacia un modelo m4s integrador y ciuda-
dano, que le permitirdn avanzar en el cumplimiento de algunos compromisos
asumidos en la Nueva Agenda Urbana: politicas urbanas nacionales, legisla-
cién y normativas urbanas, planificacién y disefio urbano, economia local y
finanzas municipales e implementacién local. La interrogante que se plantea
es cudnto mds podra resistir esos ajustes sin tocar lo esencial de su paradigma.

En diciembre de 2018, el gobierno envié un proyecto de ley a tramitacion legisla-

tiva denominado “Ley de Integracion Social y Urbana”, cuyos objetivos aparecen
muy loables, pero al revisarlo en detalle, lo que se persigue es traspasar suelo
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Figuras 7, 8 y 9. Movimiento de Pobladores UKAMAU e imagen del
Proyecto Maestranza, disefiado con participacién de las 400 familias
involucradas, localizado en un terreno de la Empresa de Ferrocarriles
del Estado (EFE), donde funcionaba la antigua Maestranza, con una
excelente localizacién y conectividad. Fuente: http://ohstgo.cl/event/
proyecto-maestranza-comunidad-ukamau-y-fundacion-feman/
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fiscal, en modalidad de concesion, al sector privado por la via de cesiones de
lotes publicos urbanos, o sea, fortalecer el negocio inmobiliario a cambio de
considerar un porcentaje minimo de viviendas de caracter social, ya sea en
propiedad o para el alquiler.

Finalmente, el primero de junio pasado el presidente Sebastidn Pifiera E. en
su mensaje presidencial se comprometié a enviar un Proyecto de Ley que crea
el nuevo “Ministerio de Ciudad, Vivienda y Territorio, que unira al Ministerio
de Vivienda con el de Bienes Nacionales, lo que, junto con el incremento en
los subsidios de adquisicion y arriendo de viviendas, permitird alcanzar mayo-
res niveles de integracion social, reducir los campamentos y facilitar el acceso
de las familias a zonas urbanas con mds y mejores servicios, derribando los
muros visibles e invisibles que dividen a los chilenos”. Este anuncio presiden-
cial debiera generar un fuerte debate en el conjunto de la sociedad, ya que si
efectivamente se concreta, significaria incluir un conjunto de competencias de
diversos sectores con los cuales se interviene el territorio, la ciudad y la vivien-
da, y ello se visualiza complejo, ya que no hay mucha disposicién de entregar
cuotas de poder anquilosadas en los ministerios sectoriales involucrados, a lo
que se agregan las competencias del nivel nacional, regional y local.

En definitiva, la decisién de intervencion o construccion de un determinado
hébitat residencial es una decision politica que con el esfuerzo organizado
de la sociedad civil podria efectivamente generar cambios sustanciales en la
concepcion paradigmaética en la que se sustenta la actual politica habitacional
y urbana, con el conjunto de modificaciones introducidas en estos 40 afios.

Algunas reflexiones a modo de sintesis

En la realidad del modelo neoliberal chileno, estos 40 afios han demostrado
que el subsidio a la demanda ha logrado adaptarse a las diversas presiones
de la sociedad con resultados cuantitativos significativos mayores que los que
demuestran otras acciones dentro del neodesarrollismo en Latinoamérica.
Desde 2006 en forma sostenida se transita a propuestas que tienen que ver
con la construccién de tejido de ciudad y sociedad avanzando en construir
barrios mas integrados, pero con una debilidad en que ello sea sostenible.
Ello requiere acciones integrales y concertadas con la presencia mds activa
del Estado, que tensiona en forma irreversible el ADN del modelo.
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Para construir hébitat residenciales integrados, se debe por una parte
consolidar una politica de Estado, que concierte sus diversos niveles y sec-
tores, y por otra, que genere espacios de negociacion y acuerdos de diversos
actores. La experiencia de estos 40 afios del principio de subsidiaridad demues-
tra que el modelo del subsidio a la demanda logré flexibilizar ciertas lineas
de accién para contener propuestas que se acercan mds a una concepcion
sustentada en un paradigma ciudadano. La gran interrogante es hasta qué
punto se podrd tensionar ese principio de la subsidiaridad, y un elemento
clave lo constituird cdmo se maneja el suelo y la integracién socioespacial.

Las demandas de sectores de la sociedad cada dia mds empoderados en el
derecho ala ciudad y la vivienda son crecientes, y se suman a otras deman-
das sociales relativas a la educacion gratuita y de calidad, resolver la segu-
ridad social privatizada, la desigualdad en los ingresos, la modernizacién
del Estado y la descentralizaciéon de competencias y recursos, entre otras
necesidades.
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Vivienda, vida,
ciudad en Brasil:

una historia de desplazam
y resistencia

Antes de todo me gustaria mucho agradecer la oportunidad de compartir con
ustedes algo de lo que he aprendido en mis cuarenta afios de trabajo con
politica urbana y de vivienda en Brasil, en América Latina, y en un periodo
mas reciente, entre 2008 y 2014, como relatora especial para el derecho a la
vivienda adecuada en el mundo. Creo que mi contribucion para este semina-
rio deberia ser doble: por un lado, una contribucién con un panorama més
internacional, més global; por el otro, una contribucién a partir de Brasil,
mirando la evolucion de las politicas de vivienda en Brasil, y especialmente lo
que pasa en este momento preciso, tristisimo y peligroso, de nuestra historia.

Voy a intentar extraer de la propia evolucién de la cuestién habitacional en
Brasil el contexto mds amplio, internacional, porque creo que también esto
nos ayuda a entender los procesos, que son globales pero tienen su especi-
ficidad en cada lugar, en la medida en que la vivienda estd profundamente
inmersa en la economia politica de la tierra y de la ciudad, en cada uno de
los puntos del territorio del planeta. El cuadro de la situacién de la vivienda
y de las politicas de vivienda en Brasil no es muy distinto del cuadro general
de América Latina.
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DEFICIT HABITACIONAL EM DOMICILIOS - FUNDAGAO JOAO PINHEIRO 2015
BRASIL ESTADO DE SP
6.355.743 1.337.037 639.839
até 3 Salarios
Minimos 83,9% 5.332.468 80,8% 1.080.326 80,2% 513.151
Renda 3 a 5 Salarios
mensal i ' 9,7% 616.507 12,3% 164.456 12,5% 79.980
familiar InImOS.
5a 10 Salarios 5,0% 317.787 6,1% 81.559 6,7% 42.869
Minimos
Mais de 10 1,4% 88.980 0,8% 10.696 0,7% 4.479
Saldrios Minimos

FONTE: DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL 2015 - FUNDAGAO JOAO PINHEIRO DADOS DISPONIVEIS
EM http//cbicdados.com.br/menu/deficit-habitacional/deficit-habitacional-no-brasil (acesso em 24/09/2019 17h46)

Especialmente en el caso brasilefio, a partir de los afios 50, 60, 70 del siglo
pasado, el pais conocié una explosion en su proceso de urbanizacion. Esta
explosién fue basicamente un movimiento desde el campo hacia la ciudad y
desde las ciudades mds pequefias hacia las més grandes; un proceso que tiene
que ver con una expulsiéon permanente del territorio rural frente al avance
del agronegocio, y por consecuencia, la imposibilidad de mantenimiento de
las estrategias de supervivencia de las relaciones tradicionales con la tierra
y la produccién. Pues ahi es donde vivia una parte muy importante de la po-
blacién, bajo relaciones més alejadas del proceso capitalista de produccion,
cuyo avance fue un proceso de desplazamiento masivo que, iniciado hace
algunos siglos, hasta ahora sigue avanzando. En esto podemos notar una de
las caracteristicas esenciales del tema vivienda: los mas pobres, los méas vul-
nerables estdn sometidos a procesos permanentes de desplazamiento y des-
alojos forzosos, que son procesos también permanentes de desposesion. Estos
procesos de desposesion y desplazamiento tienen en la relacion del individuo
con la tierra que ocupan (el tipo de vinculo entre los individuos y la tierra) un
elemento esencial, en la medida en que el proceso capitalista de produccién
estd basado en la hegemonia de la propiedad individual registrada del espa-
cio. El espacio como propiedad individual, de un individuo o de una empresa
o0 —ahora con la titularizacion— de un fondo inmobiliario, de un titulo.

Por contraste, cuando hablamos del proceso histérico de ocupacion del te-
rritorio por las poblaciones, por las mayorias en nuestro continente —y ahi
estamos hablando de colonizacion, de ocupacion territorial bajo un tipo de
vinculo con el territorio que no era el que existia antes—, hablamos de una
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confrontaciéon con una multiplicidad de tipos de vinculos, una multiplicidad
de formas de posesion, todas consideradas vulnerables, fragiles, no legitimas
y, por lo tanto, ilegales frente a la unica forma legitima, legal y hegemdnica
que es la propiedad privada del suelo, y toda la organizacion territorial a par-
tir de este hecho. Esto es muy importante, porque estamos hablando de una
historia de ocupacién territorial bajo un modelo basado en propiedad indivi-
dual que, a su vez, tiene un enlace muy grande con la posibilidad de rentabi-
lizacién de la tierra. Asi que un primer movimiento —la urbanizacién— fue
ya el desplazamiento desde relaciones de posesion colectivas o individuales
con la tierra hasta llegar a la ciudad, involucrando una cantidad muy grande
de migrantes. Esto es la realidad en ciudades como San Pablo, Rio de Janeiro,
Salvador de Bahia, Fortaleza y muchas otras en Brasil: una masa de gente
sin lugar. ¢Qué quiere decir esto? Que histéricamente la politica de ciudad
nunca ha integrado a esta masa de trabajadores como parte importante de
la ciudad, y por lo tanto, la vivienda de los mdas pobres se ha resuelto por
ellos mismos con sus recursos financieros pequefios, escasos, sin tener acceso
a tierra previa y, en consecuencia, constituyendo lo que llamamos —a falta
de un término mejor— asentamientos informales, que tanto pueden ser con
tierra comprada, pagada —que es el caso de loteos periféricos sin haber sido
desarrollados y urbanizados con anterioridad— o las famosas favelas, o las
ocupaciones de tierra vacia con —en los dos procesos— una autopromocion
de la vivienda por la gente misma: la autoconstruccién con recursos escasos,
sin asistencia técnica, sin plata y sin una previa estructura urbanistica de
apoyo. Esto signific6 entre los 50 y los 80 una verdadera explosion de ciudad
autoproducida, sin infraestructura, donde se aloja la mayor parte de la gente.

Esta sigue siendo la “politica de vivienda”, es decir, es una no-politica de vi-
vienda, en términos de que por la via del salario, del ingreso, no se distribuye
el ingreso de una manera tal que los trabajadores puedan con sus salarios, con
sus ingresos, con su renta, comprar un espacio en el mercado formal o pagar
un alquiler en el mercado formal, lo cual significa que estdn constantemente
llevados a constituir este espacio en el llamado mercado informal. Necesita-
mos reflexionar sobre el mecanismo de la planificacién urbana como un me-
canismo muy importante en este juego de exclusion territorial. Porque no es
que nuestras ciudades no son planeadas, planificadas, que no hay politica, que
no hay zonificacién, no: las hay. El problema fundamental es que esta politica
y esta zonificacion son para una parte de la ciudad. Y precisamente tiene como
poder no disponer de espacio, drea urbanizada para la gente, sino demarcar
las fronteras entre lo legal y lo ilegal protegiendo a la vez las dreas mas bien




Seminario Internacional Politicas habitacionales vigentes en América Latina

organizadas y planificadas de la ciudad para los mercados de ingresos medios
y altos, de manera de impedir que estos mercados sean invadidos, ocupados
por la gente de menos ingresos. Esto mantiene un patrén permanente de ex-
clusidn territorial en el cual la urbanizacion es un proceso que ocurre para las
mayorias a posteriori. Esto es fundamental y central en la economia politica de
la ciudad, porque el proceso de urbanizacion ex post, a posteriori, y el hecho
de que la mayor parte de la ciudad es autoconstruida —y nadie sabe si es algo
transitorio, permanente, si va a quedarse o no, si permanecera hasta el final
de los tiempos asi o se va a integrar o transformar— hacen que exista una
ambigiiedad, un estado de transitoriedad permanente que marca estos espa-
cios. Esta es la llave de la economia politica de nuestra ciudad, en el sentido
de que la integracién de estos pedazos de ciudad hacia la ciudad formal, con
servicios, con espacios, con calidad, o bien el desalojo masivo es una decision
discrecional del gobierno a cada momento de la historia.

Hemos visto en nuestra historia comunidades consolidadas que han logra-
do mejorar cada vez mas su situacién y transformarse casi en barrios, pero
nunca terminaron definitivamente de marcar su posicién ambigua en rela-
cién con la ciudad. Ademds, estos mismos barrios en un momento en que
una expansion de una ciudad formal necesitara este espacio serian desalo-
jados sin pagar compensaciones, en un proceso de expropiacién totalmen-
te distinto del que ocurriria en un barrio de clase media, donde se pagan
el valor del suelo y el valor del suelo urbanizado como compensacién. Esta
ambigliedad permanente, esta zona “oscura” de la ciudad, es lo que permite
al mismo tiempo negociar politicamente con estos espacios, en el sentido de
que su integracion a la ciudad es permanentemente vivenciada por las comu-
nidades mismas como un favor y no como un derecho. Porque en principio
son ilegales, no deberian estar alli, no estdn de acuerdo con las normas —y
es la norma urbanistica la que hace la distincién entre una y otra—, y por
otra parte, estd integrada si el alcalde, el concejal, el diputado conceden la
posibilidad de hacer la inversién; entonces tiene que ser retribuido este favor
con el voto. Esto es la maquinaria de la politica urbana en nuestras ciudades,
y nos ayuda a entender por qué una politica urbana excluyente, colonialista,
que no considera las multiples formas de existir en la ciudad, sino solamente
la forma heredada del poder colonial de ocupacion del territorio, c6mo es po-
sible mantener esta estructura en contextos democraticos con la universa-
lizacion del voto. Yo creo que esto es muy importante, porque incluso como
ilusién en nuestros paises y en nuestros continentes, siempre la ilusion, la
esperanza, la idea, la utopia de una ciudad para todos es mas o menos la
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utopia de los paises desarrollados. O sea, el estado de bienestar social, una
politica de vivienda masiva, universal, como por ejemplo lo que en su tiempo
han practicado en Reino Unido, Francia, Estados Unidos —con sus limitacio-
nes—, Canadd y otros ejemplos de los paises del norte.

La idea es que un dia finalmente nosotros podriamos ser ellos, y tener el mo-
delo de desarrollo y de acceso a la vivienda practicado en estos paises, y que
desde un punto de vista de la arquitectura y el urbanismo se ha solidifica-
do mucho en el modelo modernista de produccién masiva de vivienda en la
ciudad, en altura, con una homogeneizacién y una estandarizacién de los
procesos constructivos de la industria de la construccion, con la idea de que
seria finalmente posible producir vivienda para todos. Pero la cuestion es
que entre nosotros este modelo funciona no como una politica universali-
zada, sino como un modelo de politica totalmente “suelto”, desconectado de
las condiciones reales de la gente. Y cuando entra en el territorio es para
desplazar y negar derechos.

Apuntes breves sobre
la politica de vivienda brasilena

La historia de la politica de vivienda de Brasil (una politica mas nacional,
brasilefia, de vivienda) empieza en los afios 60, en la dictadura, con el golpe
militar del 64 y el establecimiento del Banco Nacional de Vivienda. En ese
momento ya empezamos a considerar la primera caracteristica central de la
politica de vivienda brasilefia y de muchos paises latinoamericanos: es un
banco el que la define, ademds de que se parte de la presuposicién de que
lo que hay que hacer es encontrar una manera de que la financiacién de la
vivienda pueda llegar a los mdas pobres. Esta manera, desde la creacion del
Banco Nacional de Vivienda (BNH) (que todavia existe; ahora tiene otro nom-
bre, es CAIXA, Caja Econémica Federal, pero es lo mismo) utiliza el Fondo de
Garantia por Tiempo de Servicio, FGTS, como el gran financiador de la pro-
duccidn de vivienda. Siempre la idea es financiar la construccién de vivienda
nueva, entera, en propiedad.

Desde su creacion en el afio 1964, en el periodo de la dictadura, el BNH cla-
ramente estd relacionado con la idea de hacer de cada trabajador un propie-
tario, para que los trabajadores no piensen jamds en cuestionar la propie-
dad y se transformen ellos mismos en propietarios, y la produccién consista
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en tomar el fondo de pensién publico de los trabajadores, el FGTS, como
financiador de la vivienda. Ahi hay dos robos en una sola decisién politica:
el primero es utilizar la plata de los trabajadores mismos y no la riqueza
producida de la sociedad para poder hacer politica social redistributiva (o
sea, son los trabajadores quienes financian la politica redistributiva a ellos
mismos); el segundo robo consiste en que, como es el fondo de pensién de los
trabajadores, podemos pagar menos interés en este fondo, comparado con el
interés del banco privado, y por lo tanto, los trabajadores no necesitan tanto
interés en sus ahorros, pueden retirarlos con mucho menos interés en el mo-
mento de la jubilacidn. O sea, con dos robos y una obsesion, que la politica de
vivienda es basicamente producir vivienda via crédito, con la utilizacién del
fondo, lo que presupone dos cosas: primera, la necesidad de retorno del ca-
pital invertido (o sea, hay que pagar) y la segunda, la necesidad posterior de
gestion de los espacios por los trabajadores mismos, lo que llamamos noso-
tros aqui en Brasil “tasas de condominio”, para poder mantener los espacios,
los edificios, los espacios colectivos, etc., funcionando bien.

Por cierto, esta jamas serd una politica buena para los pobres, més vulnera-
bles, que primero no tienen ni siquiera para pagar el gasto principal, cuanto
mads con interés; segundo, vivir en la situacién de informalidad les permite
no tener que pagar la cuenta de agua, la cuenta de luz, la tasa de condominio,
porque no hay dinero para todo esto. O sea, claramente, histéricamente, la
produccidn de vivienda bajo los modelos financieros del banco jamés llega a
los mds pobres, quienes son exactamente quienes mds necesitan.

SISTEMA FINANCEIRO DA HABITAGAO

Producao de unidades habitacionais por periodos

Brasil (1964-1986)

PERIODO PRESIDENTE HABITAGAO POPULAR SBPE ‘ E(E)gﬁt
Total
Cohab Outros Cooperativas Habitagao
popular
Castelo Branco e

1964-1969 | Gosta e Silva 178.895 64.727 61.223 304.845 120.469 425.314
1970-1974 | Garrastazu Medici 77.902 55.833 100.227 223.962 326.146 560.108
1975-1979 | Ernesto Geisel 593.777 31.134 178.008 802.919 400.108 1.203.027
1980-1984 | Joao Figueiredo 655.888 | 112.842 156.493 925.223 972.366 1.897.589
1985-1986 | José Sarney 71.402 19.984 14.656 106.042 79.482 185.534

Total 1.577.864 | 284.520 510.607 2.372.991 | 1.898.571 4.271.562

Fonte: Pontual, 1996; Barbosa, 1993 e Relatdrios anuais do BNH.
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Entonces, en el periodo BNH, que abarca desde el afio 1964 al afio 1985,
cuando fue cerrado, el BNH produjo 4.000.000 de viviendas, pero la mayor
parte fueron viviendas de clase media, media baja, nunca efectivamente
para los sectores mas pobres, que siguen produciendo su propia vivienda
en favelas, en autoproducciones, en autoconstruccién.

Después de un intervalo entre el 85 y el 95 practicamente de pardalisis de toda
politica, se empieza a mitad de los 90, en el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso, a retomar una idea de vivienda, pero empieza a introducirse en la
politica de vivienda algo que ya habia pasado en el marco de la politica de
vivienda internacional, que es la idea de que el mercado privado deberia ser
el responsable de producir vivienda social. En la versién de las ciudades del
sur global con respecto ala visién de las ciudades del norte, el Estado subsidia
a la gente para que compre el producto del mercado privado. Este modelo
tiene que ver, desde el final de los afios 70 en Reino Unido, bajo el gobierno de
Margaret Tatcher, y en Estados Unidos bajo el de Reagan, con el momento en
que empieza la formulacién tedrica y la implementacién préactica del neolibe-
ralismo. La vivienda ha sido una de las primeras en pasar por este proceso,
uno de los primeros sectores afectados por el neoliberalismo, con la idea de
terminar con un estado de bienestar social, con el Estado como proveedor de
servicios y redistribucién, y trasladar esto cada vez més al mercado.

En Reino Unido, por ejemplo, en los afios 70, hubo una privatizacién masiva
del stock construido residencial en el pais. En el afio 68, casi el 40 % de todo
el stock residencial del pais, de todo Reino Unido, era un stock publico de vi-
vienda de alquiler. Esto fue vendido para los ocupantes mismos, o sea, nadie
fue echado de su casa, y la gente pudo comprar sus propias casas de una ma-
nera muy subsidiada. Por cierto, esto construyo6 la base politica de Margaret
Tatcher, porque fue vivienda casiregalada a la gente, y después, con la propia
utilizacién de la vivienda, se financiaba el consumo. En las palabras de Nou-
riel Roubini, el famoso economista, la vivienda considerada como un cajero
electrénico, utilizada para sacar plata: poner la vivienda propia hipotecada
y poder tomar un préstamo en el banco para financiar el pago de la universi-
dad de tu hijo, o el pago del servicio de salud de la familia, y mediante un pro-
ceso de mantenimiento de salarios super bajos a los trabajadores, mantener
igual un alto nivel de consumo. La privatizacion del Reino Unido fue seguida,
luego de la caida del muro de Berlin, por la privatizacién masiva de todo lo
que era vivienda publica en los paises de la Europa del este, excomunistas, y
esto fue un proceso bastante generalizado.
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En el caso norteamericano también ocurrirdn cambios importantes en los
afios 80. En Estados Unidos siempre han tenido una doble politica de cons-
truccion de viviendas. De un lado construccion de edificios de vivienda publi-
ca para alquiler a los trabajadores, y del otro lado con financiacién y crédito
hipotecario para que la gente compre sus casas en los suburbios. Pero casi
en el final de los afios 60/70, con la salida de la primera generacién de los
trabajadores blancos hacia la casa de los suburbios y la entrada de los his-
panos y de los negros en los conjuntos habitacionales, y con toda la “raciali-
zacion” del tema, la vivienda en conjuntos habitacionales publicos se trans-
form¢ ideoldgicamente en lugar del peligro, en lugar del ghetto, del slum, en
lugar peligroso. Entonces la politica norteamericana a finales de los afios 70
fue basicamente empezar a demoler conjuntos publicos, desfinanciarlos por
completo, sacar toda la plata publica, dejarlos degradar cada vez mas y meter
mas dinero en las politicas de promocién de compra de casa propia indivi-
dual. Esto implica poner mas dinero, porque la promocién de compra de casa
propia se hace con exencion fiscal, con renuncia fiscal, o sea, es plata publi-
ca, basicamente. Pero plata publica trasladada de un fondo de redistribucién
para un fondo de privatizacién.

Este desmontaje de la politica como politica social y la entrada de la idea del
mercado privado como proveedor de vivienda ha tenido una importancia
muy grande en América Latina, a partir de la experiencia chilena, que fue
el primer gran modelo en el cual el Estado subsidia al comprador de bajos
ingresos para que compre un producto de pésima calidad en la extrema
periferia, producido por el mercado. Esto poco a poco fue transformando
las politicas en América Latina en general y la politica brasilera también
a partir del final de los afios 90, cuando empiezan las primeras nuevas re-
glamentaciones en el sentido de parar de tener empresas publicas de pro-
duccion de vivienda social via crédito, que eran las compafiias de vivienda
publica (COHAB), para tender hacia el modelo que finalmente se torna el
predominante en 2007-2008, cuando es lanzado el programa “Mi casa, mi
vida”. Es importante entender que en el caso latinoamericano estos progra-
mas de produccidn de vivienda subsidiada por el mercado han sido también
programas de viabilizacién de desplazamientos forzosos, porque desde el
desmontaje de los campamentos en Chile hasta el desalojo que se produce
en favelas en Brasil, ante lo cual se ofrece como alternativa una vivienda
ubicada en las periferias, también esto es un instrumento importante de
desalojo, de desmantelamiento del territorio popular. Especialmente en el
caso brasilero esto es muy claro, sobre todo en territorios populares bien
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ubicados, situados en areas centrales, en sitios con mucha infraestructura,
que todavia es un bien escaso en nuestras ciudades.

Minha Casa Minha Vida, cambio y continuidad

En el caso brasilero, el modelo de la casa propia via crédito hipotecario ha
sido formulado en el d&mbito del programa Minha Casa, Minha Vida. Para
contarles un poco la historia de este programa, es muy importante tener en
cuenta sus antecedentes. El primer antecedente es que al final de los afios
90 y principios de 2000, las importantes empresas constructoras —al menos
siete de las grandes— abrieron su capital en bolsa de valores, se capitalizaron
muchisimo con fondos de inversién extranjeros, internacionales —muchos
que acababan de salir de México, por ejemplo—, y con esto compraron y mo-
vilizaron mucha tierra para poder lanzar en el mercado privado un nuevo
producto inmobiliario que llamaban segmento econémico, o sea, produccién
por el mercado privado de una mercaderia que podria ser comprada por un
segmento que no es de los més pobres, pero que estaba en ese momento fuera
del mercado. Esto con los propios recursos de las constructoras.

Cuando llega la crisis financiera, en 2011, y los capitales golondrina empiezan
a salir de estas grandes constructoras, ellas, en panico, con la crisis, con mie-
do de lanzar sus emprendimientos del segmento econémico llegan al gobier-
no brasilefio, al gobierno de Lula, a pedir “por favor, hagan algo”. La respues-
ta del gobierno fue vamos a lanzar un programa, muy inspirado en Chile y
MEéxico, en el cual el gobierno es el que garantiza la compra de sus productos.
El gobierno garantiza la compra de las viviendas que tienen preparadas para
lanzar (250.000) porque subsidia a la gente para que las compre. Esto impulso
todo el montaje del programa Minha Casa, Minha Vida.

Por cierto, dos fenémenos muy importantes definieron el destino del progra-
ma: primero la posicién del propio presidente Lula de decir, mira, pero esto
no puede ser solo para estos segmentos, es importante tener para una renta aun
mds baja, y asi se cre6 la idea de Minha Casa Minha Vida/ Um, o sea, segmen-
to uno, que es vivienda précticamente regalada a la gente. Las constructoras
construyen, el gobierno compra enteramente las unidades, y los gobiernos lo-
cales las distribuyen entre los que necesitan. Bueno, con Minha Casa Minha
Vida/ Um, que es de los que 100.000.000 de Minha Casa Minha Vida, un 40 %
seria entonces para estos sectores. Es importante decirlo porque es la primera
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vez que subsidios importantes del presupuesto publico van a la vivienda, que
es una lucha histdrica en nuestros paises para que efectivamente plata publica
sea destinada a la vivienda. Lo interesante es que plata publica fue destinada
a la vivienda, pero solamente para poder abarcar una construcciéon en masa
a partir de las constructoras. Habia toda una idea anterior construida desde
hacia afios.

Desde el final de los afios 70, una lucha por la vivienda y una lucha por la
inclusidn territorial en Brasil logré insertar en la Constitucién la funcién
social de la propiedad, la idea de que los edificios que no cumplen su fun-
cion social tienen que ser penalizados y pueden ser expropiados con pago
en titulos de la deuda publica, la idea de que hay que reconocer las distintas
formas de propiedad de los territorios populares y acabar con la ambigte-
dad con respecto a su pertenencia o no a la ciudad; la idea también muy im-
portante de que es fundamental el control social en las politicas urbanas de
la vivienda. Todo esto fue fruto de la lucha, y fue escrito en la Constitucién
y después escrito en el Estatuto de las Ciudades y en los Planes Directores
de cada una de las ciudades, a través del establecimiento de zonas espe-
ciales de interés social. También fue considerado en el momento de crea-
cién del Ministerio de Ciudades, un momento importante de formulacién
de una politica de vivienda de interés social, un poco basada en el modelo
de la reforma del Estado brasilefio en el sector salud, que logré construir
un sistema unico de salud articulando las politicas y recursos de salud de
los tres niveles gubernamentales (Ciudades/Estado/Nacion), pero también
bajo participacién y control de los trabajadores y usuarios del sistema. Ané-
logamente seria un pasaje de un sistema unico de vivienda en el cual, en
cada nivel —Municipio, Departamento, Nacion— hay un fondo de vivienda,
CON recursos presupuestarios, que se traslada al otro, y a cada segmento se
afiaden también fondos del departamento, del municipio, ademés de planes
municipal departamental y nacional de vivienda. También un consejo na-
cional, departamental y local de vivienda define cudles son las prioridades
de utilizacién de este fondo con respecto a las distintas necesidades de vi-
vienda de los diferentes sectores de la ciudad.

Este proyecto, la idea de un fondo nacional de vivienda de interés social, con
un abanico amplio de posibilidades de produccién de vivienda: cooperati-
va, por autogestion, alquiler social, casa propia, distintas capas de vivienda,
varias politicas, mejoras en asentamientos y muchas otras, deberia ser obje-
to de decision en cada una de las ciudades. Es decir, un modelo totalmente
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descentralizado, totalmente bajo el control social en cada nivel; incluso en
este consejo participarian trabajadores, constructoras, gobierno, sectores téc-
nicos, académicos, etc.

Este modelo estaba aprobado desde 2005, cuando se lanza Minha Casa Min-
ha Vida, que no tiene nada que ver con este modelo. Es un modelo cen-
tralizado, unico, basado en una unica forma de produccién de vivienda,
que es casa propia individual, basado de nuevo en un banco y en el crédi-
to bancario, con todos sus limites y sus caracteristicas. Por cierto, los mo-
vimientos organizados, incluso aquellos que estaban en la base del PT en
aquel momento, protestaron, igual que nosotros, y ahi se creé una pequefia
modalidad dentro del programa Minha Casa, Minha Vida, que fue “Minha
Casa, Minha Vida Entidades” o asociaciones, que fue la posibilidad de hacer
proyectos de vivienda por autogestion por asociaciones con recursos del
programa y los subsidios. Mucho se ha hecho con esto, pero como la légica
de todo el programa es una logica de las constructoras, las cooperativas de
vivienda por autogestion han tenido que competir con las constructoras y
desarrolladoras inmobiliarias para comprar tierra —por cierto, nunca lo-
graban comprar tierra bien ubicada—, y han podido contar con muy poca
tierra publica o tierra fiscal. Solamente algunas unidades de “Minha Casa,
Minha Vida Entidades” tuvieron apoyo, pero en la mayoria de los casos de-
bieron transformarse en verdaderas constructoras, incorporadoras. Esta-
mos hablando de “Minha Casa, Minha Vida Entidades”, el uno por ciento de
todo lo que Minha Casa, Minha Vida, o sea, absolutamente residual como
programa, como numero de unidades, etc.

La coyuntura actual

Bueno, ¢dénde estamos hoy? Minha Casa, Minha Vida logré producir desde
que fue lanzado en 2009 hasta el momento del impeachment’ de Dilma, cuan-
do fueron “interrumpidos”, aunque no totalmente, cuatro millones de uni-
dades. En relacion con sus efectos, si bien es verdad que mucha gente pudo
tener acceso a una vivienda por primera vez, es también verdad que, aparte
de haber sido un programa de desalojo, produjo conjuntos inmensos en las
periferias, homogéneos desde un punto de vista econémico, arquitecténico y
urbanistico, lejos de la ciudad, lejos de las oportunidades econémicas y, por
tanto, reforzando la gestalt discriminatoria de la ciudad, del modelo de exclu-
sion territorial de la ciudad.
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Programa Minha Casa Minha Vida. Fuente: Archivo de Prefeitura Imperatriz MA

Los efectos de una disponibilidad de crédito tan grande a la vez y sin ningun
tipo de regulacién y de politica urbana —y la propia dindmica econémica
también fue responsable de provocar eso—, provocaron desde 2009 —en rea-
lidad desde 2006— una subida inmensa de los precios de terrenos y alquileres
en Brasil. Con esta subida, a pesar de que durante el gobierno de Lula tuvimos
un incremento de los salarios, en los ingresos de los trabajadores, el precio de
los inmuebles estaba muy arriba del incremento de renta, o sea, la distancia
para poder acceder y comprar tierra o inmuebles es cada vez mds grande.
Con esto, después, a partir de 2013, con una crisis econémica que empieza
a aumentar el desempleo y la dificultad de la gente para poder vivir, lo que
estamos viendo hoy en dia es una emergencia habitacional, una verdadera
explosidn de nuevas ocupaciones muy precarias en las periferias, nuevas fa-
velas, porque la gente no tiene cémo pagar alquiler, no tiene cémo comprar,
no tiene alternativa. Incluso lo poco que aportaba Minha Casa, Minha Vida,
tampoco existe ahora. Entonces la alternativa consiste en ocupar un edificio
vacio, subutilizado, en el centro de la ciudad, o una tierra vacia en las peri-
ferias distantes, en los limites con las zonas rurales. Exactamente como lo
vimos infelizmente el afio 2017, en la tragedia del incendio y del derrumbe de
un edificio ocupado por gente que no tenia ninguna otra opcién donde vivir
sino ocupar un inmueble en una condicion evidentemente precaria.
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Lo mads perverso de esto es que exactamente en este momento, cuando mas
se necesita una politica de vivienda como politica social, y podemos decirlo
también para todo lo que ha sido la crisis financiera y sus efectos en Estados
Unidos, en Inglaterra, en Espafia, momento en que la gente esta desesperada,
no tiene casa y como no hay politica de vivienda estd en el medio de la calle,
larespuesta es cortar el fondo publico, cortar politica de vivienda, lo poco que
significaba “Minha Casa, Minha Vida Entidades” ya no se contrata, los fondos
de subsidio se cortan por politicas de austeridad fiscal, en una actitud absolu-
tamente criminal. Se presenta como respuesta ahora la “nueva ola”, las par-
cerias publico-privadas de vivienda. La primera fue lanzada por el gobierno
del Estado de San Pablo en el centro de la ciudad. Y cdmo es perverso, porque
es produccion de vivienda en el centro, todo aquello por lo que siempre se
ha luchado en términos de vivienda, pero si uno va a mirar para quién es la
vivienda en la asociacién publico-privada (PPP), se encuentra con que es solo
para quien la puede pagar. El socio privado necesita una remuneracion ba-
sica de su capital invertido, entonces —y asi es la expresion preferida— para
que “se cierre la cuenta” (que es la cuenta de la rentabilidad de lo privado)
hay que no solamente poner a disposicién tierra publica para que el privado
construya la PPP, sino que una parte muy importante, la mayor parte de las
viviendas producidas tiene que ser para quien puede pagar, con interés.

Estamos mirando en el centro de la ciudad, en una region que se llama Cam-
pos Eliseos, también conocida como Crackolandia, porque hay una zona de
consumo de crack, ahi, en estas calles, es una regién donde vive mucha gente,
en pensiones, conventillos, hoteles, en situaciones de precariedad. Esta gente
estd siendo echada a la calle, desalojada, para poder demoler los edificios y
dar lugar a una PPP de vivienda donde esta gente no va a tener acceso.

Yo quiero terminar mi intervencién aqui con esta escena final. Una de las
familias que estaban viviendo en una de las pensiones en Campos Eliseos, en
Crackolandia, que fue desalojada hace dos semanas de su casa y recibe como
estrategia de desalojo 400 reales por mes, como una ayuda-alquiler porque es
desplazada y no tiene ninguna otra alternativa, fue con sus 400 reales justa-
mente a vivir en este predio de “vidrio” que se incendid y colapso el afio pasa-
do. Entonces estamos hablando de un proceso en realidad de transitoriedad
y exclusion permanente, que produce permanentemente sus margenes, sus
otros, y que es marcado de nuevo no solamente por una cuestion de renta, de
ingreso, sino también claramente por una cuestién de raza, de color, por una
cuestién étnica; un proceso mediante el cual una parte muy importante de
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nuestra ciudad y de nuestra sociedad es permanentemente vulnerabilizada y
criminalizada como “el otro”, a quien el Estado y la politica publica deberian
servir, pero no sirven.

La politica de vivienda es ciento por ciento capturada por las necesidades de
remuneracién del capital invertido en la vivienda, sea este capital privado
o0 publico, porque también el Estado se reestructura en este momento, para
poder trabajar también como un actor en la pelicula del capital rentista. Y
yo termino, de nuevo, con un ejemplo para cerrar el cuadro perverso: una
buena parte de los edificios publicos que estdn vacios hace muchos afios, y
que justamente por estar vacios estdn ocupados por la gente de mads bajos
ingresos, en ocupaciones autogestionadas —que es la continuacion de este
proceso de autoconstruccién y autodefinicion del sector vivienda para to-
dos—, una parte de esos edificios estan vacios porque forman parte de un
fondo de garantia de las PPP. Por ejemplo, la participacion publico-privada
para la construccion del metro, en San Pablo, como tienen como expectativa
de remuneracién para el socio privado la entrada de la tarifa de la gente que
va a pagar el metro, en el contrato entre la compafifa privada, la concesio-
naria del metro y el gobierno del estado de San Pablo estd escrito que si la
tarifa no entra en cantidad suficiente para remunerar esta expectativa de re-
muneracion, entonces el fondo de garantia para edificios publicos puede ser
movilizado para pagar a este inversor lo que él no estéd recibiendo en tarifa.
O sea, el gobierno mismo lo mantiene vacio y utiliza el edificio publico como
un activo financiero en un momento en que cada activo financiero que existe
en la ciudad estd retirando una localizacion de la ciudad, de la posibilidad a
la gente de vivir y sobrevivir.




Dra. Arq. Raquel Rolnik
Notas finales

Creo que este cuadro que yo presenté hoy aca no debe de ser muy distinto del
cuadro que ustedes estan viviendo en otros paises, en otras situaciones. Ter-
mino solamente con algunas cuestiones finales. En Europa y Estados Unidos,
después de la crisis hipotecaria, cuando millares de casas y departamentos
estdn vacios y la gente que no los pudo pagar esté en la calle y con deuda —en
el caso de Espafia estdn en la calle y siguen con la deuda—, este stock vacio
y subutilizado ahora estd comprado por los mismos fondos de inversién y
fondos inmobiliarios que han producido el stock masivo para ser vendido via
hipoteca en los afios del boom inmobiliario antes de la crisis, que ahora apa-
recen como un sector corporativo de alquiler. Entonces, 0jo: si empezamos
a oir hablar ahora y el Banco Internacional de Desarrollo y el Banco Mun-
dial empiezan a hablar de alquiler, como hablaron de produccién masiva de
vivienda via crédito como la gran respuesta a la cuestion de vivienda —el
famoso librito del Banco Mundial Housing Enabling Markets to Work, que es
la consigna de la transformacién de la politica de vivienda de politica social
a politica de produccién de mercancias y activos financieros—, ahora estos
mismos agentes ya empiezan a hablar de la necesidad, de la importancia de
vivienda de alquiler y de un sector corporativo de alquiler. O sea, la respuesta
de los gobiernos, la respuesta de los organismos multilaterales frente a esta
situacién es mds de lo mismo.

Pero es muy importante ahora, para nosotros, empezar a pensar qué otro
tipo de respuesta de la gente podemos tener, qué otro tipo de alternativa
podemos construir. Y yo creo muchisimo que desde la experiencia latinoa-
mericana y desde la agencia de los propios actores que han construido his-
téricamente sus propias viviendas es posible imaginar algo absolutamente
invertido en esta ecuacién. Hemos sido capaces de construir ciudad en la
precariedad, hemos sido capaces de resistir a multiples procesos de desalojo
y destierro. Por qué no ahora decir jbasta! con los modelos colonialistas y
racistas de ciudad, basta con las utopias de la ley y el orden que no echany
discriminan. jOcupemos y tomemos nuestras ciudades, modelando futuros
posibles ya! Muchas gracias.
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