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PRESENTACION

Las politicas urbanas y habitacionales en América Latina que se han implem\entado en los Gltimos quince aflos -en el marco
del proceso de insercion en la economia global-han generado nuevas modalidades de gestion urbana y habitacional. Por una
parte, mientras atn subsisten politicas basadas en el financiamiento de la oferta, la promocién de la “facilitacion” del mercado,
ha impulsado preferentemente el modelo de subsidio directo a la demanda, que ha implicado desregular y privatizar las 4reas
de produccién y servicios, disminuir la inversién del Estado y descentralizar o desconcentrar politicamente las competencias
sobre estas dreas. Por otra parte en el contexto de la “lucha contra la pobreza” se han impulsado programas (basados en el

financiamiento internacional) de regularizacién urbana y dominial de los asentamientos informales.

Esto tiene lugar mientras en Latinoamérica, los cambios econémicos y politicos, tanto sean como consecuencia o adaptaciéon
a los procesos globales, se han traducido en un crecimiento sostenido de la urbanizacién. La expansion territorial de las
ciudades avanza sobre las 4reas rurales y semirurales de la periferia de los centros urbanos, con una variada oferta de productos
inmobiliarios para estratos medios y altos, caracterizados por ser urbanizaciones cerradas en que los promotores garantizan
seguridad, paisaje y un menor valor de la tierra (por ejemplo, parcelaciones de agrado, clubes de campo, barrios privados,
etc.). Paradéjicamente mientras el impuesto a la renta del suelo urbano en los paises de la regién es de los mas bajos del
mundo, se verifican importantes transformaciones de ciertas 4reas de las ciudades. El proceso mis frecuente es la decadencia
poblacional y edilicia en 4dreas con buena dotacién de servicios, lo que en materia de negocios inmobiliarios se denomina
“4reas de oportunidad” generalmente vinculadas a los cambios en el uso de suelo, desatan inversiones del sector terciario
avanzado, que se expresan en grandes edificios de disefio innovador y emblemitico, con tecnologias constructivas de punta,
que asociadas a la concentracién de un espectro muy variado de productos y servicios (financieros, comerciales, salud, ocio
y esparcimiento) provocan una completa transformacién del drea en poco tiempo. Estos procesos de renovacién urbana,
conllevan un proceso de “gentrificaci6bn” que inevitablemente acarrea graves consecuencias sociales, vulnerando derechos
esenciales como el derecho a la ciudad y la vivienda (en varias ciudades Latinoamericanas los procesos de renovacién urbana
-Santiago de Chile, Buenos Aires, Montevideo, entre otras- han significado la expulsion de aquellas familias en situacién de

pobreza que habitaron sitios por muchos afios).

Como contrapartida, los asentamientos informales se reproducen y las politicas habitacionales alcanzan a unos pocos. Incluso
en aquellos paises que han tenido mayor efectividad cuantitativa (como es el caso chileno), importantes sectores sociales
residen en soluciones habitacionales ofertadas por el Estado de calidad insuficiente (que son nichos de acumulacién de
pobreza, el denominado problema de los “con techo”). Una parte de la poblacién solo puede acceder por su propia cuenta a
un techo informal, llamado chozas, favelas, chabolas, villas, etc., de una baja calidad residencial, con alto grado de inseguridad
ciudadana, carencia de equipamientos pGblicos y sociales, inadecuados sistemas de vialidad y transporte, agua potable,

eliminacién y procesamiento de desechos, en un entorno de alto grado de vulnerabilidad a los fendmenos naturales.

Lo nuevo en los ‘90, ha sido la aparicién de la denominada “nueva pobreza” con mucho dramatismo en algunos paises

' Latinoamericanos. Producto de la dristica disminucién del trabajo estructurado (asalariado), que conlleva aumento de la

informalidad y precariedad laboral, aparecen problemas donde supuestamente no los habfa, con poblaciones que tienen
vivienda pero no pueden afrontar las expensas de mantenimiento y servicios. Ello redundari en el registro de trayectorias

habitacionales descendentes, que implican tanto de un deterioro de la calidad del alojamiento que se puede acceder, procesos



de nuevos hogares que resuelven el problema mediante formas de allegamiento familiar, o procesos donde tiene lugar la

pérdida de propiedades.

Las politicas habitacionales generalmente han estado orientadas a disminuir fisicamente el déficit centrando el foco en quienes
estadisticamente “no tienen vivienda”. Se hacen efectivas mediante programas que no tienen un interés en la calidad integral
del habitat, sino en garantizar una produccién sostenida de unidades habitacionales, en la mayoria de los casos sin politicas de
suelos, operando en la expansion de las ciudades con periferias atomizadas, en lugar de propender a consolidarlas y densificarlas.
Politicas que escasamente reconocen la participacion de los habitantes, v no son capaces de valorar los innumerables recursos
volcados en los mercados informales, politicas que con otra matriz, podtian producir importantes sinergias, articulando recursos,
o generindolos por la imposicién al parque edilicio, al suelo ocioso o mediante la captacién de plusvalias. La accesibilidad a las
distintas opciones de viviendas producidas pbr el Estado, en general suelen responder a sistemas clientelares, al tiempo que las

del mercado estdn determinadas por las leyes de la oferta y demanda, dejando fuera importantes sectores de la sociedad.

Este trabajo de consultorfa procura construir una mirada regional de las Politicas Habitacionales en una perspectiva
latinoamericana a partir de ciertas premisas tedrico-conceptuales bésicas. En primer lugar, es de destacar que las politicas
habitacionales y urbanas —en tanto politicas piiblicas- constituyen el modo que el Estado tiene de regular la riqueza
socialmente producida en el ambiente construido.

La intervencion del Estado en los procesos de configuracion del ambiente construido, mis alli del tradicional fin de resguardo
ambiental y ordenamiento de funciones y usos, tiene —por accién u omisién- relacién con los procesos de generacién de renta
y los modos de distribucion o no de sus beneficios entre la poblacién. La politica habitacional, que particularmente implica
la desmercantilizacién de la vivienda (y otros servicios habitacionales) con fines sociales, involucra numerosos
agentes en los procesos de produccion y administracion, que componen un entramado de intereses altamente complejo. En tal
sentido, el funcionamiento de la politica habitacional llega mucho mas alld de los objetivos enunciados, o los supuestos como
politica publica, conjugando en términos reales procesos de legitimacién politica, de obtencién de rentas extraordinarias,
de activacion productiva, de consolidacion del sistema de propiedad privada, de promocién social real, de reproduccién de

activos financieros, etc.

Los objetivos planteados en este estudio se han tratado de alcanzar desde la complejidad del proceso (territorial ambiental,
socio cultural y politico econémico), ya que por ejemplo, no se puede analizar las politicas habitacionales sin observar la
interaccién con los mercados y submercados, con los procesos de reproduccion o legitimidad politica, con la forma como se

configuran los entramados de intereses, con el impacto en los niveles de satisfaccién de la poblaci6n, etc. Ellos son:

a.- Profundizar en el conocimiento sobre la situacion en torno a las politicas piblicas de vivienda de los paises de la
region.

b.- Determinar las causas y factores tanto internos como externos que limitan, determinan u obstaculizan la construccién y
definicién de politicas de vivienda popular en los paises de la region.

¢.- Definir las condiciones bisicas requeridas para posibilitar el acceso a los bienes y servicios del hdbitat con mayor justicia
para amplios sectores de poblacion y para el desarrollo de las formas sociales de produccion.

d.- Fijar las orientaciones, condiciones y estrategias necesarias para la articulacion de acciones piblicas sobre los mercados

y la construccion de viviendas, tanto a nivel local como nacional.



En el actual contexto histérico, la informacién adquiere una importancia creciente, tanto en su incidencia en los procesos
econémicos globales, como en las formas de organizacién y estructuracién de los sistemas espaciales y temporales. En tal
sentido, el estudio aborda la construccién de una base de informacién, que mis que ser exhaustiva, ha permitido interpretar la

creciente complejidad de los procesos socio-territoriales, para poder abordarlos desde una perspectiva mas integral.

Debe tenerse en cuenta que si bien nuestros paises han estado afectados por procesos politicos comunes (dictaduras,
reorganizacién democritica, globalizacién financiera, etc.) tienen matrices socio-politicas y trayectorias socio-econémicas
recientes, que en cada sociedad son en muchos sentidos distintas. Hay casos como Brasil y Colombia, que presentan situaciones
bien diferentes al resto, en cuanto a marco juridico e institucionalidad de las politicas urbanas. Hay casos como Chile que
presentan una politica de vivienda, con un disefio de financiamiento en el marco de la facilitacion, desligadas de las politicas
urbanas, con sistemas de asignacién bastante transparente, lo que es muy distinto, por ejemplo a Argentina, que ain mantiene
un fuerte sesgo clientelar en su politica, o bien distinto a la tradicién cooperativa de Uruguay, o los altos niveles de participacion

de la cooperacion internacional, como en el caso de Bolivia y los paises centroamericanos.

Es decir, 1a politica habitacional en América Latina, ha realizado un recorrido reciente, que difiere en el abordaje del problema,
por su propia tradici6n, y por los niveles que alcanza la institucionalidad politica en cada caso. Sin duda, st bien los pases
tienen diferencias en el abordaje de lo habitacional y lo urbano, mantienen en comin las profundas crisis que han atravesado
sus economias y sociedades, como resultado del desarme del estado de bienestar y el advenimiento de la aplicacién de los

postulados del Consenso de Washington.

Este estudio, mediante el uso de informacién secundaria existente, debidamente sistematizada y comparada, permite obtener
una visién de la realidad actual de las politicas habitacionales aplicadas en América Latina, enfatizando sus fortalezas y
debilidades, en especial, en dar respuesta a la carencia habitacional de los sectores en situacion de pobreza. Esta informacién
es complementada por informacién primaria recopilada mediante un instrumento de recopilacién de la informacion, en los
paises que conforman el universo de estudio: Uruguay, Paraguay, Bolivia, Guatemala, El Salvador, Honduras, Nicaragua, Costa
Rica, Argentina, Chile, Brasil y México.

De acuerdo a los lineamientos propuestos, se ha organizado la informacion de los paises analizados en lLatinoamérica, de
acuerdo a los aspectos siguientes:
Antecedentes historicos basicos de la politica habitacional. Presentando los elementos constitutivos de la matriz
institucional (socio-politica) en cada pais, a fin de contextualizar la respuesta al problema habitacional.
Breve reseiia de las Leyes nacionales, regulaciones (cddigo civil) y normas. Se analizan las bases constitucionales,
la regulacion del sistema de propiedad y los dominios, las leyes especificas relativas a la politica habitacional, destacando
los cambios acaecidos en estos 15 afios. Dentro de ello, interesa observar la cobertura, vigencia y aplicacién de las leyes,
la regulacién de los mercados, la legislacién sobre suelo urbano y las normas urbanisticas.
El sistema de administracion de la politica. Partiendo de informacién que permita describir la institucionalidad del
Estado y sus interrelaciones (Estado nacional, subnacional y local) se intenta analizar el nivel de madurez del sistema
institucional (organismos, competencias, instrumentos de gestién, control y evaluacion, etc.).
El sector financiero en la politica. Se observa el marco regulatorio del sistema financiero, de que modo participa el
sector piblico y el sector privado. La constitucién de fondos, programas y estrategias. El funcionamiento del mercado

de hipotecas, los formatos de financiamiento a la oferta o a la demanda, y los alcances sociales, asi como la situacion



del microfinanciamiento. Se presentan algunos aspectos del mercado financiero informal y las ayudas financieras de

cooperacibn internacional.

* El proceso de ejecucion de la politica. Se analiza el entramado de actores de la politica: Cdmaras empresarias de la
construccion, productores de materiales, sector inmobiliario,  sindicatos, organizaciones sociales y religiosas, colegios

profesionales, etc.; observando su funcionamiento y relaciones y trama de intereses.

* El proceso de produccién informal ~ irregular de suelo urbano y vivienda. Se intenta observar aqui la produccién
informal de suelo, y los submercados de bienes y servicios: a) cuartos en inquilinatos, en hoteles pension, en edificios
tomados, y en villas; b) lotes en asentamientos, en barrios con expectativa de mejora, etc.; ¢) viviendas en conjuntos
pablicos. Situacion de los procesos de regularizacién dominial y urbana, observando los conflictos e interaccién con

la politica.

o Los servicios pablicos. Interesa mirar también la situacion y provision de los servicios de infraestructura, su propiedad
y administracién, el proceso de privatizacion, y los problemas de planificacién y disponibilidad. Se intenta analizar el

impacto en el costo del habitar urbano, los conflictos y las propuestas de “tarifa social”.

« Influencias de los organismos internacionales. Un denominador comln en la regién son las influencias de la “facilitacién”
e interpenetracién de los programas “enlatados” en la politica de cada pais. Se observan las recomendaciones en torno
al funcionamiento del sector vivienda de parte de los organismos, y casos como los Programas de Mejoramiento de

Barrios.

¢ Respuesta de las politicas a la demanda social. Para la evaluacién del impacto de la politica se toman algunos indicadores
comunes: a) impacto utbano-ambiental de la politica (consolidacién urbana, calidad de espacio pablico, dotacién de
servicios y equipamientos, etc.), b) ipacto social de la politica (participacién, promocién social, integracién socio-
urbana, constitucién de identidades, etc.); ¢) impacto econémico de la politica (en el sector econdmico, en la economia
de los hogares, en la renta urbana) impacto de la accién piblica en el sistema politico (nivel de legitimacion, précticas,
conflictos, etc.)

La metodologfa de recopilacién, procesamiento y andlisis de la informacién contempld su sistematizacién mediante el uso
de modelos (conceptuales y tipoldgicos), que dan cuenta de los aspectos principales de las politicas habitacionales, de sus
relaciones e impacto, con la finalidad de realizar una sintesis de las variables del anilisis. Esta propuesta pretende dar cuenta de
los diversos subprocesos interrelacionados: institucionalidad, financiacién, normas y leyes, poblacién y participacion, actores
involucrados, coordinaci6n con politicas sociales, territoriales y medio ambientales, incidencia del suelo y mercado inmobiliario,
entre otras, que implican dreas de las politicas habitacionales que son susceptibles de independizarse y profundizarse en
estudios posteriores.

Finalmente, se debe dejar constancia que el nivel de informacién primaria recopilada en los paises que conforman el universo
de estudio, presentan diversos grados de profundidad y enfoques. Por ello, se debe entender que este trabajo tiene en gran
medida un cardcter exploratorio o piloto, que se espera sirva para otientar futuros estudios y la profundizacién necesaria de

algunas problematicas.
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CAPITULO 1: ANTECEDENTES TEORICOS CONCEPTUALES BASICOS

Enlas referencias contemporaneas en torno a las politicas “de vivienda” -y en tanto como cuestion “socialmente problematizada’-
a “la vivienda”, es habitual encontrar problemas de definicién, particularmente en términos tedricos. La vivienda, suele
ser considerado un tema empirico, estrechamente vinculado a pricticas, y por lo tanto su campo tedrico no se conoce en

profundidad, o se lo considera subsumido en otros campos, a los cuales se le otorga mis relevancia.

Como consecuencia de ello, a menudo tenemos la percepcién que la problemitica en torno a la vivienda, se presenta en forma
un tanto simplista, con definiciones imprecisas e inadecuadas, o frecuentemente, mal enfocada. Muchos autores (Hans Harms,
Peter Hall, Emilio Pradilla, John Turner, Peter Ward, Rod Burguess, Alan Gilbert, entre otros) han insistido en tomar cuenta
del debate historico del tema, que se inicia en el Siglo XIX (Principalmente a partir de Fredich Engels) y se extiende hasta las
discusiones de la década del “70. El abandono posterior de la construccién de conocimiento en este campo es llamativa, mas
atn cuando los inconvenientes derivados de los problemas de definicion, tienen lugar en circunstancias donde se percibe que
el problema asume mis complejidad, particularmente en el contexto de la época que denominamos “globalizacién”. Cambio,
que en esta materia, debe ser reinterpretado sobretodo a la luz de las transformaciones socio-espaciales recientes en el proceso
de urbanizacién y a la evolucion de las politicas piblicas que abordan la problematica del hibitat, que se encuentran cada vez

mis afectadas por los procesos globales, particularmente por el incremento exponencial de la pobreza en el mundo.

Por ello, actualmente nos preguntamos si el problema de la vivienda sigue siendo el mismo que se abordaba en aquellas
discusiones tedricas. Si convenimos que ha cambiado, parece entonces importante discernir cuales son las cuestiones que
siguen constantes ~donde podria ocurrir que ahora se presenten en forma diferente- y cuales son aquellas cuestiones que
efectivamente han mutado o son sin duda nuevas. En ese caso, bajo las formas extremamente complejas, en las que se puede

percibir dicho cambio, claramente se advierte que no es simple encontrar respuestas a estas preguntas.

Una certeza importante que tenemos, es que el avance en las ciencias sociales en los Gltimos afios, en relacién a la comprension
de la espacialidad de los fendmenos sociales, nos otorga mejores herramientas en el intento de reubicar la cuestién de la

vivienda en términos contemporineos.

A continuaci6n, revisamos algunas definiciones con la pretensién de organizar los acuerdos generales que se pueden tener

hoy, sobre el estado del conocimiento del problema y las politicas ptblicas que lo abordan.
1.1. El concepto de vivienda,

Las acepciones o interpretaciones del concepto mismo de vivienda, connotan diferentes posiciones en su uso. Su definicién,
suele tener matices a veces muy distintos, seglin su referencia provenga desde los paradigmas profesionales, desde organismos
internacionales, o desde los intereses sectoriales de cada actor involucrado (sector pablico, financiero, o productivo). Para poder
distinguir su definicion de aquellas que son ambiguas, parciales, o cambiantes, o superar aquellas concepciones “viviendistas”,
es decir centradas en su condicién fisica, es importante —para un abordaje sistematico y metddico- delimitar conceptualmente

a la vivienda desde las ciencias sociales.



En tal sentido, es fundamental utilizar una definicién que asuma, tanto la complejidad como su dimension evolutiva, dado
que su condicion es parte consustancial al proceso de cambio social complejo, que genéricamente denominamos “desarrolio”.
Toda definicién, debiera considerar entonces los cambios culturales, sociales, politicos y econdmicos contemporineos, en
torno al problema del habitat humano. Una de las definiciones més comprehensivas es la de Oscar Yujnovsky (1984) quien
sostiene que “...la vivienda es una configuracién de servicios —los servicios habitacionales- que deben dar satisfaccion a las
necesidades humanas primordiales: albergue, refugio, proteccién ambiental, espacio, vida de relacion, seguridad, privacidad,
identidad, accesibilidad fisica, entre otras. Estas necesidades varfan con cada sociedad y grupo social y se definen en el devenir
histérico...”. La preocupacion central de Yujnovsky es confrontar la definicién centrada en la “vivienda-objeto” o unidad fisica

individual, que restringe toda interpretacién sistémica y compleja.

Partiendo de esta definicién —notablemente valida atin- intentaremos avanzar buscando una puesta al dia del campo especifico,
a partir de considerar el modo en que sus componentes bisicos estin evolucionando inscriptos en un contexto de cambio

temporal y espacial.

Previamente, conviene recordar que esta especie ~la humana- acondiciona el medio fisico para la vida mediante la produccién
de un ambiente artificial (construido) y lo hace mediante una articulacién compleja con el ambiente natural, el cual genera
entropfas en diferentes grados, para poder crear un particular “ecosistema” que posibilita ]a vida, sin que la especie tenga que

seguir mutando su fisiologia, para adaptarse al medio.

Ubicado esto en la sociedad contemporinea, ello tiene lugar en un contexto donde tienden a imponerse definitivamente en
todas las sociedades, las condiciones del desarrollo capitalista (occidental), lo cual implica que, el proceso de produccién del
medio construido tenga base en una apropiacién privada y mercantilizacién del espacio y los medios de produccién. Lo cual a
su vez, se inscribe en un orden més complejo atn, donde el consumo de los bienes y servicios (como los del habitat) adquiere

una carga simbolica tal que transmuta lo estrictamente material, para convertirse primordialmente en un producto cultural,

Esta dimension temporal —evolutiva- de la cuestin, se apoya en la existencia de tres constantes histéricas, que inciden sobre
el problema del habitar:

a) El acelarado proceso de crecimiento demografico (por ejemplo, en los dltimos cincuenta afios se duplica la poblacién

del planeta);

b) Este crecimiento demogrifico sufre una tendencia irreversible a concentrarse en las ciudades, acelerando el proceso de

urbanizacion, en especial en los paises menos desarrollados.

©) El suelo urbano -producto de un proceso que conjuga propiedad privada y generacién de renta- tiende por la sumatoria

de las anteriores constantes, a ser escaso e incrementar sostenidamente su valor.

Las tres constantes asociadas, deben considerarse en la definicién misma de vivienda. Veamos un poco mis detenidamente
esto. Si se considera que “los servicios habitacionales” no dependen solamente de cada unidad fisica, sino del modo en

que las restantes unidades fisicas se disponen en el espacio, la dotacién de servicios, la accesibilidad, las distancias a los



equipamientos y empleos, las condiciones ambientales, el paisaje, el vecindario, etc., se puede afirmar que los servicios

habitacionales, se conjugan en una configuracion territorial compleja.

Esta configuracion es en esencia urbana. Por ello, si se toman en cuenta el modo en que las tres constantes se articulan en
nuestro tiempo, no puede ser abordada sin un analisis de la relacion existente entre vivienda y estructura social. De este modo,
el concepto de vivienda solo lo podremos definir en funcién de la estructura social, y muy particularmente su dimensién
cultural. Hace tiempo ya, que Amos Rapoport (1972) lo definié de la siguiente manera: “...La casa no es tan solo una
estructura, sino una instituciéon creada para un complejo grupo de fines. Porque la construccion de una casa es un
fenémeno cultural, su forma y su organizacion estin influidas por el milieu cultural al que pertenece.”

1. 2. Vivienda y ciudad.

En la relacion espacio-sociedad, debe considerarse que el espacio es un sustrato material, un medio, pero que a la vez, es el
resultado de lasacciones y relaciones sociales. Es decir que la espacialidad, no constituye el escenario donde los procesos sociales
ocurren, sino el dominio dentro del cual -y a través del cual- las relaciones sociales se conjugan. Sin duda, que las ciudades
son los 4mbitos que concentran la maxima tension en este sentido, pues en la ciudad histéricamente se han manifestado dichas
tensiones bajo formas que algunos autores (Coraggio, 1997) identifican en torno a tres i6gicas: la acumulacién y reproduccién
del capital, la acumulacién y reproduccién del poder politico, y la reproduccion de la vida humana. Estas 16gicas tienen el
territorio como objeto de disputa, confrontando e interpenetrandose, de modo que las posiciones de cada actor -en esencia el

conflicto- se expresan constantemente en la configuracién urbana.

En la urbanizacién capitalista, la vivienda es una mercancia muy particular, cuyo valor econémico tiene una composicién
compleja y se conjuga en el mercado en diferentes formas, que para nosotros se verifican en una articulacion de las tres légicas,

de los bienes y servicios habitacionales, particularmente en torno a las politicas, como veremos méas adelante.

Veamos algunas precisiones respecto a su condicién de mercancia. La ciudad se organiza a partir de una subdivision de la
tierra, cuya unidad reconocible y comerciable lo constituye “la parcela”, ella se dispone en una traza urbana que organiza una
estructura parcelaria, donde se dividen los espacios comunes (pablicos) y los espacios de dominio privado. Esta estructura
(parcela y espacio piblico) es, a su vez, el resultado de un proceso de produccién, que transforma el medio natural (tierra)
en suelo urbano. Esta produccion consiste en incorporacién de atributos que la cualifican (mediante modificaciones fisicas,
servicios y equipamientos)les cuales constituyen una incorporacién de valor. Dependiendo de las caracteristicas de este valor
agregado y de la localizaci6n, se consolidard un precio, un valor de mercado del suelo urbano, el cual constituye un “producto”

muy singular, dado que no tiene reposicion.

El mercado de bienes raices, denota claramente al modo en que una sociedad traslada su estructura al territorio. Es decir,
la propiedad del suelo constituye un modo de relacionamiento social, por.ello cualquier “localizacién” en el medio urbano
estar indefectiblemente ligada a una posicion (acceso y permanencia) a esa estructura. El medio ambienge urbano, producido
del modo que hacemos referencia, es parte de un sistema social donde identificamos al mercado como constituyente de una

determinada construccién social, con procesos de oferta y demanda que son parte de un sistema que abarca diferentes agentes



y actores.1 En términos globales, ello, tiene una pertenencia sistémica en un régimen de acumulacion y un modo de regulacién
del capital.2

1. 3 ElEstado y la politica piiblica de vivienda.

Abhora bien, en nuestras ciudades las formas de produccién del ambiente construido v el acceso a los bienes y servicios
relacionados con el habitat, tienen una correlacién directa con una sociedad estratificada en segmentos socio-culturales. Segiin
la posicion de los individuos en la estructura social, el acceso a la ciudad, es decir, la posibilidad de aprovisionarse en tiempo

y forma de los servicios habitacionales, se realiza en forma diferencial.

El presupuesto desde el discurso econémico tradicional, es que el acceso es una cuestion de oferta y demanda, donde tiene
lugar un escenario en el que se mueven individuos racionales que, en funcién de su interés y conveniencias econdmicas,
toman decisiones que estin fundamentalmente regidas por el sistema de precios. Pero dado que un amplio sector de poblacién
no tiene poder adquisitivo para participar plenamente en el mercado (formal), lo que ocurre es que, dicho sector de la sociedad
sufre diferentes grados de penuria. De hecho, todo poblador urbano “se aloja” en alglin sitio, pero las condiciones estructurales
de dicho lugar va justamente relacionado con la calidad de alojamiento que cada individuo o grupo pﬁede comprar en el
mercado. Por lo tanto, si los productos estdndares del mercado formal tienen un precio relativo alto, sin duda que coexisten
un sinnimero de submercados o cuasi-mercados de los bienes y servicios habitacionales, con precios mis accesibles pero a
costa de ser un producto “subestandard”® (en tamafio, calidad, localizacién, legalidad, en zonas de riesgo ambiental, etc.) que
constituyen para estos habitantes la forma posible de acceso al alojamiento (variadas acciones de ONGs u otras instituciones,
a pesar de sus intenciones tebricas, terminan fortaleciendo este tipo de producto). Un mercado que no se compone solo de
“viviendas”, sino de las maltiples formas fisicas que asume el espacio urbano habitable (o incluso no habitable en el caso de
quien vive en la calle).

Esta disfuncionalidad estructural del mercado es lo que -en un proceso que adopta determinadas formas y trayectorias histéricas-
provoca que el Estado intervenga, a fin de corregir, compensar o atenuar dicho problema, en el marco del antagonismo de
las fuerzas sociales, principalmente dado por la dada en las l6gicas antes mencionadas, entre el proceso de acumulacién y

reproduccién del capital y la reproduccién de la vida.

La gestion de toda politica pablica de vivienda demanda de la existencia de algunos dispositivos, en pos de su legitimacion y
fines. Uno, es la nocidn -histéricamente construida- de “vivienda social” y el otro es la nocién de “déficit de vivienda”. Ambos,
tienen su funcidn en la implementacién de acciones publicas sobre los mercados de produccién y modos de acceso a los
bienes y servicios del habitat, y ambos, implican definiciones de tipo operativo, que también pesan sobre la definicién de

vivienda, que estamos analizando.

! Es necesario diferenciar agentes de actores. Todos son actores (en el “escenario urbano”) pero algunos de ellos son muy importantes ~con un poder determinante- e
influencian el comportamiento de aguellos actores que no poseen tal poder.

Apelamos aqui 2 la denominada “teorfa regulacionista® (ver: Aglietta M. 1979 y Lipietz, A. 1989) donde en las formas de reproduccién del capital se identifican por
“régimen de acumulacién” que en nuestro caso, comprende componentes como el régimen de propiedad privada, la forma de produccién de plusvalias, etc.; y por “modo de
regulacién” podemos abarcar desde la tasa de interés, hasta la normativa urbana.

3 1a condicién de "subestandard” refiere a la insuficiencia de sus atributos en términos de calidad y/o prestacion.
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1. 3.1. La “vivienda social”.

La nocién de “Vivienda social” se construye en el periodo que va desde las movilizaciones obreras de 1872 en Europa, hasta
mediados de 1920 en Weimar, Alemania. Esto fue parte de un proceso donde el devenir de la industrializacion trajo aparejado
la masividad de poblacién obrera habitando en la ciudad en condiciones de pobreza. Ia denominada “cuestién social” de
su tiempo tendrd como componente principal las condiciones de la “compra” de alojamiento en la ciudad por parte de los
trabajadores industriales. Su dificultad devendrd en penurias individuales y un gran problema socio-urbano (especulacion,

degradacién, contaminacién, pestes, etc.) que serd caracterizado como la “cuestion de la vivienda™.

Alli, se expresa con toda su fuerza la condicién de mercancia de la vivienda urbana® y el proceso de lucha social dara lugar
al tratamiento de la vivienda como una cuestién socialmente problematizada. Lo que se reconoce como la cuestién social, a
fines del Siglo XTX madurar hacia un involucramiento paulatino del Estado. Primero con Ia constitucién de la Seguridad Social
(seguros de pension y salud), para luego posteriormente desarrollarse en otros campos, hasta configurar lo que se reconoceri
luego como “Estado Social”, a inicios del Siglo XX, en los paises europeos, (Ver Castel R., 1997; Rosanvallon P., 1995). El Estado
social, constituird “una mediacién en la confrontacién capital-trabajo” (como asegura Castel) promocionando la inclusién
social, mediante la construccién paulatina de un sistema que procura redistribucién de riqueza. Mis ali4 de la seguridad social,
el Estado pasard progresivamente a desplegar acciones importantes sobre el ambiente construido, primero muy especialmente

sobre el espacio pablico, y luego realizando obra piblica para el consumo individual.

El montaje de un Sistema de Provisién de la vivienda pdblica europea implicara el origen (operativo) de la Vivienda Social.
Ello implica la construccién de un andamiaje legislativo, que otorga a los bienes y servicios esenciales para la vida, un cardcter
social, y por lo tanto concede responsabilidad al estado en su provision, La condicion de vivienda social, se reafirmard como

tal, en tanto vy en cuanto su accionar implique redistribucion de riqueza.

La vivienda social® entonces, constituye el “dispositivo” de una politica que se propone afrontar el problema de los impedimentos
originados en la condicién de mercancia de la vivienda y por lo tanto, de las dificultades que tienen los hogares mis pobres de
abordar su precio de mercado. Este dispositivo tuvo sentido en las estrategias redistributivas de la politica de vivienda, llevada

a cabo, con mucha fuerza en los “afios de oro” del estado del Bienestar.

En este caso, la alusion a “vivienda social” descontextualizado de los otros bienes y servicios habitacionales (en esencia
urbanos) llevan a que la definicién, tal como se formula, contribuya a acentuar el sesgo viviendista’, tan presente en las diversas

politicas ptblicas aplicadas en la region.

4 Constituye un hito, lo que fuera el debate més resonante en su tiempo (1872-78) en este tema. Nos referimos al debate protagonizado por Friedich Engels y seguidores de
Proudhon, sobre €l problema de la “escasez de vivienda”. Engels echard Juz sobre la condicién de mercancia de la vivienda. (Engels F.,1986)
5 Nos referimos a “vivienda utbana” en relacién al debate del momento, pero sin duda que el proceso de valotizacién constante, serd en esencia el del suelo urbano.
6 Esto no debe confundirse con la acepcién (v practica) actual que en muchos paises adopta la nocién de “vivienda social”, donde significa un producto desvalorizado en sus
atributos fisico-espaciales, en su valor simb6lico, donde su sola mencién conlleva el estigma de “vivienda para pobres” o una prictica que desde el poder conlleva alusiones
g)atemalistas y muchas veces hasta autoritarias.

Por ejemplo, en algunas précticas avanzadas que tienen lugar en América Latina, en lugar de trabajar con la nocién de “vivienda social”, en las nuevas propuestas de politicas
se trabaja con “dreas (urbanas) de interés social”.
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1. 3.2 La nocion de “déficit de vivienda”.

La nocién de déficit de vivienda es un producto propio de la planificacion de la politica pablica. Nacida a la luz del
sistema centralizado de gestién publica del periodo keynesiano, la tecnocracia del “Estado del bienestar” escudrifiaba en
la “problemitica social” las necesidades y carencias mesurindolas con un conjunto de indicadores e indices, que permitian

determinar prioridades en la asignacion del gasto publico.

En la prictica, la tendencia a validar la necesidad lleva a apelar a instrumentos de medicion primordialmente cuantitativos,
despreciando lo cualitativo, tratindolo mis como un tema no- politico, sino técnico. Lo cualitativo -por lo general con
dificultades en su medicién y manejo- aparte de considerarselo politico, daba cuenta de complejidades que por lo general
denotan los aspectos m4s importantes del problema. Por ello, hoy en dia existen incipientes bisquedas con el propésito de
tomar un camino més complejo, que permita abandonar el uso de 1a nocién de déficit “de vivienda” para ser reemplazado por
la nocién de “déficit urbano”. (Catenazzi A. Di Virgilio M., 2005)

La noci6n de déficit urbano, introduce otra cuestion: la vivienda como valor de uso complejo (Coraggio 1999) donde es
posible diferenciar cuatro dimensiones: ) la ciudad como sistema urbano y la vivienda como parte del mismo; b) el proceso
de construccién de la ciudad (y el habitar siendo parte del mismo); c) La relacién existente entre condiciones urbanas y

productividad (de la que la vivienda es parte) y d) la ciudad como parte de representaciones y practicas culturales.

1.3.3 Revision de la definicion de “vivienda”.

Volvamos entonces a las diferentes definiciones que hemos transitado. La original de vivienda de Yujnovsky que nos hablaba
de “...configuracién de... servicios habitacionales...”, creemos que a la luz de argumentos expuestos, deberfa considerarse
adjuntar a la categorfa servicios, la categorfa “bienes” pudiendo quedar la definicién como “bienes y servicios del habitat”, Ello,
serfa en funcién de la calidad patrimonial que la vivienda, el suelo urbano e incluso ciertas formas de los servicios, tienen,
en las formas que asumen los procesos socio-espaciales, en el marco de los sistemas de garantfas juridicas basados en la

propiedad privada.

También deberfa considerarse en la definicién, la dimensién urbana. De modo que una definicién contemporinea de
“vivienda”, podria considerar que se refiere a “bienes y servicios del hibitat en configuraciones territoriales complejas”. Es
cierto que pareciera que hemos llevado tan lejos la definicién, que ya no estamos hablando de vivienda. Sin duda, esa es la

intencién, pues se trata de dar cuenta de un proceso socio-espacial complejo.

Si asumimos esta definicion, (que ocurre con la politica..? Sin lugar a dudas también, la politica —si bien atn se ejerce como
“de vivienda’- no debiera considerarse asi en modo exclusivo, sino que deberia ser considerada parte indisoluble de una
politica socio-urbana. Una politica que opera en forma simultinea en los mercados, mediante un conjunto de cambios en

los estatus juridicos® que restrinjan la mercantilizacién de bienes y servicios; un conjunto de leyes y normas que regulen la

Por ejemplo la “funci6n social de la propiedad” que se ha introducido en algunas constituciones en la Regién, o servicios esenciales para la vida como el agua son
considerados “bienes sociales”.
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renta urbana y el destino de las plusvalias generadas y las formas de produccion del ambiente construido; un conjunto de
instrumentos de urbanismo que optimicen las funciones urbanas y los estdndares constructivos, y por cierto la inversion

ptblica en infraestructuras y equipamientos y la propia construccién de vivienda pablica.®

1.3.4. La practica y la definicién operativa de “politica de vivienda”.

Si lo analizamos a partir de la practica real en nuestros paises, la politica de vivienda, ha venido constituyendo un tipo muy
particular de politica pdblica. Por un lado, es parte de la politica de obras ptiblicas que el Estado suele programar, donde la
vivienda, al igual que las obras viales, las infraestructuras urbanas, y los equipamientos comunitarios, son parte de la ejecucién

sistemitica y temporal de un presupuesto, en el seno de la administracién ptablica.

Pero, el bien (inmueble) que esta obra piblica produce (la vivienda), es un bien de uso individual, no de uso colectivo,
pablico, por lo cual es un bien que demanda una asignacion “social” especifica, es decir que €l Estado determine a quien se
asigna. La condicién de “social” implica entonces, un “recorte” de dicho bien, de las condiciones de circulacién del mismo en
el mercado libre. Ello, implica una desmercantilizacién parcial o total®®, es decir una proteccién, una tutela de una parte de la
poblacién de dichas condiciones, respecto al acceso a determinados bienes y servicios, que el Estado considera esenciales para

asegurar el proceso de “reproduccion social™

Por ello, las politicas de vivienda, aparte de una cuestion de obra piblica, tambien han venido siendo parte del conjunto de
las politicas sociales que el Estado lleva adelante, donde, 1a tutela de un colectivo social que se considera sujeto de las politicas

sociales, remite a las condiciones materiales y simbdlicas, que aseguran su integracion al cuerpo social en su conjunto,

El complejo de politicas sociales construido en el capitalismo industrial del Siglo XX, se ha denominado Estado Social, Estado
de Bienestar o Estado Protector, y se basé principalmente en un sistema organizado en torno al trabajo, donde el empleo se
constitufa en garantia de la condicién de “social”. Ello sin duda ha cambiado desde que se producen profundos cambios en
la economia, la produccién y el trabajo, en lo que se da en llamar “globalizacion”, a partir de lo cual se desregula el Estado
del Bienestar y se avanza a politicas sociales de tipo compensatorio, no tutelares, que esencialmente se proponen garantizar
gobernabilidad, al tiempo que la mercantilizacién, entra en una fase de formas mas sofisticadas (re-mercantilizacién) de
produccibn y circulacion de los bienes y servicios, lo que implica una penetracién del capital hasta esferas del cuerpo social y
sus relaciones, nunca antes vista. Ello provoca un cambio profundo (que atin no terminamos de dimensionar y/o categorizar)

en materia de politicas habitacionales.

9 Pierre Bourdieu (2001) define a las politicas de vivienda como “...una serie de interacciones cumplidas bajo una coaccién estructural...” donde *..un conjunto de medidas

reglamentarias (que son constitutivas de la politica) regulan las interacciones entre agentes, dentro de estructuras de poder dadas...” Esta definici6n permite comprender como

uno de los mecanismos de “coaccién estructural” puede ser la adjudicacion de un valor “social” al bien. En este caso, partiendo de reconocer que es el esfuerzo de la lucha

colectiva la construye ciudad, cuyo beneficio deberfa ser distribuido m4s equitativamente.

10 Aunque es dificil sostener que la desmercantilizacion sea total,

11 e entiende por reproduccién social el proceso de “produccién y reproduccién ampliado de la vida”. .
Segtin Robert Castel (1997), la integracién social es un proceso de inscripcién de los sujetos en la organizaci6n social a través del cual no solo se obtiene “un lugar” fisico

y simbélico, sino tambien el derecho a beneficiarse de los sistemas de proteccién que salvaguardan el acceso de los sujetos en ese “lugar”.
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1.4 Las politicas actuales y los nuevos debates.

Las politicas de vivienda estan en una importante transicién en los paises Latinoamericanos, dentro de la cual los programas de
regularizacién urbana y dominial tienen una importante presencia. Ello implica que el Estado -y los organismos internacionales-
han asumido la importancia que para la mayorfa de la poblacién tienen los modos de acceso a través de los mercados informales
del suelo urbano. Estas politicas ponen en relevancia dos cuestiones tedricas. Por una parte, los derechos contraidos como

producto del proceso de lucha social, y por otra parte la “legalidad” de la tenencia del suelo en propiedad (privada).

1.4.1. Elderecho a la ciudad y el derecho a la vivienda.

Nuestros paises, tienen un sistema juridico basado en una concepcién de derecho a la propiedad, como cuestién “natural”,
sagrado, intocable, el cual se supone concebido en forma ahistérica. Por el contrario, en realidad ello se ha construido
mediante un particular proceso histérico, donde el derecho napolednico, en el Siglo XIX coincide con la exaltacién liberal del
individualismo (embuido con la concepci6n de la relacion entre individuo y crecimiento econémico de Adin Smith). Edesio
Fernindes (2002) sefiala que esta concepcion “todavia considera la tierra y el derecho de propiedad inmobiliaria
casi exclusivamente en funcion de las posibilidades economicas ofrecidas a los propietarios individuales,
cuya medida es determinada por los mismos, reduciendo sobretodo en el ambito para la accién del Estado
en el control de los procesos de uso y ocupacion del suelo urbano para bacer compatibles los diferentes

intereses existentes en torno al desarrollo urbano.”

De modo que, si nuestras ciudades son fragmentadas, excluyentes, segregadas, ineficaces, caras, contaminadas, peligrosas,
injustas e ilegales, ello no es més que el resultado del fracaso del Estado en la reforma del orden juridico liberal, ya que la
légica especulativa del mercado ve en la propiedad solamente un valor de cambio, es decir, solamente una mercancia y no se

da cuenta de las cuestiones sociales y ambientales.

El principio constitucional de la funcion social de la propiedad® es esencial para la propia caracterizacién y conformacion
del derecho de propiedad, calificando internamente las formas de uso, gozo y disposicién de los bienes inmobiliarios. En ese
sentido, ] derecho de propiedad inmobiliaria deja de tener un contenido econémico predeterminado —cuya medida seria dada
por los intereses individuales del propietario- y pasa de tener un contenido economico a ser determinado por el poder pablico
-a través de las leyes, planes y proyectos urbanisticos- una vez también considerados los otros intereses sociales, ambientales

y culturales acerca de la utilizacién del suelo y de los bienes inmobiliarios.

Sin duda, el tratamiento juridico del derecho de propiedad (inmobiliaria) debe ser considerado fuera del contexto individualista
del Derecho Civil, de modo que pueda ser interpretado a partir de unos criterios mis progresistas, en funcién del orden
publico, como es el caso del Derecho Urbanistico. En el campo urbanistico son muy limitadas las posibilidades y condiciones

ofrecidas por el Derecho Administrativo tradicional para la promocién de una gestién urbana eficiente, justa y democrética. Los

B Incorporado definitivamente en las reformas constitucionales de Brasil (1988) y Colombia (1991) y en otros paises Latinoamericanos cuyas constituciones adhieren a los
Derechos Econdmicos Sociales y Culturales (DESC) -donde la funcién social de la propiedad esta planteada- comienza a desarrollarse jurisprudencia -no sin la existencia de
un rispido debate entre juristas- a partir de los fallos de algunos jueces que reconocen limites a la propiedad privada.

14



principios e instrumentos que se utilizan en la planificacién burocratica, son limitados, restrictivos y formalistas. No tienen la
necesaria flexibilidad y un alcance suficiente para manejar, y garantizar la seguridad juridica. La importancia de la planificacién
urbana —a partir del reconocimiento del “derecho a la planificacién urbana” concomitante con el derecho urbanistico- tiene
en algunos paises como Brasil donde las relaciones politico-institucionales han venido transforméndose ripidamente entre
los distintos niveles gubernamentales, entre el Estado y la sociedad, y dentro de la sociedad (un campo mucho mds fertil para el
desarrollo de nuevas estrategias de planeamiento urbano. Por ejemplo, se han formulado con base en nuevas ideas de gestion
utbana, propuestas como la promocién del suelo creado, la asociacién pablico-privado en la operaciones urbanas (el Estado
como socio en la generacién de plusvalias) el desarrollo de operaciones interligadas (con asignacion social predeterminada),

privatizacion y tercerizacién de la prestacion de servicios piblicos, aparte del propio presupuesto participativo, etc.

El debate latinoamericano (en consonancia con el debate mundial sobre el derecho a la ciudad) tiene un creciente auge sobre
derecho a la vivienda. El punto de partida de la cuestion es el principio que la poblacién —cualquiera sea su condicién- tiene
derecho a vivir en una vivienda “adecuada” (como los documentos de distintas organizaciones* lo expresan). De acuerdo a la
legislacion internacional sobre derechos humanos, una vivienda adecuada ~mucho mis que la forma fisica de una vivienda-

debe contemplar al menos lo siguiente:

* Seguridad de la tenencia: Constituye la piedra basal del derecho a una vivienda adecuada, dado que la seguridad

debe proteger de desalojos forzados realizados en formas arbitrarias, con hostigamiento o maltrato.

» Disponibilidad de servicios, materiales e infraestructuras. Una vivienda adecuada requiere acceso a agua potable,
energia para cocinar, calefaccién e iluminacién, instalaciones sanitarias, almacenamiento de alimentos, disposicién de
desperdicios, drenajes y servicios de emergencia. Cuando uno o mas de estos atributos estin ausentes, el derecho a una

vivienda adecuada esta vulnerado.

* Costeabilidad. El principio de accesibilidad a la vivienda determina que los montos financieros que una persona o
familia paga por una vivienda no debe comprometer la satisfaccién de las otras necesidades basicas. Accesibilidad es
un problema extendido en términos del mercado formal, por lo que muchas personas deben acceder en mercados

informales.

s Habitabilidad. Para que una vivienda sea considerada adecuada debe ser habitable. Sus habitantes deben tener

espacio) adecuado, proteccién contra el frio, calor, humedad, lluvia, viento y otros peligros para la salud.

¢ Accesibilidad. La vivienda debe ser fisicamente accesible para todos. Tienen prioridad en su consideracién los
discapacitados, los ancianos, los nifios y las victimas de desastres. La Politica y la Ley de Vivienda deben asegurar que
las necesidades de estos grupos estin contemplados, pues es frecuente en los mercados de la vivienda y de alquiler

constituyan una barrera para el acceso a la vivienda, discriminando los grupos mis desfavorecidos.

» Localizacién. Para que una vivienda sea adecuada la localizacién debe permitir el acceso a las distintas opciones
de empleo, centros de salud, de educacién y de cuidado de los nifios. No deben estar emplazadas en ireas de

contaminacion.

M por ejemplo, el COHRE (Centre of Housing Rigths and Evictions) ver www.cohre.org
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* Culturalmente adecuadas. El derecho a la vivienda adecuada incluye el derecho a residir en viviendas adecuadas
culturalmente. Ello significa que las politicas y los programas habitacionales deben tomar en cuenta los atributos

culturales de la vivienda, que sitlan a ésta como expresién identitaria y factor de reconocimiento social y diversidad

cultural,
1.4.2. Laregularizacién urbanistica y dominial,

Las respuestas que los gobiernos han dado en América Latina a los procesos de produccién informal de suelo, varfan desde
una cierta tolerancia hasta la represion absoluta segiin el petiodo histérico y, fundamentalmente, el contexto politico. Los
paises que han implementado las primeras acciones con cierta sistematicidad al respecto han sido Perti (1961, Ley de Barrios

Marginales) y México (1973, creaciéon del CORETT; Comité para la Regularizacién de la Tenencia de la Tierra).

Ya desde los “80, €l tema de la regularizacion se convirti6 en reclamo de organizaciones de pobladores y movimientos sociales
surgidos en la regidn en relacién al acceso a la tierra. Asi, por ejemplo, tras la reapertura democrética en la Argentina (1983), las
organizaciones de pobladores de villas miseria comienzan a instalar, cada vez con mis fuerza, el discurso de la “radicacién”,
en lugar de la “erradicacion” que habia propuesto la dictadura. También en las ocupaciones de tierras, producidas en el Gran
Buenos Aires durante los 80 y los “90, se planteaba “gueremos pagar por nuestras tierras”, como forma de acceder a la
“legalidad” en la tenencia. Ya sobre el final de la década, la Unién de Movimientos de Moradia, en San Pablo, Brasil, propone

programas de rehabilitacion de edificios en dreas centrales, en los que contempla, también, la regularizacion de la tenencia.

Pero las politicas de regularizacién dominial fueron también fuertemente recomendadas desde los organismos internacionales
de crédito durante los “90. El documento de 1993 “Enabling markets to work” del Banco Mundial propone, ya desde su
titulo, “facilitar el trabajo de los mercados” (traduccibn, en lo habitacional, del discurso neoliberal). Desde este documento,
se propone la “reforma de politicas, instituciones oficiales y regulaciones para facilitar que €l mercado de la vivienda trabaje
en forma mas eficiente, abandonando los proyectos limitados y puntuales que incluian la produccién y el financiamiento (por

parte del Estado) de la vivienda "

El papel del Estado se reduce entonces (como en tantos otras ireas) a eliminar cualquier tipo de obsticulo que afecte el
accionar del mercado. Una de las medidas propuestas en este sentido es “desarrollar el derecho de propiedad”, que se supone
relacionado con la inversién en mejoras por parte de las familias. Ello, ademis esta en consonancia con uno de los postulados
del Consenso de Washington, que recomienda “... Redefinir y hacer accesible al conjunto de la sociedad de los derechos de

propiedad...”

En el 2000, el mismo organismo plantea en su documento “Cities in Transition”: “Integrar comunidades marginales
e informales como ciudadanos urbanos integrales, pagadores de impuestos y consumidores de servicios

piiblicos, es una meta importante.”

15 £l documento propone algunos instrumentos concretos:

En relaciéon a la demanda: I) Desarrollo del derecho de propiedad (evitar las situaciones de tenencia irregular o insegura, que hace “que las familias no inviertan en mejoras”,
facilitar el acceso a tierras para el mercado inmobiliario); II) desarrollo del crédito hipotecario; 1) racionalizar los subsidios (focalizados, mensurables, transparentes y
evitando que distorsionen el funcionamiento de los mercados)

En relacion a la oferta: I) Proveer infraestructura para el desarrollo residencial de las tierras; IT) regular el desarrollo de Ia tierra y la vivienda, evaluando costos y beneficios
de las regulaciones, eliminando aquellas que obstaculicen la oferta de vivienda; III) organizar la industria de la construccién, favoreciendo la competencia y eliminando trabas.
Como instrumento global, propone el desarrollo de un marco institucional adecuado para el tratamiento del “sector vivienda” como totalidad.

Banco Mundial: “Housing.: Enabling markets to work”, traduccién propia.

16 Banco Mundial “Cities in Transition”, traduccién y subrayado propios.
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De este modo, las politicas de regularizacién (sin negar lo altamente valoradas que son por los pobladores), no se plantean

como el reconocimiento del derecho universal a un lugar para habitar, sino como mecanismo de “integracién al mercado”.

En Latinoamérica son ampliamente difundidas, también en este periodo, las ideas de Hernando de Soto. Este economista
peruano plantea la relacién directa entre regularizacién dominial y la superacién (o mejora) de la situacién de pobreza por la
posibilidad de acceso al crédito (crédito con garantia hipotecaria), la disposicién a mejorar las viviendas (ante la percepcién

de seguridad en la tenencia), etc.

La “tesis de Soto” encuentra un exponente claro en el estudio presentado en el documento de Sebastidn Galiano y Ernesto
Schargrodsky titulado “Effects of Land Titling on Child Health’", que el Banco Interamericano de Desarrollo y la
Universidad de Harvard promocionan, como una investigacién ampliamente demostrativa de los beneficios de la regularizacion

y la entrega de titulos de propiedad como instrumento para “combatir” la pobreza.

Este estudio toma una porcion de territorio, en una de las zonas del Gran Buenos Aires, donde proliferaron las “tomas de
tierras” por parte de pobladores organizados, en 1981. Pobladores que luego de negociaciones con los propietarios, una parte
(60%) logra tener titulos de propiedad y la otra (el 40% restante) no logran negociar. Ambos grupos son seleccionados por estar
en la misma situacién social con diferente situacion respecto a los titulos. El trabajo de campo demuestra que la calidad de las

viviendas fueron en un 25% mejor de quienes poseian titulos de los que no lo posefan.

Del mismo modo la escolaridad secundaria fue de un 90% en la zona titulada, contra el 75% en la no titulada, y la repitencia
escolar fue levemente mejor en la zona titulada que en la no titulada. En cuanto a embarazos adolescentes, se demuestra que
un 7,9% de las nifias entre 14 y 17 afios quedaron embarazadas en la zona titulada, contra un 20,8% en el 4rea sin titulos. Para
concluir este estudio con la sorprendente demostracién que respecto al tamafio familiar, en las propiedades legales, el nicleo
familiar tenia 1,1 persona menos que en el resto de las casas. Con lo cual se argumenta que “...una familia mis pequefia se

asocia con mayor riqueza...”.

Estas miradas economicistas ~ingenuamente ideolégicas y funcionales exclusivamente a la reproduccion sin limites del
capital- se basan en el recorte de unas pocas variables (en este estudio lo denominan “experimento natural”) de los complejos
procesos socio-territoriales que tienen lugar en nuestras ciudades, donde se exalta que solo mediante la tenencia de titulos (en
propiedad privada) se tienen las condiciones de seguridad. El debate propiedad-seguridad es muy antiguo (del Siglo XIX) y
tuvo que existir un amplio proceso de lucha social para llegar a generar otras formas de seguridad, que estuvieran mis alld de
la propiedad privada (individual) del suelo. Como ejemplo, podemos citar las formas de usufructuo (en muchos casos de por
vida) de viviendas propiedad pablica en los paises europeos, o las experiencias de las Cooperativas Uruguayas, con formas
de propiedad colectiva. En ambos casos, las condiciones de seguridad, y por lo tanto, unos mejores indicadores sociales,

estuvieron garantizados.

Si siguiendo la “tesis de Soto” se otorgan solamente titulos individuales de propiedad, es seguro que no se producird
necesariamente la integracion socio espacial pretendida por los programas de regularizacion, lo que justifica la inversién ptblica
en expropiacion y/o subdivisién de asentamientos en tierras de propiedad piiblica. En este tipo de programas de legalizacién
no son los grupos pobres -sino los grupos econdmicos privados ligados al desarrollo de la tierra urbana- quienes una vez mas
se beneficiarfan de la inversién publica en el mejoramiento de estas 4reas, frecuentemente bien ubicadas y atractivas. Edesio

Ferniandes (2003) afirma que “...Legalizar lo ilegal requiere la introduccion de estrategias juridico-politicas
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innovadoras que compatibilicen el reconocimiento del derecho a la vivienda —que de ninguna forma se
reduce al derecho de propiedad individual- con la permanencia de las comunidades en los asentamientos
donde ban vivido. Las nuevas politicas necesitan compatibilizar cuatro factores principales: instrumentos
legales que creen derechos efectivos; leyes de planeamiento urbano de naturaleza social; agencias politicas
e institucionales para la gestion urbana democrdtica; y politicas socioeconémicas destinadas a crear

oportunidades de empleo y aumentar los niveles de ingreso. ..
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CAPITULO II. ANTECEDENTES HISTORICOS DE LAS POLITICAS
HABITACIONALES EN AMERICA LATINA

El presente capitulo intenta trazar una resefia general del proceso vivido en América Latina en los Gltimos cincuenta afios, en
relacion a la problemitica del hdbitat. Dejamos de lado aqui los antecedentes previos, es decir las politicas llevadas a cabo en
la primera mitad del Siglo XX, por el hecho que no tuvieron una importancia cuantitativa de significacién, ni involucrara tan

plenamente al Estado, como ocurrirfa luego, a partir del proceso de industrializacion sustitutiva.

Como se observara, subyace en este capitulo y el siguiente, una estructura que se compone de diferentes planos a través de
los cuales el relato pasa sucesivamente, a fin de dar una idea mis comprehensiva del proceso socio-habitacional. Estos planos
comprenden desde la teoria del desarrollo (con sus agencias e instrumentos), la dindmica del proceso de urbanizacion, los

procesos de privacién material de las poblaciones, la problemdtica habitacional en si misma, y los procesos socio-culturales.

En trazos generales, las primeras politicas piblicas en América Latina, datan de principios de Siglo XX. Ellas estuvieron centradas
en el problema de los alquileres de cuartos en (corticos, inquilinatos, vecindades, etc.) por lo que sancionaron algunas leyes
que regularon el precio de los alquileres”. Se organizaron algunos fondos para promover la construccion de algunas “viviendas
obreras”, o también llamadas “modelo”, “higiénicas”, pero con poco impacto cuantitativo. La villa obrera (en torno a la fibrica)

fue el modelo del patronazgo industrial, en boga en esos afios.

El Estado realmente intervendrd desde los afios “50 en adelante, cuando la pobreza urbana comienza a tener presencia en
forma masiva en su manifestacion mis visible: los asentamientos irregulares. Los cuales surgen como consecuencia del
proceso de industrializacion sustitutiva, que genera una migracién campo-ciudad y pequefios poblados-ciudad, desatando
un acelerado proceso de urbanizacién, principalmente en las capitales latinoamericanas, muchas de las cuales en un par de
décadas, devendrian en regiones metropolitanas. Una gran parte de los nuevos habitantes urbanos, no encontrarian alojamiento
adecuado, como habfa ocurrido cien afios antes en Ia ciudad industrial de} Siglo XIX en Europa. La “cuestién de la vivienda”
en América Latina, se instalarfa entonces, a partir de la problematizacién del nuevo fenémeno de la pobreza urbana, en los
afios 60s. Para afrontar su manifestacion masiva, los Estados nacionales pondrian entonces, en marcha politicas habitacionales
centradas en programas de construccién de viviendas pablicas, lo cual configura una primera generacién de politicas, de escala

nacional, definida desde las superestructuras centrales.

Cuando hacia fines de los “70, estas politicas demuestran no responder a las demandas v a la real naturaleza del problema,
la actuacién en la esfera local emerge de la mano de los propios pobladores organizados y se impulsard un nuevo tipo
de politicas, consideradas alternativas, basadas en la radicacién de los asentamientos, las cuales configuran una segunda

generacion de politicas, que involucra a los habitantes en la solucién del problema.

Entre el fin de los afios '80 y principios de los “90, sobreviene la ctisis del desarrollo de los estado-nacién latinoamericanos,

Y7 En respuesta a las crisis de los inquilinatos (huelgas en varias grandes ciudades Latinoamericanas, se sancionan las primeras leyes en Argentina (1921) en Brasil, con
algunos antecedentes en los “20 y luego la “Lei do inquilinato” de 1942, que congelan los alquileres urbanos.
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y las politicas, que superponian acciones de ambas generaciones, entran en una fase de crisis y transicién, en la reforma del
Estado que tiene lugar mediante la aplicacion de las politicas de ajuste estructural siguiendo el Consenso de Washington. El
fin del estado benefactor, provoca un paulatino abandono del principio de responsabilidad social en el problema, construido
como resultado de casi un siglo de lucha social. Ello permite desvincular al Estado de la responsabilidad en la provisién de
los servicios habitacionales, para dar lugar a una mayor transferencia al mercado, mediante la restitucién del principio de
responsabilidad individual, frente al problema de] alojamiento. El debilitamiento o fin de los sistemas nacionales de provision
habitacional, en nuestros paises, en gran medida corporizado por un sistema de financiamiento de la oferta, basado en el
acuerdo del poder politico con las camaras de construccién, y asignacion social de tipo clientelar, va a dar lugar a un proceso
donde los organismos multilaterales de crédito (Banco Mundial y BID principalmente), acrecientan su gravitacién en los
sectores financieros nacionales, promoviendo la resolucion del problema en el mercado de hipotecas, basado en la tendencia
al financiamiento de la demanda (cuyo estandarte en la regién lo constituird el sistema habitacional chileno). En los hechos,
ocurrird que a causa del aumento de la pobreza, que se produce en forma paralela —-y/o como consecuencia- al desarme de
algunos seguros universales del Estado del Bienestar, las estrategias centradas en el financiamiento de la vivienda y el mercado

de titularizaci6n de hipotecas, a principios del nuevo milenio, demostrari sus tremendas limitaciones.

Paradéjicamente, cuando la 16gica del financiamiento “de la vivienda” lleva a centrar la mirada piblica en el objeto en si (la
casa hipotecable) y al sistema a considerarse en términos de “sector vivienda” con un claro recorte econdmico, como porcién
de mercado, el problema estalla en lo urbano. Se advierte entonces que lo antes concebido como respuesta, en materia de
politicas, ya no alcanza para responder unas demandas que se han vuelto mucho mis complejas. Los cambios de época que
tienen lugar en tiempo de la globalizacién son en gran medida la causa de ello. En primer lugar, porque la naturaleza misma del
proceso generalizado de cambio econdmico, social y cultural, modifica las condiciones del habitar y, en segundo lugar, porque
el nuevo escenario en las relaciones de poder y econdmicas mundiales, produce un desplazamiento del eje del problema a lo

urbano.

Por ello se puede afirmar que asistimos a la conformacion de un nuevo escenario en el campo del hébitat. El problema se ha
vuelto extremamente complejo y las acciones efectivas para poder enfrentar esta nueva dimensién del problema, son ahora
mucho més dificiles. La pobreza urbana -més alla de su dramético aumento- presenta dimensiones nuevas a causa de su creciente
heterogeneidad, movilidad, aparicién de nuevos actores, consolidacién de nuevos poderes y representaciones territoriales. Las
dificultades para poder pensar y actuar sobre el problema tienen como actores fundamentales a las organizaciones globales, las
agencias multilaterales, y a los consultores y especialistas. En este sentido, parece estarse consolidando un nuevo paradigma de
actuaci6n (global), el de la “lucha contra la pobreza” que consolida intervenciones directas en reas “visibles” de pobreza, con el
fin primordial de asegurar la gobernabilidad urbana. Estas influencias son efectivas y contundentes, dado que el financiamiento
externo tiene por objetivo principal la regularizacién dominial y urbanistica de los asentamientos irregulares (la forma ‘mas
visible de la pobreza) lo cual empuja hacia repertorios de intervenciones especificas, que excepto en unos pocos paises,
tiende a desdibujar la posibilidad tener politicas nacionales mas comprehensivas. Como contraparte positiva, poco a poco se
incrementa el peso de los gobiernos locales en la actuacion habitacional, donde por fuerza tienden a posibilitar un abordaje

mis integral, en términos sociales y urbanos.
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2.1. Organizacion de las politicas “de vivienda” en la Region.

Las politicas habitacionales en América Latina, como respuesta del Estado cobran forma —superando las anteriores practicas
filantrGpicas y el patronazgo®® de la primera mitad del Siglo XX- en el contexto del proceso de industrializacién sustitutiva que
tuvo lugar entre los afios “50 y “60, asociado a las teorfas de la modernizacién impulsadas desde la nueva configuracion de
poder occidental que emerge de la posguerra. El proceso de industrializacién —como habia ocurrido cien afios antes en Europa-
estuvo acompafiado de un proceso acelerado de urbanizacién, que se baso fundamentalmente en procesos de migracién
interna de nuestros paises. La llegada de grandes masas de poblacion provenientes de una produccién agraria en crisis y de
pequefios poblados, tuvo lugar por la atraccién que ejercia la perspectiva de trabajos mejor remunerados, que ofertaba el
naciente sector moderno de la industria y los servicios administrativos urbanos. Pero tales puestos y oportunidades de trabajo
fueron realmente pocos y ripidamente se origina un nuevo problema social: la existencia de pobreza urbana en forma masiva.
Estos nuevos sujetos sociales constituyeron ripidamente un verdadero ejército urbanizador, el cual como parte de estrategias
de sobrevivencia configura una economia urbana alternativa a la de las grandes inversiones productivas y €l comercio,

denominada informal, economia cuyos principales activos giran en torno al proceso de construccién popular de la ciudad.

Las viejas estructuras y servicios urbanos, con un predominante patrén colonial en su traza y desarrollo, quedarian ampliamente
desbordadas por un proceso de transformacién socio-urbana derivado del crecimiento explosivo de las ciudades. Crecimiento
configurado por las urbanizaciones regulares, las cuasi-regulares, las construcciones espontineas, asi como los asentamientos
irregulares en tierras residuales o vacantes de bajo costo pero con mayor riesgo ambiental. En la mayorfa de los casos estos
nacieron como asentamientos transitorios o “de emergencia” que obviamente quedarian en forma definitiva. Este es el
denominador comiin de lo que diferentes pafses se ha denominado como favelas, villas miseria, pueblos jévenes, barriadas,

chabolas, cantegriles, etc.
2.2. Las politicas de primera generacion.

A este proceso, que en los circulos académicos, se lo denomind tempranamente como “urbanizacién de la pobreza”, comienza
a llamar la atencién de los Estados burocritico-autoritarios de América Latina, de fines de las décadas del 50 y “60, quienes
lo perciben como un desorden urbano, como un “mal”. Autométicamente en contextos politicos autoritarios —adoptando la
analogfa médica- fue considerada esta urbanizacién descontrolada como un “tumor cancerigeno” que habia que “extirpar”. Asi
fue que las primeras politicas, consistieron esencialmente en arrasar los asentamientos, erradicar a sus ocupantes, y llevarlos a
vivir a nuevas viviendas, construidas por lo general lejos del sitio original, las cuales era “modernas” y ejemplificadoras como

modo de vida “civilizado” frente a las barriadas populares.

Este tipo de politicas —que denominamos de primera generacién- se basaban en las propuestas del urbanismo “moderno”
desarrolladas en la década del “20 en Europa. En la Repiblica de Weimar, se dio en el contexto de la primera organizacién

europea de las instituciones del “Estado Social™, con un fuerte impulso a la “vivienda social”, para ello se apeld a las formas

8 Eq 1a primera mitad del Siglo XX, las incipientes formas de respuesta al problema de la vivienda, estuvo dada por una parte, por las asociaciones filantrépicas, que
construfan unas pocas viviendas “higiénicas”. Por otra parte por los “patrones” de las industrias que construian sus barrios obreros (de su propiedad) én los alrededores de la
fabricas. Las denominadas “villas obreras” obraron como instrumento disciplinador de la mano de obra y, con el paso del tiempo, develaron constituir un redituable negocio
inmobiliario, el cual en muchos casos otorgd mayores beneficios que la propia industria.

15 segtin la definicion asignada a este concepto por Robert Castel (1997) nos referimos el conjunto de leyes que llevaron al nivel de derechos de ciudadania las necesidades
de habitacion.
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cartesianas de resolucién de los problemas, desarrolldndose aplicaciones tayloristas al espacio®, donde la respuesta al problema,
se sustentard en el tripode vivienda minima~conjunto habitacional-ciudad dormitorio. Esto constituird la base técnica de lo que
en Europa se denominé el “sistema de provisién” de vivienda piblica, que se concibe en este corto periodo entreguerras, y

tendré su auge en la reconstruccién de posguerra.

Como nota tedrica cabe decir, que los antecedentes de 1a vivienda como mercancia y el posterior el rol del Estado en torno al
problema, se remonta al proceso que se da en Europa del Siglo XIX, cuando la industrializacién trajo aparejada la utbanizacién
acelerada: El problema nuevo seri la emergencia de un nuevo tipo de pobreza: la pobreza urbana. La cual se convertird
en “la cuestién social” de su tiempo, donde el componente principal es la necesidad de la “compra” de alojamiento en la
ciudad por parte de los trabajadores industriales. Su dificultad devendra en penurias individuales y un gran problema socio-
urbano (especulacion, degradacién, contaminacién, pestes, etc.) que serd caracterizado como “la “cuestion de la vivienda™., La
condicion de mercancia de la vivienda urbana® entrara de alli en mis en una escalada constante de valorizacién.

En términos histéricos, este es el origen del tratamiento de la vivienda como una cuestién socialmente problematizada, situacion
que no variard hasta nuestros dfas, pero que mutard enormemente en sus caractetisticas y escala ;Como aparece el Estado? Si
el trabajo aseguraba el salario, posibilitando la subsistencia y el acceso al alojamiento, la situacién de no trabajo significaba la
indigencia. Lo que se reconoce como la cuestién social, a fines del Siglo XIX madurar4 ~junto con la lucha social emprendida
por los trabajadores organizados- hacia un involucramiento paulatino del Estado. Primero con la constitucién de la Seguridad
Social (seguros de pension y salud), para luego posteriormente desarrollarse en otros campos, hasta configurar lo que se
reconoceri luego como “Estado Social”, a inicios del Siglo XX, en los paises europeos, (Ver Castel R., 1997‘; Rosanvallon P.,
1995). ’

El Estado social, constituird “una mediacién en la confrontacién capital-trabajo” (como asegura Castel) promocionando la
inclusion social, mediante la construccidn paulatina de un sistema de redistribucion de riqueza. Lo interesante es que, mas
alla de la seguridad social, el Estado pasard a desplegar acciones importantes sobre el ambiente construido, primero muy

especialmente sobre el espacio ptblico, y luego realizando obra piblica para el consumo individual: la “vivienda social”.

En América Latina, se dard una conjuncién de estos postulados técnicos, y en nombre de la “modernidad™ se forjardn las
primeras respuestas organizadas al problema, erradicando los asentamientos precarios y realojando su poblacién en “conjuntos
habitacionales”, cuya construccién planifica y financia el Estado. En este periodo —correspondiendo con la organizacién
sectorial de la administracion piblica- se creardn oficinas pablicas de vivienda (por lo general con rangos de secretarias en los
ministerios de Obras Publicas) los cuales, acompafiados de bancos hipotecarios, fondos nacionales, cajas de crédito, etc., en
diferentes modos tratardn de organizar un sistema de provisién de tipo universal, basado en una condicién derechohabiente

de la poblaci6én.®

Las formas productivas, en el contexto de una industrializacién que organiza bajo el modo Fordista (un Fordismo por cierto

% En este sentido son notables los trabajos de Alexander Klein (Klein A., 197..) Los desarrollos del denominado “existenminimun” implicard complejas bisquedas espaciales
de optimizacién de los recursos para una mejor distribucion y asignacién social,
2 Constitaye un hito, lo que fuera el debate mas resonante en su tiempo (1872-78) en este tema. Nos referimos al debate protagonizado por Friedich Engels y seguidores de
Proudhon, sobre el problema de la “escasez de vivienda”. Engels echaré luz sobre la condicién de mercancia de la vivienda. (Engels F.,1986)
22 Nos referimos a “vivienda usbana” por respeto al debate del momento, pero sin duda que el proceso de valorizacién ascendente ser4 en esencia el del suelo urbano. )
% Elio es totalmente concurrente en el marco de las teorfas del desarrollo imperantes en ese tiempo: En el proceso politico mundial de posguerra, se conoce como “teoria de
la modernizacién”, al conjunto de recomendaciones (y financiamiento) impulsado por occidente, frente al temor que los paises se sumen al bloque soviético.

El derecho a la vivienda es reconocido —directa o indirectamente- en las reformas constitucionales de varios paises de la regién.
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“periférico” en el concierto mundial) el cual tenderd a racionalizar e industrializar- los procesos productivos, donde la gran
escala de produccién serd importante. En todos los paises se configurard un fuerte “lobby” empresario en torno a la obra
piblica, de los cual la vivienda no estari ajena. Lo que se denomina también como politicas de “financiamiento de la oferta”,

configurard un par donde el negocio empresario estard asociado a los beneficios clientelares del sector politico.

De este modo, se configura una politica cuyo mévil principal es la asociacién de la reproduccion del capital con la reproduccion
politica. El alcance de estas politicas tuvo un nivel de respuesta a las demandas sociales muy deficiente, en los distintos paises.
Su volumen total nunca llegari a “resolver” mias que el 15 o 20 por ciento de la demanda social. El habitante constituia un
demandante anénimo, y la ciudad como simple “sitio” o lugar en el que se depositan los “artefactos” habitables. Ello llevd a
producir viviendas caras e inapropiadas y sectores urbanos propensos a una rapida degradacién. La insuficiencia de estas
respuestas' frente al volumen del problema, y su inviabilidad social y urbana, seria luego demostrada con evidencias empiricas
en los trabajos de técnicos y académicos realizados entre fines de los ‘60 y mediados de los 70, las cuales dejaban claro
que el potencial constructor de los habitantes pobres de las ciudades constituia de por s un aporte mucho mayor que estas

“soluciones” costosas, las cuales se transformaban a su vez en un nuevo tipo de problema.

Las politicas basadas en la construccién de viviendas “llave-en-mano” tienen como principales caracteristicas, que el tipo de
intervenci6n se basa en la “erradicacién” de los asentamientos irregulares, el producto de reemplazo es la construccién de un
conjunto habitacional sobre terreno libre. Siempre estuvo financiado por fondos piblicos, con muy bajo o sin recupero, la
decisibny planiﬁcéci()n la realiza el Estado en forma centralizada, y la construccion las grandes empresas por licitacion péblica.
La asignaci6n social se realiza por listado de handicapologia® de la poblacién destinataria, y el usuario es un receptor pasivo,

que no participa en la toma de decisiones.

Ahora bien, mientras se llevaban a cabo acciones encuadradas en estas politicas, estaban sucediendo cosas muy importantes
en el campo social y politico. Ello se dio mientras, en ese mismo tiempo (es decir a fines de los afios sesenta y principios de los
setenta) tenfa lugar un fuerte debate que cuestionard profundamente las politicas mundiales de desarrollo®, al comprobarse
que si bien las economias periféricas crecian, la pobreza aumentaba. El debate demoli6 la tesis quimérica ~o truculenta si
se mira de otro modo- del “trickle down”, demostrando que las asimetrias y desigualdades —entre paises y al interior de las
sociedades- eran intrinsecas al modelo. En estos afios, en el campo de los estudios urbanos y sociales tiene lugar una fuerte
ebullicién del debate. Los primeros estudios de la pobreza urbana son iniciados por los antropdlogos? a fines de los 50, 2
los que se suman luego los trabajos de la sociologia urbana francesa. De este modo, las ciencias sociales evolucionarin en la
comprensién mucho mas acabada a inicio de los setentas de los procesos sociales. La ciudad latinoamericana constituird uno

de los laboratorios preferenciales, de estos estudios.

A los debates tedricos se le suma la aparicidn en escena de importantes experiencias derivadas del trabajo en el campo —dentro
de las urbanizaciones populares- que llevaban a cabo un conjunto de técnicos y practicantes, quienes se sumergian en aquellas

comunidades que crecientemente se organizaban en el proceso de lucha por la mejora de sus condiciones socio-espaciales.

% Robert Castel denomina “handicapologia” al tipo de listado de “pobres” ~propio de la planificacién de la politica ptblica- que es ordenado por gravedad de penurias, por
lo tanto por grado de ventajas que se otorgan respecto a lo considerado como “normalidad”.

La critica m4s punzante se iniciar con la “tesis Prebisch” acerca de las concatenaciones econdmicas entre los paises periféricos y los centrales, y evolucionars en tres ramas.
Una de ellas la de “redistribucién con crecimiento” de la CEPAL, y las otras dos “la teorfa de la dependencia” y la “teoria marxista del desarrollo nacional” que ejercerdn una
fuerte influencia en el andlisis de las ciencias sociales de los setenta.

%7 Comienzan por Oscar Lewis y sus andlisis de la “cultura de la pobreza®, para continuar luego con Mangin y otros.
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Estos trabajos ~que en América Latina tuvieron como pioneras a un grupo de ONGs- demostraron que la radicacién, es decir

consolidacién y mejora de los asentamientos, es infinitamente mas apropiado como solucién.

Como nota tedrica, hay que destacar que aqux emerge la 1mpor’ranc1a de con51derar a la vivienda COMO Un proceso. El
principal debate contemporineo sobre ia cuestion de l1a vivienda se desarrolla en torno al proceso de mercantlhzacxon dela
vivienda autoconstruida. La nuevas perspectivas de comprensién del fenémeno aportadas por los trabajos de John Turner,
suscita un profundo debate con las posiciones neomarxistas —que habian surgido con fuerte peso académico en los ‘60 y 70,
principalmente a partir de 1a sociologia urbana- en este campo representadas en las ideas de Emilio Pradilla y Rod Burgess.
Este debate es parte de otros que se dan con la confluencia de tres campos de debate tebrico: el denominado sector informal

urbano, el de las tecnologias apropiadas y el que se da en torno a los procesos de urbanizacion en América Latina.

2.3. Las politicas de segunda generacion

A mediados de los “70, las politicas de primera generacién se visualizaban insuficientes -con componentes de crisis a causa de su
alto costo y probada inviabilidad social y urbana- a causa de la evidencia abrumadora que el proceso de urbanizacién popular
(que involucraba a no menos de 60% o 70 % de la produccién de espacio urbano nuevo) era incontenible. Resultaba evidente
que la politica correcta con este proceso, era acompaiiarlo, asistirlo, organizarlo (si se queria poner algin tipo de orden) pero
de ningfin modo se podia suprimir. Ello llevd a un consenso generalizado en los 4mbitos de los organismos internacionales, lo
cual provoco que la recientemente creada UNCHS (Programa de Asentamientos Humanos de Naciones Unidas) en la primera
cumbre mundial Hébitat I (Vancouver, 1976) recomendara abandonar las politicas de primera generacion y reconocer los

procesos populares de construccion del hébitat.

Esto generara que mucho financiamiento internacional (de la cooperacién para el desarrollo, y las ayudas caritativas) apoye
mas fuertemente a las ONGs que trabajaban en este campo y asi se desarrollardn muchas de las intervenciones de “radicacién”
de asentamientos irregulares. Su importancia no estuvo dada por el impacto cuantitativo, sino por su potencial como ejemplo
y campo de desarrollo de metodologias participativas de lo que més recientemente se tiende a denominar como “produccién
social del habitat”.

A principios de los “80, incluso el Banco Mundial se ocupari de ello, desplazando su eje de la reconstruccién europea de
posguerra, para volcarse al “Tercer Mundo”. En este campo apoyara dos tipos de programas: los denominados “lotes con
servicios” y los programas de “mejoramiento” de viviendas. Este es el punto donde afirmamos que se gesta una segunda
generacion de politicas habitacionales, politicas que también se las reconoce como “alternativas” (Ramirez R. & Fiori J., 1992).
Ellas propician que si van a existir programas masivos, éstos solo entreguen lotes urbanizados y que las politicas soporten a los
programas en pequefia escala, con involucramiento de los pobladores (en muchos casos en la construccién) y gestionados por

las comunidades u organizaciones no gubernamentales.

Las “Politicas alternativas” tienen como caracteristicas salientes, que el tipo de intervencion consiste en la “radicacién” de los
asentamientos irregulares. En este caso el tipo de producto es una construccion de baja y media complejidad (también de
baja productividad) y el financiamiento puede ser con fondos pablicos u otras fuentes, por lo general con recupero parcial o

total de la inversién. La decision y planificacion suele ser centralizada, pero se da con distintos grados de participacién de la
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poblacién. La asistencia técnica es brindada por ONGs y/o los municipios para la construccién y la construccion la realizan
pequefias empresas locales, cooperativas, o los usuarios organizados. La asignacion social, en este caso es preacordada dado
que el proyecto es gestado en respuesta a una demanda especifica. Por lo tanto el usuario se constituye en un receptor activo,

con diferentes grados de implicacién en el proceso.

La segunda generacién de politicas no reemplazari la primera. A partir de los afios ‘80, sucesivamente en América Latina se
superpondran acciones de ambas generaciones de politicas habitacionales. Continuardn —a consecuencia de las presiones de
los lobbies sectoriales- las intervenciones estatales tendiendo a reducir su escala, de todos modos manteniéndose insuficientes
e inapropiadas. Lo nuevo serd que, en paralelo, se abre un abanico de acciones habitacionales que comienzan a conjugarse en
Ia escala local, involucrando mas activamente los gobiernos locales y las organizaciones intermedias y de base. En los casos
en que hubo programas estatales que financiaron la demanda se pudo verificar que ambas esferas —programas enlatados y

acciones concertadas- se potenciaron y fueron mis efectivas.

2.4. las politicas de tercera genefacion

En los dltimos 15 afios, en la mayoria de los paises de América Latina, si bien se han continuado implementando politicas
habitacionales de primera o segunda generacion, en el marco del profundo cambio que implica la globalizacién, emergen
una constelacién de nuevos problemas (fundamentalmente relacionados con la reconversion productiva v cambios en las

condiciones del trabajo, la supremacia mundial del mercado financiero, la reforma del Estado).

Ello transforma en modo radical toda consideracién de las politicas habitacionales. Por lo que hablar de una tercera generacién
de politicas, no es simple. Si existe una nueva tendencia, que gana fuerza, son las politicas de regularizacién. Ello esta
generando un interesante espacio de reflexion teérica y prictica que se encuentra en pleno proceso, que seguramente en el
futuro veremos con mis claridad.

En el siguiente Capitulo, intentamos presentar las principales claves de la transformacién epocal que significa la globalizacion.
Desatando la importancia creciente de las agencias del sistema global, la profundidad de la “nueva cuestién social” y la
relevancia que adquieren las ciudades en este proceso y el desarrollo reciente de las politicas sociales y las politicas urbanas,

que paulatinamente subsumen las politicas habitacionales.
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CAPITULO III: CAMBIOS ESTRUCTURALES ACONTECIDOS EN LA
REGION EN LOS ULTIMOS 15 ANOS

3.1. Globalizacion: redefinicion de la relacién centro-periferia

El proceso que ha dado en llamar globalizacién o mundializacién, cambia por completo el escenario mundial y las relaciones
capitalistas. El fin del anterior sistema internacional, es decir de interrelaciones entre naciones -relativamente auténomas y/o
soberanas- en el concierto mundial, da lugar al sistema global, que como sistema de accién politico-econémico, articula en
modo diferente los territorios y su desarrollo. La globalizacién, por una parte, se caracteriza por la consolidacién de un poder
global, conformado por el Grupo de los Siete (luego “ocho™), por la influencia de sus intermediarios, es decir las agencias
multilaterales de crédito, y el creciente imperio de un cada vez mis concentrado grupo de corporaciones especializadas por
rubro, que operan globalmente, En forma simétrica, la globalizacion se caracteriza por un debilitamiento y crisis de los Estados
nacionales, y por una crisis y/o revalorizacion selectiva de los gobiernos locales. Este proceso progresivamente discrimina
entre aquellos territorios que son competitivos y aquellos que no lo son. Ello, incentiva los procesos de fragmentacién social
y tertitorial, lo cual refleja en modo contundente quiénes son los perdedores de este proceso, hecho que se verifica en un

aumento sistematico de la inequidad, la exclusion y la pobreza, a escala mundial.

Es un componente esencial en este proceso el cambio tecnolégico y productivo, que aceler6 el fin del paradigma de desarrollo
Fordista-keynesiano, dominante en gran parte del Siglo XX. Etapa de acumulacion capitalista basada primordialmente en la
produccion industrial de insumos semidurables, destinados al consumo interno, en un contexto de economias nacionales
cerradas. El nuevo paradigma que lo reemplaza, se basa —en términos productivos- en la especializacion flexible, y las nuevas
tecnologias de informacién y comunicacion (TICs). Ello, permite asegurar la reproduccién del capital principalmente en
el sistema financiero, los servicios especializados, y los productos sofisticados para el consumo diferencial, con gestores y

productores que operan globalmente, en economias abiertas.

Esto implica una radical transformacion de la relacién tiempo-espacio, provocando que los territorios incrementen su importancia
estratégica para el desarrollo. El espacio econémico y cultural miés calificado en la nueva economia son las ciudades. Estas
albergan las funciones de comando del sistema econdmico, la mejor infraestructura de comunicaciones, los especialistas mas
calificados, la produccién de conocimiento, la diversidad cultural, etc. (Sassen S., 1991 y 1994) El sistema urbano del norte del
planeta, tenderi a fortalecer unos pocos grandes enclaves urbanos, que pertenecen a un sistema jerdrquico de administracion
del capital global® Las restantes grandes ciudades del mundo desarrollado se potencian como centros especializados en
nichos y escalas intermedias. Esto genera un escenario donde las ciudades compiten por situarse en la economia global,

presentindose atractivas o “fértiles” para atraer inversiones. (De Mattos C., 1997).

Esto desatard una puja entre ciudades, que les obliga a desarrollar estrategias de marketing urbano para su promocion

% Ciudades como Nueva York, Londres y Tokio, articulan los mercados financieros continuos (on-line) las 24 horas

® 1a importancia estratégica de las ciudades en la globalizacién, esta dada porque articulan la economia global (conectan redes informacionales), Son centros de poder
(concentran las funciones de comando), concentran las comunicaciones y los medios de comunicacion, concentran el conocimiento (universidades, centros de investigacion)
y contienen la mayor capacidad simbélica y de creacion de los mensajes dominantes. (S. Sassen, 1994)
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global®, las cuales centran el foco en su capacidad de innovacion y su eficiencia, en la existencia de un plan de desarrollo,
de una estrategia hacia el futuro, con objetivos a cumplir e hitos que jalonen su avance. Esta competencia por tener un
lugar en la economia global, con el objetivo de atraer inversiones, provoca que busquen presentarse con proyectos futuros,

eficientes, bien gobernados y administrados y con un involucramiento de la poblacion en este proceso, de modo que garantice
gobernabilidad.

En este entramado de intereses globales, las grandes ciudades y regiones metropolitanas de Latinoamérica, comenzarin a jugar
con el potencial que les otorga el hecho de ser centros regionales importantes, por lo tanto, un cierto grado de privilegio en
el nuevo escenario. Si bien ellas se presentan como el espacio mis importante para la captacidn y reproduccion de capitales,
albergan mucha poblacién pobre, enfrentan serios problemas ambientales, tienen servicios deficientes y administradores poco

capacitados para conducir este proceso sin conflictos.

3.2 Ajuste estructural y reforma del Estado

En los paises latinoamericanos, como otros paises menos desarrollados, este proceso de transicién y consolidacién del nuevo
paradigma, tiene lugar cuando atravesaban una de las fases mds criticas de su historia. El modelo de desarrollo, promovido
en torno a la “teorfa de la modernizacion”, entre los anos 50 y ‘70, por el poder internacional de la posguerra, que alent6 el
proceso de industrializacion sustitutiva basado en el patrén Fordista, se encontraba en agonia. Este proceso tenia al Estado
como principal protagonista cuando primaba la idea del “desarrollo nacional” y del control estratégico de la produccién. Ello
condujo a que el Estado fuera pricticamente el desarrollador y propietario de las infraestructuras mis importantes (ferrocarriles,
electricidad, gas, petréleo, vias de comunicacin, flotas, puertos, etc.) y también de las producciones madre de la industria

(fabricas de acero, de aluminio, destilerias, etc.).

Este Estado promotor del desarrollo econdémico, incentivé la formacién de un empresariado industrial nacional, al tiempo
que asegurd mediante la institucién de algunos seguros y protecciones sociales del llamado Estado de Bienestar® un soporte
de tipo Keynesiano a la demanda, es decir al consumo interno. Esto produjo un boom de las economias latinoamericanas en
aquellos afios, promoviendo la integracion productiva —en el sector moderno- de los sectores populares, quienes habitaban

mayoritariamente en 4reas rurales o en poblados del interior.

La crisis se manifiesta cuando la inversion extranjera cesa y el crecimiento econémico de América Latina se detiene promediando
los ‘70. Para sostener los desequilibrios en la balanza de pagos y el déficit ptblico, los paises contraen prestamos externos, por
lo que el flujo de capitales se va a revertir, afrontando pagos cada vez més onerosos y crecimiento de la deuda externa. Mientras
Latinoamérica sufre el estancamiento en la década del ‘80, en los paises centrales se producia la reconversion productiva y
el establecimiento de los principales componentes de lo que hoy reconocemos como globalizacion. La influencia del Fondo
Monetario Internacional (FMI) y el Banco Mundial (BM) se fortalece por encima de las economias nacionales ya que la deuda

externa habilita al monitoreo constante de las decisiones internas, y a la implantacion del “ajuste estructural”.

El pilar principal del Ajuste Estructural es la lamada “reforma del Estado”. Se impone la necesidad de reduccién del déficit

3 Debe tenerse en cuenta que el Estado de Bienestar no fue consumado de igual modo en todos los patses latinocamericanos. En el caso de Argentina —al igual que en el resto
del Cono Sur- tuvo un desarrollo algo mis acabado que otros paises.
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fiscal, en las negociaciones acordadas con el FMI para e] refinanciamiento de la deuda o los nuevos préstamos. Hacia fines de
los ‘80 y principios de los ‘90, la necesidad de profundizar la reforma del Estado, fue concurrente con la presién de los grupos
financieros internacionales para acceder al negocio de compra o concesién de empresas estatales ¥y 0 activos en petroleras,
fetrocarriles, autopistas, telefénicas y las de provisién de servicios urbanos (luz, gas, agua, y residuos), etc. Esto significo la
privatizacion de las empresas estatales y el desmantelamiento de un conjunto de bienes y servicios provistos por el Estado o la

dramitica reduccién de aquellos servicios piblicos no atractivos para la privatizacién en salud y educacion.

En términos de politicas sociales se avanza -y en gran medida se consuma- un proceso de desmontaje del sistema de seguros
universales del Estado de Bienestar, de acuerdo al desarrollo que ello tuviera en cada pais (Rosanvallon P., 1995). En su
reemplazo se implementan programas “focalizados”, respondiendo al formato de los programas financiados principalmente
por el BM y el BID, se desarrolla un sistema compensatorio de asistencia social, para aquellos mis pobres, el resto acceders
a los bienes y servicios necesarios para la vida, en el mercado. En este contexto el proceso explosivo de urbanizacién que se
habia concentrado en las grandes ciudades —que devinieron en industriales- generando una expansion violenta de su tejido y
la urbanizacién espontinea, auto gestada y auto construida, ird quedando estacionada, inconclusa, con el advenimiento de la

crisis.

3.3 Influencia de las agencias multilaterales de crédito en la politica urbana

Como mencionamos, uno de los rasgos caracteristicos de la globalizacion es el debilitamiento del Estado-nacién de los paises
en desarrollo, en su calidad de lider del proceso de desarrollo y su rol planificador, y el fortalecimiento, en el nuevo contexto
internacional, de las agencias multilaterales de financiamiento, las cuales, en los dltimos 20 afios han adquirido un rol de
liderazgo del pensamiento global. En sus documentos se verifican constantes e influyentes recomendaciones de politicas, que

destacan la importancia de las ciudades en la nueva economia.

El documento de politica titulado “la agenda urbana para los '90”, del Banco Mundial (1991), desarrolla recomendaciones
de politica urbana centradas en el comportamiento de la economia urbana, donde los ejes son la productividad urbana, la
proteccién del medio ambiente urbano, y la mitigacién de la pobreza urbana, que llevan a fijar la atencién en el gerenciamiento
urbano y la gobernabilidad. La gestién urbana y las redes de ciudades se vuelven vitales, al igual que la importancia estratégica
de la tierra urbana, y la eficiencia de la gestion urbana. Estos lineamientos otorgan un rol preponderante a los gobiernos
locales, en su capacidad de generar plataformas para los desarrollos de capital concentrado, incentivar ventajas de localizacion,

y consolidar el valor de la tierra, asegurando el transporte y el manejo ambiental.

La “Agenda urbana de los 90” del Banco Mundial, pone especial atencién en que las ciudades alienten politicas urbanas
que centren su foco en: a) lograr una mayor productividad urbana (mis eficiencia en el funcionamiento de sus sistemas); b)
propender a ser una ciudad ambientalmente sustentable (es decir, que su desarrollo no comprometa las generaciones futuras);
y ©) tener programas que logren una reduccién efectiva de la pobreza (esencial para asegurar la gobernabilidad urbana). Es de
destacar aqui, que por primera vez se reconocen dos limites al desarrollo, al considerar la variable ambiental y la social. Por
lo que el mejor funcionamiento econémico de una ciudad no podra consumarse sino tiene en cuenta la sustentabilidad y una

estrategia de reduccion de la pobreza.
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Ahora bien, durante los “90, el imperio de los principios de libre-mercado y el “Estado minimo”, generan un aumento dramitico
de la pobreza urbana, lo que provoca que en 1997, el Banco Mundial revise su posicién reconociendo que no es bueno para
la economia que el Estado se retire totalmente (Banco Mundial, 1997). Un poco después, el Banco lanza un nuevo documento
urbano titulado “Ciudades en transicién” (Banco Mundial, 2000), en el cual se revisa la agenda, a la luz de objetivos no
alcanzados, sobretodo en materia de manejo ambiental y reduccién de la pobreza. Si bien esta vez el Banco Mundial se
concentra en recomendar la formulacién de estrategias y planes de accién a nivel nacional, vuelve a destacar la importancia

estratégica que las ciudades tienen para que en el 4mbito nacional y global se alcancen objetivos de desarrollo sustentable.

El documento, contradictorio y cinico a la vez, realiza referencias constantes al problema de la pobreza en un marco donde se
enfatiza que las ciudades sean administradas como una empresa. En tal sentido el Banco Mundial propone, por una parte, que
se tenga una vision comercial en la administracién de los servicios urbanos, destacando la importancia que se aliente el pasaje
de la condicién de usuario a la condicion de cliente, es decir sujeto de crédito, en la prestacién de servicios pablicos. Por otra
parte, propone que se aliente la integracién en la economia de los habitantes que operan en la informalidad, promoviendo que

sus actividades se realicen en blanco y que sean ciudadanos que pagan impuestos.

El pleno imperio del mercado se logrard si las ciudades logran confiabilidad financiera sobre la base de su éficiencia y buen
gobierno. Como reafirmacién de los postulados del Consenso de Washington, lo social se subordina al buen suceso del mercado,
donde el pilar fundamental de la propuesta es la reduccién e integracién de la economia en negro y la informal, lo cual implica
la integracion de la poblacién como ciudadanos urbanos plenos, como pagadores de impuestos y como clientes de los servicios
urbanos. En este punto, el BM explicitamente expresa que lo mis indicado para una buena administracién es adoptar una visién

comercial para los servicios y las funciones administrativas de la ciudad, sin dejar de lado las preocupaciones sociales.

La importancia estratégica que el Banco Mundial otorga a las ciudades, es sintomdtica de la preocupacién del capital global,
por encontrar soportes territoriales fiables y eficientes. Para que ello ocurra, los gobiernos deben asegurar una administracién
eficiente y sobretodo gobernabilidad, de modo que se pueda evitar todo tipo de crisis que pueda afectar el buen funcionamiento

del mercado. La necesidad de plantearse el “alivio de la pobreza”, es sin duda parte de ese objetivo.

3.4 De las politicas de vivienda a las politicas de reduccion de la pobreza centradas en el habitat
3.4.1 1la postura de las agencias multilaterales de crédito sobre politica habitacional

En los afios 90 las agencias internacionales propician enérgicamente una nueva férmula para politicas habitacionales, inscriptas
en los procesos de reforma del Estado. La palabra clave de esta propuesta es “facilitacion”. Para Naciones Unidas, en los debates
del Afio Internacional de la Vivienda de 1987, facilitacion significo el soporte a los procesos espontdneos, principalmente
orientado al financiamiento de las pequefias acciones, la asistencia técnica de la gestion habitacional, la flexibilizacion de
Jas normas y reglamentos de construccién y la provisién de tierras apropiadas. De nuevo, a modo de instrumentacion de
los postulados del Consenso de Washington, el Banco Mundial, le dara un giro que implicard un Estado que desestime toda
intervencion directa (que implique construccién o regulacion) en el mercado, y asi la facilitacion serd del funcionamiento del

mercado habitacional. La base de esta linea argumental, es que el mercado es el mejor asignador de recursos (Banco Mundial,

1993).
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La “facilitacién” constituye un sistema de nuevos principios rectores para las politicas. En consecuencia, el Banco Mundial
recomienda “crear entornos propicios (facilitar) para que el mercado habitacional trabaje”. Ello se logrard mediante: el desarrollo
de los derechos de propiedad (privatizar la vivienda piblica y regularizar la tenencia de la tierra), la racionalizacién y dotacién
de mayor transparencia a los subsidios, no permitiendo los encubiertos, de modo de focalizar el financiamiento en los mas
pobres, También propone el suministro de infraestructuras con recupero de costos, la flexibilizacién de las normas urbanas y
eliminacién de la escasez artificial del suelo, el soporte al sector construcciones para una mayor eficiencia, eliminando pricticas
monopdlicas y fomentando empresas pequetfias, y establecer un marco normativo que de oportunidades al sector privado de
equiparar al Estado en la provisién habitacional. En un marco favorable para los postulados neo-liberales —a principios de los

‘90- y en el contexto del ajuste estructural, esta propuesta tiene una fuerza arrolladora que penetra el discurso oficial.

En los hechos, 1a facilitacién se consuma parcialmente mediante el pasaje del financiamiento de la oferta —politicas de primera
generacién- al financiamiento de la demanda. El operar sobre la demanda, no implica atender prioritariamente las necesidades
sociales mediante acciones locales, comunitarias, participativas, etc., sino operar mediante la mediacién del mercado,
financiando la compra del bien, de la vivienda. La facilitacién basa su operacion en el préstamo hipotecario, por lo tanto en un
sujeto social capaz de ser tomador de crédito. El problema generalizado en la mayoria de los paises de la Regi6n, es que ello

deja por fuera a no menos del 60% de la poblacion,

Sin duda el pais donde estos postulados se consuman en modo mds acabado es Chile, que constituye el modelo paradigmatico
de las agencias de financiamiento internacional. En realidad, Chile tenia importantes antecedentes para desarrollar una politica
de este tipo (Bravo Heitmann L & Martinez Corbella C., 1993), con la consolidacién de una estrategia financiera clara y un
crecimiento sostenido de una produccién habitacional. Ello ha impactado en la disminucién del déficit habitacional a partir
del financiamiento de la demanda, con base en el crédito hipotecario, al que se suma un ahorro previo efectuado por el
habitante y el subsidio directo proporcionado por el Estado. Ahora bien, esta politica considerada un éxito —y motivo de
difusién como ejemplo paradigmatico al resto de los paises- estd demostrando tener graves problemas. Por una parte, al bajo
estandar del componente constructivo de las viviendas sociales producidas en el periodo de aplicacion del modelo, se agregan
las numerosas patologias relativas a las condiciones de habitabilidad y localizacién (por ejemplo, el fuerte crecimiento en
extension, producto de los programas de vivienda social ha concentrado a las familias en situacién de pobreza en sectores de
la ciudad donde el suelo urbano es de menor valor, lo que ha traido como consecuencia fuertes procesos de fragmentacién y
segregacién). Por otra patte, cada dia se dificulta mas la concrecién de las acciones habitacionales orientadas a los sectores mas
vulnerables, debido a la creciente escasez de oferta de suelo urbanizable a un costo accesible, que presenten una localizacién

satisfactoria y sustentable?,

Se podria hablar que la facilitacion inaugura una nueva etapa en las politicas. Su impacto es lo que estamos justamente

p q

evaluando en este informe. Lo que sabemos es que a lo que reconocemos como dos generaciones de politicas habitacionales

que la preceden, la “facilitacién” —que consiste en un conjunto de principios rectores que perforan el discurso y en parte

la accion- se desarrollard en un contexto de actuaciones mds fragmentadas, contradictorias y cadticas. Lo que ha venido
y

ocurriendo en la mayoria de los paises —excepto en el caso chileno, que como vimos la facilitacion si se consuma como

parte de un sistema de financiamiento mds integral- es la superposicion de acciones de las dos generaciones de politicas. En

3 por ejemplo, en el segundo semestre del 2002 en el Area Metropolitana de Santiago (AMS), los precios de suelo aumentaron, en promedio, de US$ 128 a US$ 177 por m2.
Este fenémeno incide en la provisién de vivienda social, por la fuerte incidencia en los costos de construcci6n que tiene el valor del suelo.
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muchos paises co-existen un conjunto de programas “hibridos” -ya no universales, sino focalizados pero siguiendo las viejas
pricticas clientelares-, en un contexto de privatizacion de los servicios habitacionales de infraestructura, de grandes cambios
en el mercado inmobiliario urbano, de activacién de los mercados informales y de una progresiva imposibilidad de alcanzar a

los sectores mas pobres.

3.4.2 Gobernabilidad urbana y la “bucha contra la pobreza” jun nuevo paradigma?

A primera vista pareciera que los lineamientos de politicas centrados en objetivos de “reduccién de”, “lucha contra”, “alivio
de” la pobreza urbana, forman parte de una suerte de “cinismo institucionalizado” propio del doble discurso de las agencias
multilaterales. Pues, mientras se promueven este tipo de estrategias, por otro lado alientan el libre mercado, principalmente
sustentado en la eliminacion de los derechos ciudadanos sobre los bienes y servicios més esenciales para la vida. Pero si se
observa mis en profundidad, se comprueba que esta forma de actuacion tiene un claro objetivo que es la gobernabilidad
urbana. Gobernabilidad que permite estabilidad, es decir que asegura condiciones favorables para el ingreso y reproduccion

de capitales en las ciudades, dentro de la 16gica econdmica global,

Por ejemplo, la denominada “lucha contra la pobreza urbana”, crecientemente forma parte de las agendas més importantes
desde fines de la década del *90. En nombre de ello, los programas de mejoramiento barrial®, constituyen el formato
institucional preponderante —incluso como estandarte- de las acciones de lucha contra la pobreza urbana, en nuestros paises.
Estos programas —que operacionalizan la focalizacién social y espacial del gasto piblico- atacan el emergente mas visible, es
decir el asentamiento ilegal, irregular o subnormal, segiin se los denomine. De tal forma, su intervencién asegura el éxito en la
reduccién de la pobreza, lo cual a su vez aporta en la reduccién del conflicto —potencial o real- que la existencia de pobreza

urbana acarrea, con el consiguiente impacto positivo en la gobernabilidad urbana.

Tal vez la forma mis consumada del acuerdo para una estrategia global en tal sentido, es la “Alianza de Ciudades” (The Cities
Alliance) que fuera lanzada en 1999 por el Banco Mundial y UNCHS (Habitat) quienes interesaron al grupo de paises mds
ricos (G7).% El objetivo principal del CA es enfrentar los desafios de las politicas destinadas a promover la superacion de la
pobreza y ciudades mas prosperas sin asentamientos irregulares. El foco de accién se centra en la realizacion de mejoras en
las condiciones de vida de los pobres urbanos mediante la promocién de amplia participacién ciudadana en los programas
de mejoramiento urbano, y las acciones a escala nacional, con los objetivos establecidos en la “iniciativa global” denominada
“Cities Without Slums”, que constituye el plan de accién principal de “The Cities Alliance”, se propone el objetivo ambicioso de
lograr la mejora de las condiciones de vida de 100 millones de personas en los préximos 20 afios. Para el logro de este objetivo,
como coalicién de miltiples donantes, Cities Alliance se compromete a expandir el nivel de recursos que alcanzarin a los
pobres urbanos, mediante la mejora y coherencia del esfuerzo en los programas urbanos en curso, catalizando los esfuerzos de
los socios de forma que vayan més all4 de ser programas individuales y una mis directa relacion con la cooperacion financiera

para el desarrollo urbano.

A esta orientacién del financiamiento Internacional, se le suman la reorientacién de la politica de las agencias de cooperacion

32 En realidad, la existencia de programas que desarrollan acciones de “mejoramiento barrial”, no constituyen nada nuevo, pues existen desde los inicios de politicas de
radicaci6n de asentamientos, que tuvo lugar en la segunda generacién de politicas. Pero ahora este tipo de programas se presentan en forma més consistente y con resultados
mucho més visibles. El éxito y efectividad que se les otorga, y por lo tanto su relevancia actual, tiene lugar mis que, por una acertada accién en el campo de la vivienda en
América Latina, como consecuencia de los procesos urbanos propios de la década del 90, los cuales se asocian a las consecuencias de la globalizacién.

3 Ver pagina Web: www.citiesalliance.org
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de los paises desarrollados. Por ejemplo, USAID, denomina su estrategia “Making Cities Work” y sus programas se centran en

la reduccién de la pobreza, mediante la provisién de agua y desagiies, y atencion primaria a la salud y la educacién.

Deliberadamente, hemos obviado comentar el documento de Habitat IT de 1996, porque interpretamos que no ha logrado
ninguna contribucién de importancia, dado que es un documento extenso y contradictorio, que s6lo refleja la puja en torno
a las cuestiones centrales, como los derechos a los bienes y servicios del habitat. No han aparecido tampoco recientemente

nuevos documentos de politicas que cambien el rumbo (y las contradicciones) aqui sefialadas.

3.5 Los programas de regularizacion de asentamientos informales en América Latina

La existencia de irregularidad, ilegalidad y/o informalidad en las formas de ocupacién del suelo y de construccién del habitat
urbano ha sido dominante en las ciudades latinoamericanas, con proporciones que van desde el 50% al 70% de las nuevas
superficies urbanizadas. Estas grandes extensiones de ciudad son mercados informales del suelo que se rigen por sus propias
reglas, obviamente diferentes de las de la formalidad. La informalidad, que se define por lo que no es. No se puede entender
sino se lo considera como lo espontdneo, como lo que surge como consecuencia de las estrategias de reproduccion de la vida
(la 16gica de la necesidad) de aquellos sectores de la sociedad que no logran acceder a un lugar donde asentarse por la via del
mercado formal. Lo informal, es decir lo no integrado al sistema -a lo que se considera convencional- en la mayorfa de los casos
no cuestiona abiertamente a la formalidad, sino por el contrario se imbrica formalidad e informalidad de muy diversas formas

(Riofrio, 2001), siendo frecuente que sea el sistema formal el que produce la informalidad.

En consecuencia, una politica de regularizacién de lo irregular y/o informal -respecto de un sistema que es el establecido- parte
de otorgar un reconocimiento de lo existente y se propone hacerlo viable dentro de las reglas convencionales de la llamada
formalidad, e integracién plena de estas poblaciones al sistema de la propiedad del suelo. En términos especificos —para los
organismos financieros- asumiendo que la propiedad significa para la poblacién una posibilidad de acceso al crédito al mismo
tiempo que coloca en el mercado una cantidad de capital que antes permanecia inactivo, siguiendo la tesis De Soto (Hernando
De Soto, 2003).

En términos mis generales, la regularizacion de los asentamientos informales toma importancia, a partir de las agendas
de “lucha contra la pobreza” de los organismos internacionales. La politica, en gran medida del Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) y en menor medida del Banco de Reconstruccién y Fomento (BIRF o el Banco Mundial) aboga (y financia)
en los Gltimos afios, la instrumentacién de programas de mejoramiento de barrios en todos los paises Latinoamericanos,

constituyendo —como en el caso del BID- estos programas un componente principal en su agenda.*

Los primeros programas de este tipo estuvieron instalados en los gobiernos nacionales, con disefios centrados en la provision
de infraestructuras urbanas®. En la segunda mitad de los 90, la bsqueda de posicionamiento de las ciudades en el sistema

global, conduce a plantearse programas gestados por los gobiernos Jocales. En general estos programas tendieron a ser mas

3 P inicio estuvo dado por los programas de Chile, Brasil y Argentina. Més recientemente se extendié a Bolivia, Uruguay, Ecuador, Perfi, Paraguay y los paises
centroamericanos.
35 A esta generacién pertenecen programas de mejoramiento como Chile Barrio de Chile y Promeba de Argentina.
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comprensivos y a buscar el complemento con otros programas sociales, a fin de lograr respuestas integrales y duraderas®. Por
encima de la motivacién contingente de garantizar gobernabilidad urbana, estos programas desarrollados por los gobiernos
locales -dado que flexibilizan los formatos preestablecidos- estan logrando en algunos casos, una mds estrecha relacion con
los procesos locales de organizacion y participacién popular. La integralidad de las acciones y las propuestas alternativas en
los formatos de gestion, aportan muchos elementos nuevos frente a los modos tradicionales de actuacién en este campo. (Ver
debates en Urbared, Fernandez Wagner R., 2002).

Este tipo de programas tienen relevancia en el campo urbanistico. Las acciones de mejoramiento de barrios constituyen un
proceso de intervencién urbana en los asentamientos irregulares. Sus objetivos generales proponen atender la pobreza extrema,
garantizar la integralidad con otros programas y problemas, integrar los asentamientos a la ciudad formal (reorganizacién del
espacio piblico), recalificar los asentamientos social, y espacialmente, mejorar y sanear ambientalmente el barrio. La necesidad
de valorizaci6n urbana estd presente en las acciones de muchas ciudades de la regién, por las razones antes sefialadas, en
ese sentido los programas de mejoramiento barrial, contribuyen en la mejora del espacio pablico. Dos cuestiones se articulan
entonces. Se interviene para reducir el conflicto —potencial o real- que la existencia de pobreza urbana acarrea, en busca de un
impacto positivo en la gobernabilidad urbana, pero también se interviene para mejorar la imagen de una ciudad que se quiere

presentar competitiva en el concierto global.

Esto constituye sin dudas, la cuestién central que estd detrds de la importancia estratégica de los programas, puesto que
la gobernabilidad da cuenta de estabilidad, y mejor imagen da cuenta de un esfuerzo por mejorar la calidad espacial (el
especticulo urbano), siendo ambas condiciones esenciales para el ingreso y reproduccién de capitales dentro de la légica

global.

La experiencia latinoamericana muestra que no obstante los logros que estos programas presentan, en estos dos sentidos,
distorsionan la dimension real de los mismos. En general, se verifica que aGn estin muy lejos de lograr efectividad en la
reduccién de la pobreza, ya que al operar sobre los efectos, los programas tienen limitaciones en garantizar su real mitigacién,
en el contexto de la creciente mercantilizacién de los bienes y servicios habitacionales urbanos. Ello se comprueba porque

tampoco logran asegurar un nivel aceptable de sustentabilidad®.

Las intervenciones fallan en poder garantizar que al retirarse el programa, la situacién de mejora social y econémica lograda se
puede sostener en el tiempo, de modo que doten a la comunidad involucrada de una base real para su desarrollo. Asociado a
esto, se muestra muy débil atn la repercusién que estas acciones logran alcanzar en el conjunto del sistema barrial, sobretodo
si la mejora es capaz de producir sinergias sobre el sistema de la economia local. Otra cuestién importante en situaciones de
poblacién empobrecida -como en Argentina- es que su modo de actuacién focalizado® (circunscriptos al asentamiento) se
generan serios conflictos con el entorno, operando un proceso de “discriminacién positiva” de esta politica, dados por la doble

focalizacién de estos programas. Por una patrte, la focalizacién social, concentrindose en poblacion de extrema pobreza (en

36 Quizas el programa emblemitico de los promovidos por los gobiernos locales sea el programa “Favela-bairro” de la Prefeitura de Rio de Janeiro, que estd realizando
un importante aporte en urbanizacién de las Favelas. Siguiendo el formato de Favela Bairro, recientemente (2001) se inicia el primer programa —con financiamiento BID-
radicado en un gobierno local en Argentina. Este es el caso de Rosario-HABITAT, que es posible porque Rosario asegura confiabilidad en la gestién para el sistema financiero
internacional.

La experiencia del PROMEBA de Argentina demuestra que al retirarse el programa los hogares, recién conectados a las redes urbanas, no pueden afrontar el alto valor
monetario de la tarifa de las empresas privatizadas. Por ello, el propio PROMEBA propone el debate para una sanci6n parlamentaria de una “Tarifa social”.
38 En la Regién Metropolitana de Buenos Aires, el estudio de 6 intervenciones del PROMEBA, nos ha demostrado que en los Municipios de Moreno y San Fernando, hubo
serios conflictos con la focalizacién socio-espacial de la intervencién, demandando generar dispositivos adicionales de concertacién de actores y/o demandando realizar
inversiones adicionales en su entorno.
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niveles de indigencia en la mayorfa de los casos). Por otra parte, la focalizacion espacial, pues sus criterios de elegibilidad

descartan toda otra situacion que no sea un drea homogénea, concentrindose s6lo en los asentamientos irregulares.

La regularizacién de los asentamijentos tiene dos dimensiones explicitas: la regularizacién dominial, y la regularizacién
urbanistica. Si bien existe una tercera dimension (ticita), es decir, una suerte de “regularizacién social”, que indirectamente
tendria lugar, eflo es una problemitica extremadamente compleja cuyos logros, no sélo serfan de dificil comprobacién, sino de
una asimilacién socio-cultural que seguramente implicaria la pérdida de otros valores y/o una asimilacion al sistema dominante,
que vulnera otros derechos. Asi como antes explicitamos c6mo la necesidad de mantener los flujos de capitales -que demandan
gobernabilidad urbana- impulsa la regularizacién urbanistica de los asentamientos, otro fundamento mis de fondo, ideolégico,

que es esencial para [a expansién del capital, impulsa la regularizacion de la tenencia.

La pretension explicita de formalizar Jo informal, es decir de “regularizar” los asentamientos irregulares, de integrarlos
plenamente al universo formal, regular, legal, se inscribe en la fuerte influencia que ha tenido, en los circulos de poder, la tesis
de Hernando De Soto, donde aboga en el “El misterio del Capital” (2002), por la formalizacion de los asentamientos informales,
asegurando que el derecho a la propiedad es la razdn por la cual “el capitalismo triunfa en el occidente y fracasa en el resto
del mundo”. Este razonamiento se basa en tres argumentos: a) la gente necesita sentirse segura de su estado de tenencia legal
para poder invertir en mejoras a sus viviendas y negocios; b) la seguridad de tenencia y el consecuente acceso al crédito vienen
dados Gnicamente por la legalizacion de los asentamientos y negocios informales; y ¢) para proceder con la legalizacion, hay
que suministrar titulos individuales de dominio absoluto, con obligaciones claras y derechos aplicables. Para De Soto solo de

este modo se lograra la erradicacién de la pobreza de los paises del tercer mundo.

Las criticas a esta influyente tesis son contundentes (Ferndndez, E., 2002; Gilbert A., 2001; Payne G., 2001) basicamente porque
los procesos de los mercados informales (de los bienes y servicios del habitat) son mundos mucho més complejos, donde no
se cumple que los titulos por si solos garantizan la integracién socio espacial de los més pobres. Sobre la primera afirmacién,
también se ha demostrado que la gente accede al crédito —por cierto no de instituciones formales- y acumula activos sin
necesidad de tener tftulos.

Como afirma Edesio Fernandez (2002), a la posesion del suelo se le otorga gran importancia en América Latina porque
histéricamente al combinarse mercados de capital débiles, economias de alta inflacién y sistemas de seguridad social deficientes,
el suelo urbano es el principal mecanismo de capitalizacion. Por eso, en torno a su posesién ha existido una cultura de
especulacion, de patrimonialismo y de clientelismo politico. Este proceso, ademds de promover la ilegalidad urbana, influye
profundamente en las condiciones de acceso al suelo urbano y la vivienda, y en la distribucion espacial de equipamientos y
servicios piblicos. El acceso y permanencia en la ciudad, por lo tanto en la economia urbana (lugares de trabajo, programas de
ayuda, redes parentales o vecinales, etc.) se da a través de los mercados informales del suelo (Ferndndez E., 2002; Abramo P.,
2003), a partir de la restriccion creciente de los mercados formales, ya sea por elevacién constante del precio del suelo, como

por los requisitos legales.

Los programas de regularizacién urbanistica son extremadamente limitados, pues son intervenciones que operan sobre el
emergente visible de la pobreza urbana, pero no interpelan de modo alguno las profundas causas que generan el problema.
Son en esencia programas que ademds de costosos, operan aislados, por lo general, constituyen una focalizacion sin marco,
que genera nuevos problemas o que se articulan ~y hasta favorecen- los mercados informales de bienes y servicios del habitat,

cristalizando la situacién de pobreza o incluso contribuyendo a reproducirla.

39



Elementos
Conceptuales
para una revision
critica de Politicas
Habitacionales en
América Latina

. o
WY "
i

41



CAPITULO IV: ELEMENTOS CONCEPTUALES PARA UNA REVISION
CRITICA DE LAS POLITICAS HABITACIONALES EN AMERICA LATINA

Hasta aqui hemos desarrollado una crénica de lo acontecido en los Gltimos cincuenta afios en América Latina en materia de
politicas habitacionales. La tesis central del desarrollo analizado —en orden con lo expuesto en el capitulo 2- refleja el modo en
que el poder constituido reproduce y acumula riqueza en el territorio por la via del mercado, donde toda politica (sobre los
bienes y servicios del habitar) sélo es una asignacién selectiva en funcién de la acumulacion simbdlica y el disciplinamiento
social. En este caso el conflicto estard dado por el modo en que ésta (la politica) confronta con el proceso extendido de lucha

social, que comprende a las poblaciones urbanas de la regién.

Veamos entonces algunos elementos que nos permitan organizar una revision critica de la actuacién piblica en materia de
acceso a Jos bienes y servicios del habitar. Para ello, creemos importante tener en cuenta las siguientes cuatro cuestiones: 1) el
cambio histérico en el habitar; 2) las dimensiones que comprenden la relacién exclusién-acceso; 3) la condicién de mercancia

de los bienes y servicios del habitat; y 4) las tres légicas de produccion del espacio urbano.
4.1 El proceso de cambio histérico en el habitar

Los cambios econdmicos, politicos y sociales, asociados a lo que cortientemente denominamos “globalizacién” como vimos
anteriormente, sin duda estin afectando de manera importante el problema de la vivienda. Problemas sociales de nuevo tipo
-nunca antes vistos por su forma o escala- llevan a considerar la emergencia de una “nueva cuestion social”. Siguiendo la
misma linea, hemos trabajado la consideracion de la emergencia de una “nueva cuestidén urbana” (Catenazzi A., Lombardo
J. & Fernindez Wagner R., 2003) dentro de la cual podrfamos arriesgar la hipbtesis que ello se interrelaciona, repercutiendo
también con cambios histéticos en los procesos del habitar, que conllevan problemas de nuevo tipo, y por ende nos enfrentan

a la emergencia de una “nueva cuestidén de la vivienda”.

En esta “nueva cuestioén de la vivienda”... ¢Qué es lo verdaderamente nuevo? ;Qué tipo de componentes redefinen la cuestién?
¢Qué cosas permanecen constantes y cuales si han cambiado? Sin duda, el acceso a la ciudad sigue siendo el mismo viejo
problema del capitalismo industrial (para amplios sectores de poblacién). Sin embargo, lo que definitivamente ha cambiado
son las formas que éste asume, y principalmente que el problema masivo ahora —particularmente en las grandes ciudades- es la
permanencia, en la ciudad. La permanencia en el sistema de la economia urbana. Mucho se debate atin en las ciencias sociales
sobre la “exclusi6n”, que mis alld de la tentacién a una utilizacién dual del concepto, se trata de una condicion transversal,
que encuentra entre sus componentes principales el modo en que en los tltimos 20 afios, se modifica la representacién social

!
histéricamente construida en torno al trabajo, por otra, ahora organizada crecientemente en torno al consumo.

Entonces, lo que denominamos como “cambio histérico del habitar”, parte de considerar que se asiste a un cambio politico,
econémico y social, basado en una reestructuracion productiva (global) y un cambio histérico en la relacién Estado-Mercado.
Procesos ambos, que asociados han causado en forma directa o indirecta una reconfiguracién de lo piblico y lo privado.
Ello provoca, polasizacién social y fragmentacion socio-espacial, con tendencia a la creacién de 4mbitos de socializacion

diferenciada, que tiene un amplio reflejo en la ciudad.
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Procesos en los que se destacan cuatro dimensiones:

1) El proceso de descentralizacién compulsiva del Estado y la transferencia al mercado de las funciones y la provisién los
bienes servicios, que éste manejaba, claramente han provocado una crisis general en el Estado que repercute ampliamente
en los gobiernos locales y castiga a la poblacién con una remercantilizacién de los servicios urbanos, que estd generando

crecientes impedimentos en su acceso, elevando notoriamente el costo del habitar urbano.

2) En términos socio-espaciales el proceso de configuracién y cualificacién selectiva del espacio urbano, ests provocando
—especialmente en grandes ciudades- procesos de fragmentacién socio-espacial, segregando los sectores de altos ingresos e

insularizando los sectores de bajos ingresos.

3) El proceso de reestructuracion productiva global, a su vez ha provocado en nuestros paises, un proceso de desindustrializacién
que se asocia a una reindustrializacion selectiva (algunos rubros, maquila, commodities, etc.), que genera un enorme ejército
de desocupados, precarizados, en el sector moderno. El “fin del trabajo formal” y sus seguridades asociadas, provoca que se
acentie la creciente importancia que la vivienda ~y en particular su enclave urbano, en tanto “capital locacional”® o lugar en
la economia urbana- significa para los sectores de menos ingresos. En consecuencia, se puede afirmar que se reinstala y/o
reestructura de este modo, con mis fuerza el ciclo reproduccion-produccién en la esfera doméstica (en el “espacio vivienda”

y en el entorno barrial inmediato).

4) El proceso de desempleo, subempleo y precarizacién laboral, se complementa con el fin de los seguros universales -con
la consecuente merma o contradiccion con ciertos derechos constitucionales- para instaurarse en su lugar politicas sociales
basadas en programas focalizados. Ello viene provocando un proceso de profundos cambios intrafamiliares (composicion,
crisis, dispersién, allegamiento, fin del Jefe de Hogar “ganador del pan”, etc.) lo cual tiene multiples implicancias en la cuestién

de la vivienda®,
4.2 Las dimensiones de la exclusion

Para una consideracién mis amplia de las politicas habitacionales, si pretendemos superar la vision viviendista y la supremacia

del mercado financiero, tenemos que adentrarnos y explorar otras dimensiones no consideradas en las politicas.

En primer lugar, es necesario partir del hecho que la politica es parte de una construccion histérica. Por lo tanto hay que tener
en cuenta el contexto urbano, social y cultural, a naturaleza del conjunto de politicas urbanas y sociales, y el modo de abordaje
de la “cuestion social” en un momento histérico determinado. Por ejemplo, lo que el mercado define como “el acceso a la
vivienda” (el acceso al producto en términos financieros) interpela hoy profundamente el acceso a la ciudad, y en un sentido

mas estricto, el acceso a la economia y la cultura urbana.

En segundo lugar, hay que considerar que la vivienda no es lo que parece: un objeto con un valor de uso simple. Todo lo

3w influyente trabajo de Pedro Abramo “la teorfa de la Favela.” (2003) coloca dos cuestiones centrales en este sentido. Por una parte, que €l 65 % de las actividades
econdmicas de los hogares “favelados” son desarrolladas en el interior de la favela. Por otra parte, que los pobladores lo que més valoran es la localizacion y el hecho que ello
constituye una herencia para los hijos. Abramo llama a esto “capital locacional”.

0 Son también componentes de los cambios intrafamiliares nuevas situaciones como la ausencia de la mujer en la casa, la reconfiguracion de roles en la pareja, el alejamiento
de ambos padres por migraciones a Europa o EEUU, las remesas, su influencia en la reconfiguracion de los codigos generacionales, etc.
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contrario, constituye un valor de uso complejo, que es parte de una configuracién compleja, conformada por los bienes y
servicios que posibilitan habitar Ia ciudad, en un marco de integracién econdmica, social y politica. Sin duda que ello puede
tener mdltiples formas y manifestaciones, donde se observan gradientes de acceso al mercado urbano, con diferentes bienes y

servicios y con diferentes calidades de los mismos.

En tercer lugar, es importante destacar que las necesidades habitacionales se presentan en formas extremadamente dindmicas.
Esto colisiona fuertemente con una concepcion estitica (objetual) de la vivienda. Sin duda, aqui radica buena parte del fracaso
de las politicas habitacionales en América Latina. Si esto no se comprende no se puede explicar la existencia del extendido
conjunto de submercados, que responden a necesidades, y cuyo origen se da en la alta valoracién de lo que podrian ser vistos

como productos “subestandard” pero que configuran opciones reales en las trayectorias y movilidades residenciales.

Vinculado a las dindmicas, en cuarto lugar, se debe mencionar la cuestién de la heterogeneidad de la pobreza. Estd ampliamente
estudiado en las ciencias sociales, que la situacién de un hogar considerado pobre no es igual a otro también considerado
pobre. Un entramado de factores de indole compleja, pueden establecer grandes diferencias en las condiciones que la pobreza
asume. En este sentido, todo lo avanzado por la sociologia en torno a los diferentes “capitales” constituye un buen ejemplo. Si
tomamos el caso de lo acontecido con los “nuevos pobres” en Argentina, se observa este nuevo sujeto social no fue considerado
por las politicas piblicas. En lo habitacional no ha habido respuesta alguna para quienes -no menos del 40% de la poblacién-

sufrieran penurias, teniendo casa propia.

En quinto lugar, se debe tener presente que el hibitat tiene connotaciones que trascienden los aspectos materiales, que
constituyen un universo simbolico (como formas de distincién en el sentido desarrollado por Pierre Bourdieu). Aspectos

ampliamente ignorados en la formulacion de las politicas habitacionales y urbanas.

En sexto lugar, dado que estd probado que la politica social construye sujetos sociales, donde se puede especular que una
politica habitacional viviendista “de mercado” centra su objetivo en una necesidad constituida por sujetos homogéneos, pasivos,
unidimensionales, que son simples receptores de un subsidio y/o pagadores de créditos. Esto Gltimo también lleva a considerar
dimensiones complementarias, que tratamos en otro apartado, en relacién a las logicas, es decir, cdmo se posicionan los

actores, c6mo acceden a la informacién y como se organizan las diferentes practicas.

4.3 Mercancias y mercados (las “demandas sociales” en dimensiones econémica y espacial)

Si partimos del hecho que las demandas sociales se basan en la incorporacién y/o permanencia en la ciudad, es decir poder
llegar a formar parte y continuar luego inserto en la economia urbana, teniendo presente que para una amplia franja de
poblacion el acceso a la ciudad constituye el acceso a los bienes y servicios basicos para la vida,* es conveniente detenernos

en el repaso de algunas definiciones bisicas, en términos econémicos y espaciales.

La ciudad se organiza a partir de una subdivision de la tierra, en una unidad reconocible y comerciable que es “la parcela”. La

4 Bsto aparece muy claro, en los casos extremos. Cuando, por ejemplo, en distritos de la segunda y tercera corona de la Regi6n Metropolitana de Buenos Aires (RMBA) hemos
encontrado hogares que no perciben ingreso monetario alguno, pero que sobreviven utilizando la adscripcién a programas alimentarios, de salud, los hospitales y escuelas
piblicas, chapas y ladrillos provistos por los municipios, y més recientemente pequefias ayudas monetarias estatales (los planes Jefes y Jefas de hogares). Procesos donde la
insercién (y pertenencia territorial) es crucial para el acceso a esos recursos indispensables para la vida.
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traza urbana, organiza una estructura parcelaria, donde se dividen los espacios comunes (ptiblicos) y los espacios de dominio
privado. Esta estructura (parcela y espacio piiblico) es, a su vez, el resultado de un proceso de produccién, que transforma
el medio natural (tierra) en suelo urbano. Esta produccion consiste en incorporacion de atributos que la cualifican (mediante
modificaciones fisicas, servicios y equipamientos), los cuales constituyen una incorporacién de valor. Dependiendo de las
caracteristicas de este valor agregado y de la localizacion, se consolidar un precio, un valor de mercado de este “producto”
tan singular (que no tiene reposicién). El mercado de bienes raices, denota claramente al modo en que una sociedad traslada
su estructura a} territorio. Dicho de otro modo, la propiedad del suelo constituye un modo de relacionamiento social, por
ello cualquier “localizacién” en el medio urbano estara indefectiblemente ligada a una posicién (acceso y permanencia) a esa
estructura.

Ahora bien, desde el discurso econémico tradicional (y desde la légica del poder) el problema del acceso es una cuestién
de oferta y demanda. Articulacién en la que se mueven individuos racionales que, en funcién de su interés y conveniencias
econdmicas, toman decisiones fundamentalmente regidos por el sistema de precios. En este mundo, el subsidio (compuesto
Gnicamente por dinero estatal desvalorizado) viene a corregir las imperfecciones y permite expandir esta logica en aquellas
situaciones donde la demanda no es solvente. Este imperativo de! mercado (libre) puede lografse en forma bastante acabada,
en sociedades que tienen no menos del 80% de la poblaci6n incluidos (lo que paradéjicamente se da si existen instituciones
del Estado del Bienestar maduras) participando de los mercados formalizados, pero en la realidad Latinoamericana, pos Ajuste

Estructural, dista mucho de ser de este modo.

El mercado es una construccién social, donde oferta y demanda son parte de un sistema que incluye diferentes agentes y
actores.* Ahora bien, en nuestras ciudades, con un amplio sector de poblacién que no participa plenamente del formal, existe
un sinnimero de mercados y cuasi-mercados de lo que podemos identificar como bienes y servicios del habitar. Para estos
habitantes, el mercado “real” de acceso al alojamiento, no se compone sélo de “viviendas”, sino que se compone de mltiples

formas que asume el espacio urbano habitable (o incluso no habitable en el caso de quien vive en la calle),

Por ejemplo, en Buenos Aires, una mirada a estos submercados, da cuenta de alquileres de cuartos en inquilinatos u hoteles
pensién, de cuartos en viviendas tomadas, de apartamentos en edificios tomados, en las 4reas centrales; de alquiler o compra
de casillas en asentamientos irregulares (cuyo valor varia si hay expectativa de mejora), de casas autoconstruidas en tierras
irregulares, en reas inundables, o lugares puablicos, de viviendas a medio construir en lote propio, en apartamentos degradados
en conjuntos habitacionales péblicos, etc. etc. Ello, es el reflejo de las formas que adopta el acceso a la ciudad, a la economia
urbana. Si no se interpreta asi es porque siempre nos toca lidiar con las estructuras que el poder construye (por ejemplo,
mercado formal) y poco con la estructura real, que es indefectiblemente condenada ideoldgicamente y forzada a subsumirse

desde 1a 6ptica del poder.
4.4 Las tres logicas de produccion del espacio urbano

En los estudios urbanos, por mis de treinta afios, se ha dado permanentemente cuenta de tres esferas muy nitidas de

motivaciones para la transformacién del ambiente construido.

42 B5 necesario diferenciar agentes de actores. Todos son actores (en el “escenario urbano”) pero algunos de ellos son muy importantes —con un poder determinante- e
influencian el comportamiento de aquellos actores que no poseen tal poder.
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Un primer campo es el que va de la economia politica (marxista) hasta el de la sociologia y economfa urbana (neomarxista).
Donde se han venido trabajando los modos en que la bsqueda de la optimizacién de la acumulacién y reproduccién del
capital, tienen basamento en la produccién del ambiente construido. Entonces, una tensién fuerte en las actuaciones sobre el

territorio, lo tienen las motivaciones que giran en torno a las empresas (capitalistas) y el mercado (libre).

Un segundo campo es el que se destaca en muchos estudios de estos tiempos los cuales -partiendo entre otros de Weber
y Durkheim- se desarrollan desde las ciencias politicas, la antropologia y la sociologia, sobre las formas de hacer politica y
su relaci6n con lo territorial. Alli aparece también en forma nitida el modo en que la acumulacién y reproduccién de poder
politico, se relacionan con la produccién del ambiente construido. La politica de vivienda es una de las formas favoritas en que

se manifiesta esta segunda tensién sobre las actuaciones del sistema politico en el territorio.

Un tercer campo es el de los estudios relacionados con los procesos seguidos por los sectores populares urbanos en su lucha
diaria por la subsistencia y las condiciones de vida en la ciudad. Aqui desde las ciencias sociales (en particular la antropologfa
urbana, pero también desde la sociologia, la economia y la geografia) mucho se ha estudiado en los tltimos afios, :sobre
los procesos que tienen lugar, principalmente motivados por la reproduccign de la vida, sobre la produccién del ambiente
construido. La autogestién-autoconstruccién, de mas del 60% del parque construido en la ciudad Latinoamericana, es un
ejemplo claro de ello. Entonces, las diferentes formas que asume la economia popular urbana, sus estrategias de sobrevivencia,
el modo en que los recursos tangibles e intangibles se usan, la organizacion, etc., constituyen una de las tensiones importantes

de las actuaciones sobre el territorio.
4.5 La politica y las demandas sociales

Si los bienes y servicios del hdbitat constituyen mercancia, en las formas historicas y complejas que vimos, y si eso se da en los
procesos politiéos, econdmicos y sociales que analizamos, no queda duda que las politicas habitacionales en América Latina,
hoy no dan cuenta de la nocién -histéricamente construida- de “lo social” en el acceso a los bienes y servicios, sencillamente
porque su mencién no alude a mecanismos redistributivos. En el caso de la vivienda, bajo el imperio de un sistema consolidado
de derechos que priorizan la propiedad privada, con mayor o menor importancia en cada pais, “lo social” designa a mercancias
-servicios, vivienda, transporte, etc.- que en esencia estin desvalorizadas en sus atributos fisico-espaciales, y en su valor

simbdlico.

Por ejemplo, la “vivienda social” constituye por lo general un producto degradado®, que desconoce valores urbanos y sociales
primordiales, como la localizaci6n, la economia doméstica, o los cambios intrafamiliares. El significado de “vivienda social”
se deconstruye por la visién que se le otorga desde el poder, que por lo general conlleva una alusién paternalista y muchas
veces hasta autoritaria. Generalmente su sola mencién conlleva el estigma de “vivienda para pobres”. La imposicién global
de politicas habitacionales de “libre mercado”, llevan a la contradiccién fundamental, que si existen “condiciones de libre
mercado” para los bienes y servicios del habitat, en sentido estricto, no podriamos hablar de la existencia de una politica
habitacional. Se puede argiir que la no-politica es una politica, pero hay una construccién histdrica que indica que, por fuerza,

la sola existencia de una politica conlleva condicionamientos a la libre comercializacién de determinados bienes y servicios.

43 1a referencia a lo “degradado” alude a atributos tangibles e intangibles, que se encuentran por debajo de la media aceptable para una sociedad.
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Si tomamos el modo en que Pierre Bourdieu (2001) define a las politicas de vivienda, se observa la limitacién al libre mercado.
Bourdieu afirma que son “...una serie de interacciones cumplidas bajo una coaccién estructural...”. “...Donde un conjunto de
medidas reglamentarias (que son constitutivas de la politica) regulan las interacciones entre agentes, dentro de estructuras
de poder dadas...” Esta “coaccibn estructural” se origina en la adjudicacion de un valor “social” al bien. En este caso basado
en la existencia de un gran esfuerzo de lucha colectiva que transformé a la “cuestién de la vivienda”, desde fines del Siglo
XIX, en una cuestion socialmente problematizada. En €] siguiente esquema superponemos elementos antes sefialados para

representar algunas de las formas que asumen las politicas, en relacion a las tres dgicas:

ESQUEMA 1: Formas que asumen las politicas habitacionales

(// /&ganismos Multilaterales de Crédito (BM-BID—otros\\w
S LOGICA: Gobernabilidad urbana "

e
~—

Focalizacién —

e POLITICAS BASADAS EN EL MEJORAMIENTO T
DE BARRIOS N

POLITICAS
SOCIALMENTE/ASISTIDAS

Poblacion
LOGICA—

AUTOGESTION-AUTOCONSTRUCCION

48



Situaciéon

de las Politicas
Nacionales de
Vivienda en
América Latina

'y W

49



CAPITULO V: SITUACION DE LAS POLITICAS NACIONALES DE
VIVIENDA EN AMERICA LATINA

Este capitulo tiene por objetivo dar cuenta de la situacion actual en materias habitacionales en América Latina, a partir de la
informacion emanada de: Argentina, Brasil, Bolivia, Costa Rica, Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua,
Paraguay y Uruguay. Esta informacién ha sido complementada con informacién secundaria de fuentes diversas, debidamente

registradas en el capitulo referencias bibliogrificas.

La informaci6n fue recopilada mediante un instrumento de recopilacién de informacion enviado a los referentes del SCC en los

paises que conforman el universo del Estudio. Este instrumento contempl las siguientes partes:

* Antecedentes generales: relativas al pais, institucién responsable del llenado de la ficha y periodo que abarcan los
datos.

* Perfil basico del pais, que ayude a contextualizar las politicas habitacionales implementadas en el periodo de estudio.
* Antecedentes de la situacién habitacional y su contexto

* Antecedentes historicos basicos de la politica habitacional

* Resefia de las leyes nacionales, regulaciones y normas habitacionales (1990-2005)

* Sistema de administracién de la politica habitacional (1990-2005)

* Sectot financiero en la politica habitacional (1990-2005)

* Formas institucionales de implementacién de la politica habitacional (1990-2005)

* Proceso de produccién informal del duelo urbano y vivienda (1990-2005)

*  Servicios piblicos, situacién y provision de servicios de infraestructura (1990-2005)

Respuesta de la politica habitacional a la demanda social (1990-2005)

A continuacién se presenta un conjunto de cuadros comparativos, descriptivos y sintéticos de Ia situacién en la Region, que
permiten construir un diagnéstico preliminar de la situacién actual, base para la construccién de las conclusiones que dan
cuenta de los diversos subprocesos interrelacionados: institucionalidad, financiacién, normas y leyes, poblacién, componentes
de participacion, actores involucrados, coordinacion con politicas sociales, territoriales y medio ambientales, incidencia
del suelo y mercado inmobiliario, entre otras, que implican 4reas de las politicas habitacionales que son susceptibles de

independizarse y profundizarse en estudios posteriores.
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5.1 Situacién habitacional y urbana en la Regién

Dentro de los paises considerados en el universo de estudio, se observa una mayoria constituida por paises con una estructura
Politico Administrativa de cardcter unitario (Bolivia, Costa Rica, Chile, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Uruguayy
Paraguay) y Estado Federal (Brasil, México y Argentina), con una mayor cantidad de habitantes Brasil y México y en el extremo

opuesto, Uruguay.

América latina en la actual coyuntura se caracteriza por un proceso de urbanizacién que se completa, como lo indican
diversos estudios.“ Se observan paises con un proceso de urbanizacion avanzado (80% y ms de su poblacién urbana), por
ejemplo, Argentina, Chile, Uruguay, Venezuela; otros en pleno proceso de urbanizacién (Menos de 80% y mis de 70% de
poblacién urbana), por ejemplo, Brasil, Colombia, Cuba, México; en proceso de urbanizacién moderado (entre 70% y 50%
de su poblaci6n urbana), por ejemplo, Bolivia, Ecuador, El Salvador, Nicaragua, Costa Rica y finalmente, en un proceso de

urbanizacion rezagado (menos de 50% de poblacién urbana), por ejemplo, Guatemala, Haitf, Honduras.

En el contexto de la economia globalizada, en la Region se pasoé de 6 metr6polis de mayor tamafio en 1990 a 7 en el 2000
(con 5 millones o més habitantes, concentrando el 15,1% de la poblacién urbana), algunas de ellas son consideradas ciudades
nodos, por su dimensién demogrifica e importancia econémica en un contexto globalizado. Estas ciudades son: Ciudad de
México, S3o Paulo, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Lima, Santa Fe de Bogota y Santiago. Si bien se visualizan indicadores de
crecimiento de poblacién mds bajos en el contexto urbano, lo que se explica por una transicién demogrifica avanzada y
migracion neta baja e incluso negativa, han integrado a otros nicleos urbanos contiguos, generando complejidades en su
gestién, por la carencia de instrumentos adecuados de planificacién y gestion, que coordinen Ia actuacién de los gobiernos
locales involucrados, a lo que se afiade el impacto de politicas habitacionales centralistas, en que las decisiones son tomadas

sin respeto a la rica diversidad y a la propia accion de los habitantes en su proceso de produccién social del habitat.

Por otra parte, las ciudades intermedias latinoamericanas (50.000 a 1.000.000 habitantes), mantuvieron un dinamismo
demogrifico sobresaliente. Varias de ellas reprodujeron algunos de los problemas de las ciudades de mayor tamafio y su grado
de sustentacion va a depender de su grado de insercién dentro de la 16gica econdémica de este modelo global y su capacidad
de relaci6n, independiente del Estado-Nacién donde se encuentra localizada. Es probable que en dichas ciudades en la medida
que tengan un alto grado de dinamismo econ6mico, se tenga que hacer frente a una gran cantidad de invasiones de terreno y

por tanto, de una gran demanda de programas que apoyen los procesos de mejoramiento y consolidacién barrial.

En algunas de nuestras ciudades intermedias se ha constatado un incremento de la informalidad, como en el caso de Bogoti
con un 59% de las familias viviendo en asentamientos informales, en Caracas un 50% y segiin cifras conservadoras, en Buenos
Aires un 10%,

4“ Consultar Documento CEPAL, 2000: DE LA URBANIZACION ACELERADA A LA CONSOLIDACION DE LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS EN AMERICA IATINA Y EL
CARIBE: EL ESPACIO REGIONAL. Docto. CEPAL LC/2116 (CONF. 88/3). Conferencia Regional de América Latina y el Caribe. Santiago, Chile. Octubre 2000.
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5.1.1 Segregacion residencial y violencia urbana

Como se menciond en capitulos anteriores, el proceso de evolucién y expansién del capitalismo, acentda la importancia
estratégica de las ciudades para la reproduccién del capital (global), lo cual, desencadena un proceso mucho mis acelerado de
valorizacién del suelo y del parque construido, Lo cual indefectiblemente afecta en modo selectivo las condiciones del espacio

residencial.

Un rasgo esencial de las ciudades latinoamericanas lo constituye la segregacién y exclusién, expresada en una fragmentacion
del espacio urbano, en que los grupos de altos ingresos se concentran en ciertas zonas autosuficientes en cuanto a viviendas,
setvicios, trabajo, etc. generando nuevas formas de ocupacion del espacio urbano, con barrios privados e incluso pequerias
ciudades privadas, con una escasa interaccion con otros grupos de la sociedad y los sectores mas pobres, concentrados en
areas alejadas de los servicios, equipamientos, lugares de trabajo, etc., ya sea por ocupacion informal o como producto de
politicas habitacionales, sin un adecuado acceso a la educacion, salud, esparcimiento y recreacion privatizados por el modelo

econdmico vigente,

Esta ruptura de la convivencia urbana lleva al incremento de la violencia urbana en la mayorfa de las ciudades latinoamericanas,
con sus propias peculiaridades, expresadas en las ciudades en un “urbanismo del amurallamiento”, en los comportamientos
de la poblacion (fuertemente influenciados por una creciente percepcion de inseguridad, que muchas veces no tiene relacién
real con los delitos denunciados), en la reduccién de la interaccion social (incremento de la individualidad, generacion de
nuevas formas de socializacion, reduccion del uso del espacio publico) y formas de politicas policiales represivas, que
afectan significativamente la vida de los habitantes de las ciudades. Los crimenes han adquiridos niveles de impunidad y
frecuencia alarmante: en 1990, 22.9 homicidios por cada 100.000 habitantes, comparado con el promedio mundial de 10.7, con
variaciones importantes entre paises (esto significa que la tasa de homicidios de Latinoamérica fue mas del doble del promedio

mundial)®.

El BID en algunos estudios® ha estimado que cada afio cerca de 140.000 latinoamericanos son asesinados, 54 familias sufren
un robo por minuto, 28 millones al afio y una perdida de recursos de aproximadamente del 14.2% del PIB, que significan que
“la violencia medida por cualquiera de estos indicadores, es cinco veces més alta en esta regién que en el resto del mundo”
(Londofio, J. 2000).

Segn la Organizacién Panamericana de la Salud, en 1998, Colombia tuvo una tasa de 54 homicidios por cada 100.000
habitantes, Venezuela 20, aunque aumenté a 33 en el 2000, Ecuador 15,1, Brasil 26 y México 15.7 por 100.000 habitantes?.
En todo caso, es relevante mencionar que algunas ciudades tienen tasas mucho més altas que el promedio de los pafses. Por
ejemplo, Cali en Colombia, tiene 94 por cada 100.000 habitantes y Caracas en Venezuela, 71 por cada 100.000 habitantes.
Este incremento de la violencia urbana ha contribuido a que la percepcién de inseguridad haya aumentado, a lo que se suma
la desconfianza creciente en la policia®, como lo demostrd el proyecto ACTIVA, en que los habitantes de diversas ciudades

latinoamericanas fueron consultados sobre la eficiencia policial, la que consideraban mala 6 muy mala, en un 15.6% de los

441 respecto se puede consultar: Buvinic, Mayra, Morrison, Andrew y Shifter, Michael, 1999, La violencia en América Latina y €] Caribe. Un marco de referencia para la accién,
BID, Washington, DC.

6 ver LONDONO, Juan Luis, et. al.: Asalto al desarrollo: violencia en América Latina, Ed. BID, Washington, 2000.

47 e puede consultar a http: /Paho.org/English/HCP/HCN/VIO/violence-graphs htm

€ Al respecto se puede consultar: Dammert Lucia, Malone Mary, 2002: “INSEGURIDAD Y TEMOR EN LA ARGENTINA: EL IMPACTO DE LA CONFIANZA EN LA POLICIA Y
LA CORRUPCION SOBRE LA PERCEPCION CIUDADANA DEL CRIMEN", En: Desarrollo Econémico. Vol. 42 No 166 (Julio-Septiembre 2002), p. 285.
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habitantes de Santiago de Chile, un 18.1% de San Salvador, un 25.1% de los habitantes de Cali, un 27.6% de los habitantes de
Caracas y un 28.7% de Rio de Janeiro.

Esta percepcién de inseguridad, a su vez, es amplificada por los medios de comunicacién de masas (por ejemplo, segiin
antecedentes oficiales, en el caso Argentino, la percepcién de inseguridad es del 92% y en el caso Chileno es de un 72%, en
el caso Boliviano, ha generado la denominada “justicia comunitaria”, como sistema de defensa de la sociedad civil, en el que
se dan linchamientos y ajusticiamientos a delincuentes de manera casi barbara). Esta percepcién de inseguridad ha traido
aparejado un incremento sostenido de la “industria de la seguridad”, reflejado en la produccion y venta de un sinnimero de

artefactos de seguridad, casetas de proteccién, “hombres de negro” y grupos de control de la seguridad ciudadana.

Algunos estudios correlacionan el incremento de los crimenes con los niveles de desempleo y desigualdad en la distribucién de
los ingresos, asi como con patrones de comportamientos individuales, familiares, sociales y culturales. Ademds, la ocurrencia
de delitos estarfa asociada al tamafio de las ciudades, ya que las que superan el millén de habitantes tenderfan a presentar tasas
mds altas (CEPAL, 2000).

Es importante relevar lo indicado por Carrién (Carridn F., 2004), que sostiene que la violencia se ha transformado coexistiendo
una denominada tradicional, como expresién de una situacién cultural o de una estrategia de sobrevivencia para ciertos
sectores de la sociedad y una moderna, que se organiza con la voluntad explicita para cometer un acto violento, expresada
en organizaciones con criterio empresarial, tecnologia avanzada, transnacionalizacién de sus acciones e infiltracién en el
sistema social, que privilegia el espacio urbano, que segin el autor mencionado, hace que “estamos viviendo un proceso de
urbanizacién de la violencia, lo cual -bajo ningtin punto de vista- significa que la ciudad sea fuente de violencia por si misma.
Con la urbanizacién acelerada tenemos que la mayor parte de la poblacién vive en ciudades y que la mayor cantidad de delitos
se concentran en las urbes” (Carrion F., 2004:71).

Finalmente, es importante mencionar que en la Region, los paises que mds invierten en seguridad, presentan los mayores
niveles de inseguridad (por ejemplo, Colombia, Guatemala, El Salvador) y en aquellos que més invierten en politicas sociales,

las tasas son mds bajas (por ejemplo, Costa Rica, Uruguay y Chile).

La violencia tiende a privilegiar el 4mbito urbano, especialmente si las ciudades son fragmentadas, excluyentes, segregadas
o ineficaces, afectando la calidad de vida de los habitantes, especialmente, en la destruccién de sus espacios piblicos, que
afectan las posibilidades de interaccion entre los componentes de la sociedad. Esto es particularmente grave en los resultados
que demuestran aquellas politicas y acciones habitacionales de un carcter viviendista que se han aplicado en diversos paises

de la Region.

El tema de la segregacién se ha tomado como prioritario por las agendas politicas, como se demuestra en el Plan de Accién
Regional de América Latina y el Caribe sobre Asentamientos Humanos (CEPAL, 2001b), en que se planted la necesidad de
programas de intervencién que busquen la integracién espacial y social del territorio urbano, especialmente en los programas
de viviendas sociales, en que se enfatiza que la localizacion debe garantizar un acceso expedito al empleo y a los servicios
urbanos. No obstante la importancia atribuida a esta situacién, no se visualiza una experiencia significativa de politicas
explicitas para atenuarla, salvo programas focalizados territorialmente, como es el caso de los Programas de Mejoramiento
de Barrios (aplicados entre otros paises, en Chile, Argentina, Bolivia, Per(), de los Programas Integrales de Saneamiento,

Regularizacién Dominial, Equipamiento y Empleo (ejemplos de ello, son los programas Alvorada, Favela-Barrio, Chile-Barrio).
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A estas acciones se suman numerosas experiencias realizadas por ONGs o fundaciones, que defienden el derecho de la
poblacién en situacion de pobreza a localizarse en la ciudad, que generan acciones en una escala barrial, pero que no dan
cuenta de los grandes equipamientos y servicios que debe brindar la ciudad (ejemplo de ello, son las experiencias realizadas

en El Salvador, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panam4, Perd).

Las politicas habitacionales pablicas han sido ejemplo de un instrumento que contribuye a la segregacion y a procesos de
exclusion y deterioro. Un caso, ya paradigmitico, es la politica habitacional chilena que ha incrementado en forma significativa
la segregacién socio espacial, a pesar de contener programas de subsidios a la renovacién de reas centrales deterioradas, de
manera de aprovechar la infraestructura existente. En la Regién Metropolitana de Buenos Aires, las 10 villas m4s grandes (que
tienen un tamafio que van de 5.000 a 12,000 habitantes) tuvieron origen en una accién del Estado. O bien nacieron por el
permiso estatal para instalarse provisoriamente en tierras fiscales a una poblacién, o bien se originaron en torno a un conjunto

habitacional producido por la politica pablica de los ‘60y ‘70.

5.1.2 Pobreza urbana: transformaciones y su medicion

La CEPAL estima que un 43% la poblacién latinoamericana se encuentra en situacion de pobreza con un 18.3% en situacién de
indigencia®, que demuestra cé6mo el modelo econdmico actualmente imperante deja a grandes sectores fuera del circulo de
reproduccion del capital. Se ha producido un incremento sostenido del empleo informal (siete de cada 10 empleos generados,
son en el sector informal) y la precarizacién del mismo, dentro del sistema formal, que lleva a la poblacién a tener jornadas
laborales excesivas, no cumplimiento de normas laborales, doble contratacién por salarios minimos, etc. como lo demuestran
las numerosas denuncias al respecto, por ejemplo, en servicios y comercio, en actividades tales como la piscicultura y otras

agroindustriales, forestales y mineras.

CUADRO 1: Evolucion de la Pobreza e Indigencia en Latinoamérica

EBOLUCION POBREZA E INDIGENCIA REGIONAL
60— % POBLACION TOTAL , 1990-2001

483

435 43,8 430

40

20

1990 1997 1999 2000 (a) 2001(2)

FUENTE: Panorama Social 2001-2002 Indigentes [ Pobres no indigentes

4 De los 510 millones de habitantes de América Latina y el Caribe, unos 170 millones viven en la pobreza (definida como vivir con menos de US$ 2 diarios) y de éstos, 70
millones viven en la extrema pobreza (vivir con menos de US$ 1 diario).
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En el universo considerado en este estudio, Chile encabeza los paises donde ha habido una disminucion sostenida de la
poblacién en situacion de pobreza, desde el 38.6% en 1990 al 18.8% en el 2003%, que se agrega a Uruguay (9.4%), Costa
Rica (24%) y Brasil (35.13%); en el extremo opuesto se encuentra Honduras con un 75.6% de su poblacién, Bolivia (58.6%),
Guatemala (56.2%), Paraguay (49.3%) y Nicaragua (64%).

Es importante mencionar la creciente desigualdad en la distribucién de los ingresos que presentan algunos paises de la Region,
como queda consignado en el Informe Mundial sobre Desarrollo Humano 2004, en el cuil aparecen Brasil, Colombia y Chile
dentro de las 10 economias con mayor grado de desigualdad en el planeta. Son ejemplo de desigualdad también, Venezuela,
Paraguay, Honduras, Per(, Ecuador y El Salvador. Por ejemplo, en Chile el 20% de la poblacién con menores ingtesos, consigue

el 3.3%, contrastado con el 62.2% que obtiene el 20% de la poblacién mis rica,

En América Latina y el Caribe, seglin antecedentes de CEPAL (CEPAL, 1999), se observa una evolucién positiva del gasto
pablico social, pero el gasto en vivienda sigue siendo menor que los otros componentes, de un caricter més residual y
orientado a los sectores de la sociedad considerados mas vulnerables. Con respecto a recursos piblicos para politicas urbanas,
particularmente en relacién al uso del suelo y la regulacién de densidades y las formas de incorporacién de suelo urbanizado

para fines residenciales, salvo el caso de Brasil y Colombia, el resto de los paises apenas comienzan a planteirselo.

La medicién de la pobreza se realiza, en general, considerando el nivel de ingresos asociado a la capacidad de adquisicién
de alimentos y algunas otras necesidades definidas como ‘basicas’. Sin embargo, resulta interesante destacar el método
contemplado en Guatemala, e} cual hace referencia a indicadores relacionados con “aspectos dramiticos de la exclusién”,

como: expectativa de vida, analfabetismo, dotacién de servicios pblicos y desnutricién.

Los antecedentes reafirman el aumento sostenido de la pobreza estructural, agravado por el hecho que sectores medios y
medios-bajos, descienden también en su condicién socio-econdmica (“nueva pobreza™y que ella es esencialmente urbana. Esto
sucede como consecuencia de un proceso de cambio histérico en la condicién del trabajo, donde pricticamente desaparecen
la estabilidad y la integracién social por esta via, para grandes sectores de poblacién, quedando el trabajo estable para los
sectores medios altos (profesionales, especialistas técnicos, etc.) siendo el resto, parte de un mundo donde el trabajo posible

se compone principalmente de condiciones de precariedad y movilidad.

Como consecuencia de ello (y otros factores culturales y demograficos) se producen profundas transformaciones familiares. Se
asiste al fin del rol de jefe de familia “ganador del pan”, al incremento de hogares con “jefe mujer”, el incremento de hogares
unipersonales, etc., que afectan seriamente la estructura de los hogares y los roles de sus integrantes. Ello conlleva a que las
politicas habitacionales deben dar respuestas diversificadas a esta nueva demanda, que se traduce en propuestas habitacionales
de una gran variedad, como punto de partida del proceso de produccion social. Por ejemplo, en el caso chileno, en programas
habitacionales pablicos se han elaborado propuestas de vivienda-taller, viviendas para el Adulto Mayor y viviendas para
aquellas personas que presentan algin grado de discapacidad. Por otra parte, el mercado ha detectado estos cambios en
la composicion familiar y oferta viviendas para nicleos unipersonales, estudiantes, parejas jovenes, en que el condominio

contempla una serie de funciones que antes estaban en la vivienda individual.

50 Mayores informaciones se pueden obtener en www.mideplan.cl
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5.2 Diagndstico y medicion del déficit habitacional

Respecto a los instrumentos de diagnostico de la situacion habitacional de la poblacion, se constata en Latinoamérica, que
existe una gran debilidad. Por una parte, son diagnésticos centrados en la vivienda, y no en la configuracién mis compleja
de los bienes y servicios del habitat. Por ejemplo, no forman parte de los diagnosticos las condiciones de acceso a los bienes
y servicios en los mercados, situacién crucial en tiempos de privatizaciones masivas. Incluso en lo especifico de la vivienda,
estos diagnosticos impiden un disefio de propuestas mis acertadas, especialmente en lo referente a los déficit cualitativos, los
cuales cada vez aparecen con una importancia mis relevante y que tienen una escasa respuesta en las acciones habitacionales.
Es importante tener claro las opciones metodologicas en la medicién de la carencia, ya que ellas tienen directa relacién con el

disefio de politicas habitacionales.

En general, se asocia el déficit cuantitativo a la cantidad de viviendas que la sociedad debe construir para aquellas familias “sin
casa”, pero el concepto de déficit cualitativo, debiera referir a un universo mucho mayor, més apropiado al complejo mundo
de la pobreza urbana, compuesto de trayectorias (de vida y habitacionales) y heterogeneidades socio-culturales (por ejemplo

teniendo en cuenta las cosmovisiones de las diferentes etnias originarias de nuestros paises).

Lo cualitativo s6lo suele referirse a aquellas unidades del parque habitacional existente que no cumplen con los estindares
minimos requeridos por una sociedad en una coyuntura especifica, presentando variaciones significativas entre lo considerado
como vivienda buena (con condiciones materiales plenamente satisfactorias), mejorable (que requieren intervenciones

especificas para convertirse en vivienda buena) y irrecuperable (en que la condicién del alojamiento requiere su reemplazo).

Si consideramos lo que Arriagada C (Arriagada C., 2003) plantea acerca de la existencia de algunos problemas metodol6gicos

para definir el déficit habitacional:

o Para el déficit cuantitativo se debe estimar las nuevas unidades necesarias para que exista una relacién uno a uno
entre viviendas adecuadas y familias carentes. Ello implica diferenciar en el parque habitacional existente, la vivienda
estimada como adecuada e inadecuada, de acuerdo a ciertos estindares y determinar cual es la demanda potencial de

vivienda, que involucra variables referidas a la estructuracién de hogares y nicleos familiares.

» Otra dificultad metodologica se refiere al tipo de variables utilizadas para detetar las carencias cuantitativas, que implica

procesar informacién sobre la estructura de los hogares y la presencia de nicleos familiares secundarios.

» Metodologicamente también la interaccion entre el déficit cuantitativo y el cualitativo presenta dificultades relativas a
que puede existir superposicién de ambos tipos, que se ejemplifica cuando en viviendas de mala calidad con familias

allegadas, se da una doble contabilidad de la carencia.

Se puede agregar que en las miradas cuantitativas, 1a dimensién territorial y las caracteristicas socioculturales no cuentan. Por
ejemplo, a la pregunta ;cudntas viviendas nuevas son necesarias? nmunca se la complementa con la perspectiva del habitante
urbano o rural, en el sentido de cuél es la localizacién en que efectivamente se requieren; por el contrario, dicha localizacién
queda definida por la incidencia del valor del suelo en el costo de la solucién habitacional. Ello condiciona en definitiva, el

acceso a ciertos bienes y equipamientos, que contribuyen a mejorar la calidad de vida.
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Respecto a la mirada cualitativa, las necesidades de construir variables, requiere incorporar otras consideraciones, mas alld
de la estructura y tipo de ndcleos familiares. Este es el caso de la situacion de los hogares en la economia urbana y el acceso
a recursos que estos tienen. Por ello, la interaccién entre el déficit cuantitativo y cualitativo, tiene una clara definicién en
la espacialidad, teniendo en cuenta la situacién en la ciudad, y por lo tanto, la situacién en la economia urbana de estos
hogares.

Laimportancia dela cuantificacién de Ia carencia habitacional es un elemento clave para el diagnéstico y planeacién habitacional,
que obviamente entrafia sesgos hacia determinadas concepciones ideolégicas y/o tecnocriticas que, por ejemplo, si conciben
la gestion del sector como una funcién productiva, bastarin cifras agregadas de requerimientos que definan ciertas metas
de produccién. Pero debe tenerse en cuenta que las espacialidad de los procesos sociales demanda la incorporacién de una

apreciacion de los submercados relacionados con el habitat.

Es claro que la mayor parte de las politicas habitacionales ptblicas aplicadas en la regi6n, se orientan a la construccion de
viviendas nuevas (de manera de garantizar el negocio inmobiliario y constructivo), sin considerar los mercados del suelo, el
parque construido -donde muchas viviendas se hallan en un proceso de mejoramiento progresivo, procurando alcanzar el
nivel minimo que define una sociedad como aceptable- con injerencia muy indirecta en los submercados financieros y de los

productos de la construccion.

Como anteriormente se expuso, existe una dificultad metodolégica para poder comparar los tipos de carencia habitacional
en cada pais. Al revisar el panorama latinoamericano se puede observar los diversos criterios aplicados para definir el déficit

habitacional total, cuantitativo y cualitativo.

Esta debilidad de los instrumentos de diagnostico habitacional, requiere avanzar en ciertos desafios institucionales, que
definitivamente permitan superar el enfoque viviendista, en el que tributan. Sin duda, es importante valorar el estado de un
parque habitacional, pero —como antes consignamos- debe tenerse en cuenta que el universo socio-cultural es complejo, y
considerarse un universo mucho mas amplio de variables para tener una visién mis acabada del problema.

A continuaci6n se presenta un cuadro que resume las principales definiciones utilizadas en la Region:
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CUADRO 2: CONCEPTO DE DEFICIT HABITACIONAL EN LATINOAMERICA

ARGENTINA

Déficit Absoluto. Abarca dos situaciones: I) Vivienda irrecuperable: Vivienda con déficit en los servicios y construida
con materiales no durables; I) Hacinamiento de hogares: Mas de un hogar comparten la misma vivienda (este aspecto
no fue relevado por el censo 2.001).

Déficit Relativo. Abarca también dos situaciones: I) Vivienda recuperable: Construida con materiales durables, pero
con deficiencias, en general, ligadas a la falta de servicios sanitarios; II) Hacinamiento por cuarto: La relacién entre
personas y cuartos es mayor a dos. El déficit absoluto requiere de la construccion de nuevas viviendas, el relativo
requiere de acciones de mejoramiento y/o ampliacién de las unidades existentes.

BOLIVIA

La magnitud del déficit cuantitativo resulta de la comparacion del nimero de viviendas y el nimero de hogares,
(...) puede estimarse con base en la diferencia entre el nimero de viviendas que anualmente se construyen y
el incremento anual de hogares. Esta metodologia no diferencia las distintos formas de tenencia tales como: en
propiedad, inquilinato, anticrético, cesion, etc., como tampoco logra una aproximacioén al nimero de familias, puesto
que el concepto de hogar se aproxima al de familia extensa o nuclear ampliada.

El déficit cualitativo determina el nimero de viviendas que no cumple con las normas minimas: i) de calidad de
los materiales de pisos, muros y techos, ii) de espacios funcionales de la vivienda y, iii) de acceso a agua potable
y saneamiento bésico. Se trata por lo general de viviendas susceptibles de mejoras, o en algunos casos de ser
sustituidas.

(Lineamientos para una Politica Nacional de Vivienda / Ministerio de Desarrollo Humano. Editado por L. Ramirez y
G. Bazoberry. Afio 1997. La Paz - Bolivia).

BRASIL

Para un estudio sobre el déficit habitacional brasilefio, Fundagio Jodo Pinheiro adoptd, los siguientes conceptos:
Déficit habitacional - indica la necesidad de viviendas nuevas, para sustituir unidades habitacionales precarias o
que son objeto de cohabitacion familiar;

Viviendas inadecuadas - las que presentan carencia o inadecuacioén de todos o de por lo menos uno de dos
servicios de abastecimiento de agua, desaglie sanitario, energifa eléctrica y recoleccion de basura, o las que presentan
hacinamiento interno excesivo.

Necesidades habitacionales es la sumatoria del déficit habitacional y las “moradias” inadecuadas.
(Pundagiio Jodo Pinheiro. Centro de Estudos Politicos e Sociais. Déficit Habitacional no Brasil. Brasflia, 1995).
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CHILE

Déficit habitacional: “brecha entre demanda y oferta de viviendas en un momento y espacio determinado”
(ARRIAGADA, 2003:7)

Déficit cuantitativo: Es asociado a la definicién de “Requerimientos de Construcciéon de Nuevas Viviendas”,
entendidos como “la cantidad de viviendas que falta construir en el pais para reponer las viviendas irrecuperables,
para entregar alojamiento a los hogares allegados y para dotar de vivienda a los nticleos familiares, también allegados
que enfrentan problemas urgentes de calidad de vida y estdn en condiciones de independizarse. Para efectuar el
célculo se ha diferenciado las viviendas que es necesario reemplazar, porque el estindar es inaceptable; mis las
viviendas que es necesario construir para dotar de vivienda a todos los hogares allegados y también las necesidades
derivadas de los nicleos secundarios que comparten vivienda en condiciones hacinamiento domiciliario y que,
desde el punto de vista socio-econdmico, pueden llegar a constituir un hogar independiente”. (MINVU, 2004, El
déficit: 12)

Déficit cualitativo: “se refiere a viviendas clasificadas como recuperables desde el punto de vista de una tipologia
de calidad del parque que considerd el procesamiento de datos de materialidad de construccién, tipo de vivienda
y saneamiento. Se establecen necesidades de mejoramiento de saneamiento y/o mejoramiento de la materialidad”.
(MINVU, 2004, El déficit: 14)

Requerimientos de ampliacion: “se refiere a requerimientos de expansion del nimero de recintos o superficie
habitable de las viviendas. Incluye casos de allegamiento interno vulnerable, esto es habitadas por nicleos secundarios
hacinados, pero que por carecer de posibilidades de autonomia deben ser atendidos en terreno; agregandose las
viviendas buenas y recuperables sin allegamiento, pero igualmente afectadas por problemas de hacinamiento (las
viviendas irrecuperables, afectadas o no por allegamiento, son descontadas dado que ya estin incorporadas en el
déficit cuantitativo)”. (MINVU, 2004, El déficit: 14)

COLOMBIA

Los pardmetros del déficit cualitativo mantienen los tres atributos bésicos de la vivienda, cuales son, la estructura
portante, el espacio interno adecuado a la composicién familiar (3 0 mas personas por cuarto) v los servicios basicos
(acueducto, alcantarillado, energia eléctrica y recoleccion de basuras).

El déficit cuantitativo parte de que la unidad demandante de vivienda es una familia (padre, madre, hijos) tomando
como unidad de andlisis del déficit habitacional a este nucleo familiar. Al integrar ambos conceptos el déficit
«cuantitativos resultaria de sumar familias que viven en viviendas con materiales precarios y las familias de mis de
dos miembros que cohabitan en la misma vivienda con otras familias, las cuales suponen una vivienda adicional.

(Boletin Desarrollo Urbano en Cifras).

COSTA RICA

Déficit Habitacional= Déficit Cuantitativo + Déficit Cualitativo,
Déficit Cuantitativo= Hogares Nuevos - Viviendas Nuevas,
Déficit Cualitativo= Vivienda Individual Ocupada Mala + Vivienda Hacinada en Buen Estado + Vivienda Hacinada

en Regular Estado.
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CUBA

Se considera vivienda deficitaria a aquella que se expresa a través de la cantidad de nicleos econdmicos que

residen en viviendas no adecuadas. Se incluyen viviendas dispersas en zonas rurales.

EL SALVADOR

Déficit total es la sumatoria de ambos déficit;

Déficit cuantitativo el nlimero de viviendas faltantes en relacién al numero de familias que estin allegadas a otras
o hacinadas en viviendas y nuevos hogares que se conforman.

Déficit cualitativo tiene que ver con las carencias que tiene una vivienda y la calidad de los materiales de
construccion.

GUATEMALA

El Déficit cualitativo esti comprendido por viviendas de mala calidad, viviendas hacinadas y ranchos.

El Déficit cuantitativo estd definido por viviendas nuevas que deben construirse, dotarse de servicios basicos y que

demandan extensiones adicionales de suelo.

HONDURAS

Déficit Total: Acumula el déficit cuantitativo con el cualitativo.-
Déficit Cuantitativo: Demanda insatisfecha de vivienda nueva y viviendas irrecuperables.-
Déficit Cualitativo: demanda insatisfecha de mejores condiciones en vivienda existente recuperable (calidad,

hacinamiento).

MEXICO

Se le llama rezago, al déficit cuantitativo, necesidades de vivienda nueva y al

Déficit cualitativo se le llama necesidades de mejoramiento, (Programa Sectorial de Vivienda 2001-2006).

NICARAGUA

Déficit Total: Cantidad de viviendas necesarias producir o mejorar para que todas las familias vivan dignamente.
Déficit Cuantitativo: Viviendas nuevas, a construir para familias sin techo, reponer precarias, obsoletas y ubicadas
en zonas de riesgo.

Déficit Cualitativo: Necesidades de mejoramiento en la edificacién o en los servicios bisicos conexos.
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PARAGUAY

El déficit cuantitativo es el hacinamiento.

(b) el déficit cualitativo, cuando existe déficit de calidad, hacinamiento o insalubridad.

PERU

Aquella vivienda que acumula tres déficit en forma simultinea.

URUGUAY

Déficit absoluto. Numero de viviendas que habria que construir instantineamente para alojar a los que no tienen

vivienda o reemplazar las que se consideren inutilizables segiin los niveles erigidos en el pais. (Censo).

VENEZUELA

Déficit Estructural: constituido por aquellas viviendas que presentan problemas graves en su estructura (paredes,
piso y techo), las cuales son calificadas como inaceptables.
Déficit Funcional: constituido por aquellas viviendas necesarias para alojar a las familias complementarias y a

aquellos grupos de personas que forman niicleos no familiares. CONAVI.

FUENTES: Fichas de recopilacién de informacién - Octubre 2005./ -

Sepiilveda Rubén, Gill Emma (Editores), 1999: Hacia un Diagnéstico de la Vivienda Popular en Ibero América.
Ed. Red CYTED XIV-D. Asuncién, Paraguay. Pag. 38-39.

1a carencia habitacional se ha visto agravada en los Gliimos afios a consecuencia del incremento en aquellos paises con un
mayor dinamismo econémico de las migraciones internacionales. Ya no es s6lo la corriente migratoria fuera de la region (por
ejemplo, desde El Salvador, Honduras, Ecuador, Cuba), sino hacfa paises que aparecen con economias en crecimiento. Las
transformaciones en el marco del actual modelo econémico han incrementado fuertemente los flujos migratorios internos en

la region.

En esta nueva manifestacién espacial, los pafses receptores no fomentan la inmigracién, son producto de movimientos
espontaneos asociados a las fluctuaciones de la economia. Originan dichos movimientos por una parte, las grandes diferencias
en el nivel de vida y en el crecimiento econémico entre los paises de origen y de destino y por otra, la llamada “migracion
forzada”, ligada a condicionantes politicas internas (por ejemplo, Colombia, Cuba), a las que se afiade las migraciones desde
el 4rea rural hacia las ciudades producto de violencia civil generalizada, que han afectado o afectan ciertos paises de la Region
(por ejemplo, Colombia, El Salvador, Guatemala). Estos inmigrantes normalmente demandan nuevos alojamientos y servicios,
ocupan zonas centrales deterioradas o invaden terrenos de alta vulnerabilidad y hacia los cuales, no se tiene respuesta en la

accion del Estado.
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5.3 Constataciones del estudio respecto a la situacion habitacional

El déficit habitacional total con respecto al parque total de viviendas por pais (con todas las observaciones metodolbgicas
planteadas), muestra que los paises que tienen un menor porcentaje corresponden a Uruguay (8%), Costa Rica (16.54%) y
México (20%). En el extremo opuesto, se encuentran Nicaragua (60.92%), Bolivia (64.2%), Paraguay (55.7%) y Honduras
(52.18%). En una situacion intermedia, estén Argentina (26.2%), Guatemala (28%), E] Salvador (33.52%), Chile (37.81%) y Brasil
(38.9%).

Es importante mencionar que una numerosa literatura® indica que la carencia habitacional alcanza aproximadamente 38
millones de unidades en la regién, de las cuales un 45% serfa de tipo cuantitativo y el resto, necesidades de mejoramiento.
Adicionalmente, se debe dejar constancia que en algunos paises (por ejemplo, Chile, Argentina, Venezuela), la necesidad
de reposicion es significativa, por la mala calidad del parque habitacional o escaso mantenimiento, especialmente, en las
soluciones entregadas a los més pobres, en que no han existido programas de mantenimiento, mejoramiento y rehabilitacién
habitacional (o si han existido, su impacto es marginal), que aceleran el término de su vida Gtil y que han ido configurado lo

que se denomina el problema de los “con techo”.

El hablar de calidad de la vivienda no es sélo preocuparse de los estindares constructivos, sino que lleva implicito entenderla
como hibitat residencial, que en su dimension territorial, obliga a considerar no sélo la unidad de vivienda y lote, sino también,
el entorno inmediato, el conjunto habitacional y cémo facilita la generacion de barrios, su localizacién y como construye
tejido de ciudad. En el dmbito socio-cultural, implica determinar cudles son los factores que potencian la constitucién de
redes sociales e identidades y en e] 4mbito politico-econdmico, como se resuelve la relacién oferta-demanda con logicas
normalmente contrapuestas, entre las necesidades habitacionales que son dindmicas y una oferta bastante estitica, que supone
una necesidad constituida por sujetos homogéneos, pasivos, unidimensionales, que son simples ahorrantes, receptores de un

subsidio y/o pagadores de créditos.

Con respecto al tipo de déficit, la manera de clasificarlo es diversa, en general el cuantitativo se refiere a necesidad de
vivienda nueva para familias u hogares nuevos o que habitan en condiciones no.mejorables. Con relacién al déficit cualitativo,
principalmente se refiere a viviendas con problemas en la calidad de la edificacién, carencias en servicios y hacinamiento.

Desde estas condiciones, se observa mayor déficit cualitativo que cuantitativo en la Regién.

5.3.1 Calidad de la vivienda piblica producida y valores de mercado

Por otra parte, 1a produccion de unidades nuevas en la region ha mantenido un ritmo menor que la formacién de nuevos
hogares. Esto tiene que ver entre otros factores, con lo destinado en vivienda en los presupuestos nacionales, la poca continuidad
de las politicas habitacionales implementadas (politicas que su vigencia corresponde al periodo del gobierno de turno), las

contradicciones de mantener politicas sectoriales mds ligadas al Estado de Bienestar en el marco de una economia liberal.

51 Consultar Mac Donald J. et Al, 1998: Desarrollo Sustentable de los asentamientos humanos: logros y desafios de las politicas Habitacionales y Urbanas de América Latina y
el Caribe. Ed. CEPAL LC/L1106. Santiago de Chile.

63



La superficie promedio de la vivienda nueva para los sectores de ingresos bajos més altas, estdn en Argentina (56m?), Uruguay
(55m?), Paraguay (50m?) y las menores, en Chile (35m?), Brasil (28 — 50 m? y México (45m?. Es altamente probable que las
menores superficies promedio tengan que ver con la incidencia del valor del suelo y las obras de urbanizacién (especialmente
importante en aquellos paises en que el valor del suelo queda fijado por las leyes del mercado). En el caso de Bolivia, las
menores superficies no han sido construidas por el Estado, sino més bien por los organismos internacionales, como Caritas

Bolivia que construyd grupos de viviendas de 30 m? o el BID, que dot6 de plataformas de cimentacién en sus proyectos de

lotes con servicios de 36 m2.

Segin la informacién proporcionada, los costos promedio de vivienda nueva por m? mis altos de las soluciones para los
sectores mas pobres, corresponden a México (US$ 453), Argentina (US$ 400), Brasil (US$ 300), Chile (US$ 250) y Uruguay (US$
218). Los costos menores se observan en Paraguay (US$ 100), Bolivia (US$ 80) y Guatemala (US$ 66). Es necesario realizar
algunas aclaraciones metodol6gicas en estos valores, ya que se pregunté por el costo de la vivienda nueva (que incluye el valor
del lote, las obras de urbanizacién y los costos de construccién) y no se especifict la incidencia de dichos componentes en el
valor final de la vivienda, por ello en algunos casos, pueden existir distorsiones por no haber considerado alguno de dichos

componentes.

El costo del alquiler en el caso de las viviendas para los sectores mas pobres mas alto, se observa en Chile (US$ 137), México
(US$ 134) y Uruguay (US$ 80), en el extremo opuesto, se encuentra Paraguay (US$ 25), Bolivia (US$ 20 — 40), Brasil (US$ 50)
y Nicaragua (US$ 50-70).

Fl valor de un lote en un asentamiento informal fluctda entre los US$ 160 y US$ 1000 segin los paises de la muestra que
respondieron este item -de vital importancia para determinar como funciona este importante submercado informal- en todo
caso, se debe aclarar que no se especifica la dimensién promedio del lote ni su localizacién, que puede distorsionar el valor
indicado. Como un antecedente adicional, se puede mencionar que el valor de alquiler de porcién de lote o habitacién en un
asentamiento informal, fluctia entre los US$ 10 y US$ 70. Se pueden citar a modo de ejemplo, los casos de Paraguay (US$ 15),
Nicaragua (US$ 10 - 20), Argentina (US$ 16 - US$ 70), Brasil (US$ 50) y México (US$ 53).

5.3.2 Los servicios de saneamiento basico: Privatizacion y (re)mercantilizacién

En la observacién del grado de integralidad de las politicas habitacionales en la region, es vital revisar cual es la cobertura
de los servicios de saneamiento basico. Ello, no solo es importante en las 4reas urbanas, sino que es esencial en las dreas
rurales, donde numerosas familias se deben proveer de agua en pozos, norias u otras fuentes, en que cada dia se presentan
mas contaminadas o son mas escasas debido a problemas climticos. Esta situacion se agrava en el caso de la eliminacion de

excretas, en que las carencias son mayores.

El estudio, por sus caracteristicas no permitié6 conocer a fondo el estado del derecho al agua, ni evaluar las propuestas
tecnologicas alternativas, que puedan existir tanto para su produccién como también, para la eliminacién de aguas servidas,
que no aumenten los procesos de degradacion ambiental. Se conoce por vias indirectas que en algunos paises de la Region,

son numerosas las experiencias alternativas que se han implementado en pequefa escala.
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Lo que sies casi undnime y sumamente critico, respecto al acceso a los servicios basicos, es la avanzada privatizadora que coloca
a las anteriores empresas ptiblicas en unos pocos grupos transnacionales cuyas empresas se hacen cargo de la produccién
y de la distribucion del agua. Ello tiene lugar bajo “estrictas reglas de mercado”, pero paradéjicamente —por la condicién no
competitiva del bien- en condicién monopélica. De este modo, el anterior “usuario” de un servicio pablico, pasa a la condicion
de cliente. Esto produce una remercantilizacién de un servicio esencial para la vida (social) por lo tanto, sujeto de derecho.
El Estado asume una discreta regulacion, mediante procedimientos legislativos y del control de la prestacion a través de una
institucionalidad especializada (por ejemplo, superintendencias, entes de control, etc.). La légica mercantil se convalida con
la existencia de formulas mixtas, como en los casos donde el Estado subsidia el valor de la prestacién para aquellas familias
en situacion de pobreza (por ejemplo, el caso chileno o la “tarifa social” de Argentina, etc.). Eltema de las privatizaciones ha
encontrado una fuerte resistencia ciudadana, que han llevado a revertir procesos, un buen ejemplo de ello lo constituye la

experiencia de Bolivia, con la “guerra del agua” llevada a cabo en Cochabamba.

La logica mediante la cual, Jas empresas de servicios privatizadas tienen 4reas de concesién solamente donde el negocio
es altamente rentable, plantea un dilema con aquellas 4reas que requieren cobertura, pero una gran inversion, que hace al
negocio no tan atractivo. En esos casos, €l Estado en el marco de una economia global, termina realizando dichas inversiones
y posteriormente, privatizindolas o entregindolas en concesion a los privados, garantizandole la rentabilidad econdmica de

la operaci6n.

El porcentaje de poblacion que cuenta con provision de servicios de infraestructura bisica, presenta valores diversos sin
ninguna tendencia evidente comparativamente entre paises. Se puede sefialar eso si, que en ningln caso, hay provisién de un
100% para ninguno de los servicios mencionados. Una menci6n especial se debe hacer al explosivo incremento de la telefonia
celular, como lo muestran las cifras en Chile, México y El Salvador y el incremento paulatino de los servicios de Internet, que
pueden generar nuevas formas de refacionamiento social, de un caricter transespacial, un ejemplo interesante es la experiencia

de Villa El Salvador, en Lima.

De lo que no hablan estas estadisticas, es de las redes informales y —fundamentalmente- de la calidad del recurso. Respecto al

agua potable, la 16gica privatizadora no s6lo afecta la extension de las redes y las tarifas, sino la calidad del servicio.

Seglin la informacién recopilada, la generacién de los servicios bésicos sigue siendo mayoritariamente pablica (Brasil, Costa
Rica, El Salvador, Nicaragua), pero en el caso de Chile y Argentina, se han traspasado al sector privado. En cuanto a la
propiedad de las empresas proveedoras de servicios en la mayoria de los paises que constituyen el universo de estudio, se
constata un traspaso paulatino al sector privado -a partir de la década de los noventa- principalmente, de los servicios de

energia eléctrica, gas y telecomunicaciones.
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CUADRO 3: ACCESO A LOS SERVICIOS BASICOS EN LOS PAISES CONSIDERADOS EN EL ESTUDIO

-]

SERVICIOS g = é R >
g = < E 8 g B 5

L] 3 EJ g o« :__3 % E % =]

= < &8 8 = B = = = -

Agua potable 69 71 82 91 89 66 85 88 85 70 56 65
Alcantarillado 65 68 48 90 89 £2 | 8 46 75 2| 7% 80
Electricidad 95 64 97 9 77 87 4 65 95 71 92 80
Gas 46 64 | N/D 9 ND | ND | ND | ND 81 N/A £ 35
Telefonia Fija 57 % 23 51 ND | ND | ND | ND 47 N/D 27 60
Telefonia 27 | ND 11 51 4 59 | N/D 5 35 N/D 52 | ND
celular 53 1 | ND 23 ND | ND | ND | ND 19 N/D 12 | ND
TV Cable 9 | ND | ND 10 N/D 4 | ND 4 8 16 4 | ND

N/D No disponible, N/A No aplica
* 57% de pozo

FUENTE: -Fichas de recopilacién de informacién enviada por colaboradores en cada pais, Octubre 2005.

5.3.3 Los eventos naturales: vulnerabilidad urbana y habitacional

En la recopilacién de informacién no se consulto con respecto a este punto, pero se estima importante considerarlo ya que
tiene incidencia en los problemas que debe resolver una politica habitacional de caricter integral. En Latinoamérica, existe un
alto grado de vulnerabilidad frente a eventos de la naturaleza (terremotos, huracanes, aluviones, etc.)*, que han mostrado una
cierta frecuencia como lo demuestran las estadisticas al respecto. Pero en estos Gltimos afios, se observa un incremento de
las repercusiones en el desarrollo social, econdémico y ambiental en los paises afectados. En los paises de menor desarrollo, la
presencia de factores estructurales, tanto geograficos, econémicos como politicos e institucionales, lo hacen mis vulnerables
al impacto de dichos fenémenos, asociado a una baja capacidad de enfrentar dichas situaciones y de mitigar los dafios, que
tienen que ver mas con la fragilidad de la infraestructura urbana y productiva, calidad del parque habitacional, carencia de
sistemas de alarma temprana y de institucionalidad adecuada para enfrentar las fases de emergencia y reconstruccion, etc. que

con la magnitud del evento.

La poblacién en situacién de pobreza es la més afectada por estos fenémenos, ya que se encuentra viviendo en ciudades —de
diversos tamafios- emplazadas en zonas geograficas sujetas a importantes amenazas naturales, en terrenos de un menor valor
inmobiliario, inseguras desde un punto de vista ambiental, con edificaciones en un gran porcentaje mal construidas y con un

escaso o nulo nivel de organizacion para enfrentar este tipo de situaciones.

52 pl respecto se puede consultar Simioni, Daniela, 2003: “La Ciudad Inclusiva”. En: Cuadernos de la CEPAL No 88. LC/G.2210-P. Santiago, Chile. Noviembre o la serie de
trabajos desarrollados por la Red de Ciencia y Tecnologia para el Desarrollo (CYTED) XIV-G “Hébitat en Riesgo” www.cyted.org
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Lo anterior resalta la importancia de una revalorizacién del ordenamiento territorial, la planificacién urbana, la implantacién
de normas para regular la expansién urbana, la adecuada participacién de los habitantes para resolver los problemas y para
tomar decisiones sobre politica urbana y habitacional, como adecuadas politicas y programas para enfrentar situaciones de
emergencia.

5.3.4 Proceso de produccion informal del suelo urbano y vivienda

El acceso al suelo sigue siendo un problema esencial en las politicas habitacionales, sobre todo porque la disponibilidad se
reduce por la ausencia de politicas que aseguren una distribucién racional entre usos distintos y competitivos. Existe una fuerte
presién debido a la demanda de viviendas, servicios, equipamientos, espacios para la recreacién, terrenos industriales, redes

viales y otros.

El crecimiento de la poblacién y la migracién han traido consigo rapidas expansiones de las principales ciudades de los paises
de la Regidn, con la consiguiente presién sobre la disponibilidad de suelo y el precio de los terrenos, que para viviendas
orientadas a los sectores mds pobres, se traduce en que se localicen en terrenos lejanos con insuficientes equipamientos y
servicios. De hecho, las propias politicas habitacionales siguen favoreciendo la expansién urbana v la especulacion en el
mercado del suelo, al construir la vivienda social donde los precios de los terrenos son menores, empleando disefios extensivos
de baja densidad.

Al revisar los antecedentes proporcionados para el estudio y de informacién secundaria complementaria, se observa que los
resultados en este tema son limitados ya que las intervenciones directas en el mercado del suelo tales como la adquisicién de
tierras, la conformacién de bancos de tierras o la regulacién y el control de la especulacién por parte de organismos piblicos,
han sido muy escasas o limitadas, debido a los fuertes intereses creados en el mercado inmobiliario, la baja capacidad de gestién
de los gobiernos, la carencia de recursos piblicos y la falta de voluntad politica para realizar o permitir tales intervenciones.
Se pueden relevar algunas experiencias interesantes en esta materia de gobiernos locales, como el caso de Curitiba y algunas
iniciativas a nivel nacional, como es el caso de Colombia (en que se ha avanzado en traspasar a los duefios de los suelos parte
de los costos generados por los gastos en infraestructura en que incurren los organismos pablicos, a través del cobro de un

porcentaje de la plusvalia de estos terrenos).

Aparecen como tareas clave del Estado en materias de planeamiento y ordenamiento, el generar una distribucién equitativa de
los recursos ligados a los procesos de urbanizacién, contribuir a la inclusion social garantizando el acceso equitativo al suelo
urbanizado, generar sistemas de tributacion inmobiliaria y territorial orientadas a incentivar un uso eficiente del suelo urbano,
generar los espacios piiblicos adecuados al desarrollo de la vida urbana, proteger el paisaje, los espacios recreativos, sociales
y verdes, establecer medidas dirigidas a compartir la plusvalia en el precio de terrenos, generar reservas de suelo para las

viviendas sociales, entre otras.

5.3.5 Contexto politico donde se desarrollan las politicas habitacionales

Es importante mencionar brevemente que en la actual coyuntura de la Regi6n, se observa en este {ltimo tiempo, una serie de

transformaciones en los planos politicos, sociales y econ6micos experimentados en algunos paises, que reflejan un relativo
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fortalecimiento del sistema democratico y una constante preocupacién en torno 2 Jos derechos humanos (en la mayoria de los
paises de la Regién, se establece en sus cartas fundamentales, el derecho a la vivienda, pero no existen lineas legislativas que

permita instrumentar el ejercicio de éD).

Como contrapartida, se puede constatar con preocupacion, la falta de credibilidad en el sistema democritico por parte de la
ciudadania (ver Latin barémetro), cansada de politicas clientelares y de hechos de corrupcién (como lo constata el indice de

percepcién de corrupcidn, preparado por “Transparency International”).s

Por otra parte, se observan procesos de descentralizacién, que han generado espacios para la discusién y participacion de
un conjunto de actores en la construccion del habitat residencial, pero en términos generales, se puede constatar un cierto
debilitamiento del tejido social, aunque en algunos paises han surgido movimientos ciudadanos que han logrado incidir en

algunas propuestas innovativas de politicas habitacionales y urbanas.

5.4 Sistema de Administracion de la politica habitacional

Para la administracion de las politicas habitacionales ptiblicas -de acuerdo a CEPAL (CEPAL, 2000)- en Latinoamérica existen
en la mayorfa de los paises, instituciones sectoriales (de vivienda) de rango ministerial, pero sus competencias y atribuciones
dificultan el tratamiento integrado del habitat. También, en la experiencia latinoamericana reciente se deben reconocer avances
cualitativos en materia de descentralizacion, tanto por el traspaso de recursos y toma de decisiones a niveles subnacionales y

locales, como de los esfuerzos de coordinacion intersectorial para abordar un territorio determinado.

En el contexto de una globalizacién mas alld del componente econémico, es necesario valorizar cierto nivel de ritualidad
internacional, que permite 4 las instituciones sectoriales de la Regién convocarse en la Reunién de Ministros y Autoridades del

Sector Vivienda y Urbanismo de América Latina y el Caribe (MINURVD®, que se han fijado como objetivos, los siguientes:

* Representar los intereses latinoamericanos y caribefios en lo relacionado con los temas del desarrollo sustentable de los

asentamientos humanos;
* Contribuir y dar seguimiento a la implementacién de los compromisos, directrices y estrategias relacionadas con la
Agenda Hibitat, con la Agenda 21, en lo respectivo v, en especial, del Plan Regional de accion sobre Asentamientos

Humanos para América Latina y el Caribe,

¢ Promover el intercambio vy la divulgacion de experiencias entre los paises miembros en el campo de 1a vivienda y el

desarrollo urbano.

¢ Promover e implementar programas de trabajo comunes a los paises de la regién o de las sub-regiones.

53 Bl fndice de Percepcion de Corrupcion (IPG) clasifica paises en funci6n de la medida en que se percibe que existe corrupci6n entre los funcionarios ptblicos y los politicos.
La clasificacién se refleja en una escala de 1 a 10 (altamente limpio). Los informes anuales estin basados en 16 encuestas entre el sector empresarial, piblico en general y
analistas de cada pais, realizadas por 8 instituciones independientes.

Al respecto se puede consultar www.minurvi.org
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Mediante el Plan Regional de Accibén sobre Asentamientos Humanos para América Latina y el Caribe, los paises de la region
acordaron adoptar medidas para reducir el déficit de viviendas, en especial de las familias en situacién de pobreza, mediante
subsidios transparentes, adecuada focalizacion del gasto social destinado a vivienda, una combinacién de recursos piblicos y

privados y un marco regulatorio de la inversién privada.

En este Plan se considera que tanto la calidad de la infraestructura urbana y productiva como la calidad de la vida cotidiana de
los ciudadanos son componentes de la competitividad de las ciudades, cuyas ventajas de complementacion y especializacion
se deben aprovechar. De ahi surge el compromiso de adoptar medidas para evitar el dafio al medio ambiente; dar mejor uso
a los suelos urbanos y aumentar la densidad de las ciudades; evitar la congestién vial mediante el fortalecimiento prioritario
del transporte pablico; ampliar el acceso a agua potable, y los servicios de alcantarillado y eliminacién adecuada de desechos;
adaptar teenologias de desarrollo urbano y construccién a las condiciones climdticas, geofisicas y culturales especificas y

propiciar la educacién sobre el medio ambiente.

Para lograr los objetivos del Plan, se plantea la necesidad de generar marcos juridicos e institucionales, que permitan la
coordinacién entre los diversos niveles gubernamentales y administrativos, para posibilitar la movilizacién de recursos del
conjunto de la sociedad, la cooperacién entre paises y la produccién de antecedentes estadisticos comparables y la construccién

de indicadores.

Para medir el avance de los acuerdos contenidos en el Plan, Agenda Hébitat y Agenda 21, los organismos ptblicos han
trabajado en la definicién de instrumentos de monitoreo y evaluacién (Global Urban Observatory — GUO: Indicadores
Urbanos). Adicionalmente, sostienen por lo menos una reunién anual, en la que revisan el cumplimiento en sus respectivos

paises de las metas planteadas.

En consideracién a que las politicas habitacionales en América Latina deben dar respuesta a significativos sectores de la sociedad
con graves carencias no solo de viviendas, las acciones habitacionales deben ser entendidas como un sistema complejo, que
tiene un cardcter de satisfactor sinérgico de dichas carencias. Por ello, se sostiene que efectivas politicas y actuaciones del
poder pablico, dirigidas a garantizar el acceso a vivienda digna, sélo existe cuando dicho poder es capaz de generar alternativas

concretas de financiacién y programas intersectoriales patticipativos que rompan con una logica asistencialista y autoritaria.

5.4.1 Formas alternativas de administracion de politicas habitacionales

Como se indicé en el capitulo segundo, coexisten con las politicas habitacionales ptblicas un conjunto de acciones,
normalmente de pequefia escala, con un alto nivel de participacion de la comunidad involucrada, centradas preferentemente
en'el mejoramiento de asentamientos irregulares y también, en la produccién de nuevas unidades habitacionales, que generan
formas interesantes de administracién por partes de instituciones involucradas tales como Fundaciones, Organizaciones No

Gubernamentales y Cooperativas.

Con respecto al papel de las cooperativas en la produccién social del hébitat en la region, en un periodo previo a la
implementacién del modelo de economia neoliberal, tuvieron un importante desarrollo como lo demuestra la experiencia

uruguaya. El cambio del contexto politico econémico las ha afectado seriamente en su gestion, sumado a ciertos problemas

69



estructurales que han presentado®. No obstante, son interesantes las experiencias recientes relativas a la construccién de
habitat residencial, implementadas en paises como Uruguay, Paraguay, El Salvador, Honduras, Guatemala, Bolivia, Nicaragua

y Costa Rica, entre otros®,

Uno de los grandes desafios que se les ha presentado a las organizaciones de este tipo, es discutir con los gestores de politicas
piblicas —en el contexto ampliamente descrito en capitulos anteriores- para lograr un marco normativo y de financiamiento

adecuado. Segtin el propio SCC se han logrado avances importantés en este campo, en cinco paises de la region.

Si bien es cierto que se ha fortalecido la gestion empresarial de las cooperativas, se han incentivado nuevas formas de gestion
social, se han realizado numerosas capacitaciones e intercambio de experiencias, desde el punto de vista de politicas pablicas,
el tipo de solucién sigue siendo de una construccién de baja y media complejidad, normalmente de una baja productividad
y con un financiamiento que puede ser con fondos pablicos u otras fuentes, por lo general, con recupero parcial o total de la
inversién, pero todavia con un sesgo de entender el problema de la carencia habitacional que se resuelve con la unidad de

vivienda sin dar cuenta de las dimensiones territorial, psicosocial y politico-econdmica del habitat.

5.5 Perfil basico de las politicas habitacionales implementadas
5.5.1 Resefia de las leyes nacionales, regulaciones y normas habitacionales

Con respecto a los inicios de la legislacion habitacional, se observa que los paises del cono sur (Argentina, Chile, Uruguay),
fueron pioneros en generar el marco normativo para la actuacién del Estado especialmente, en aquellas acciones orientadas a
los mas pobres, ya que en la primera década del siglo pasado dictaron leyes al respecto; complementariamente, dichos paises
generaron la institucionalidad pablica adecuada, que otorga a los bienes y servicios esenciales para la vida, un cardcter social,
y por lo tanto, concede responsabilidad al Estado en su provision. Como contrapartida se observa, que paises como Costa Rica,

México y Paraguay, presentan legislaciones habitacionales relativamente recientes, desde la década de los cincuenta.

La revisién de la legislacion en los diversos paises del universo en estudio, demuestran que en las constituciones politicas de
cada pais se menciona el derecho a la vivienda, como un factor “dignificante” del habitante, pero en general con un sesgo
de objeto mas que de proceso, inserto en un contexto urbano y rural. Es un elemento escasamente mencionado, el cémo la
politica de vivienda armoniza el desarrollo urbano y el ordenamiento territorial, ciudad y vivienda no estin suficientemente

enlazados.

Aparece en la legislacion con respecto al uso del suelo, desarrollo urbano y ordenamiento territorial, ciertos elementos comunes
relativos a la regularizacién dominial de lotes urbanos para familias en situacion de pobreza, que implican la entrega de titulos

de dominio de la propiedad, normalmente individual, acompafiados de Programas de Mejoramiento Barrial.

Adicionalmente, se observa una profusa legislacion referida al ordenamiento y planificacién territorial, especialmente en las

dimensiones territoriales subnacionales y locales. Mencion especial se debe hacer al caso de Brasil, que con la Ley 10257-

55 Ver Sepilveda R., Gill E. (editores), 2001: “PRIMERAS JORNADAS VIVIENDA COOPERATIVA EN IBEROAMERICA”. CD editado por Red CYTED XIV-D. Asunci6n.
% Se puede consultar SCC, 2003: PROYECTO REGIONAL DESARROLLO DE ALTERNATIVAS PARA LA VIVIENDA POPULAR EN AMERICA LATINA.
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2001 define el Estatuto de las Ciudades, estableciendo los principios generales de las politicas urbanas y los instrumentos

urbanisticos, tributarios y de regularizacion, que permitan garantizar la funcién social de las propiedades en las ciudades.

Las leyes habitacionales presentan ciertos rasgos comunes, enfocados principalmente a definir mecanismos de financiamiento
de la vivienda social, como por ejemplo, Fondo Nacional de la Vivienda (Argentina), Fideicomiso del 2% del Aporte Patronal
al Programa Nacional de Subsidio a la Vivienda (Bolivia), Ley Orgénica de la Sociedad Hipotecaria Federal del 2001 (México),
Fondo para Cooperativas de Vivienda (Paraguay), etc. y a la creacién de la institucionalidad pablica en los diversos niveles
territoriales, tales como los Institutos Provinciales de Vivienda (Argentina), Ministerio de Vivienda y Servicios Bésicos (Bolivia),
Consejo Nacional de las Ciudades (Brasil), Ministerio de la Vivienda y Urbanismo (Chile), Consejo Nacional de la Vivienda

(Paraguay).

La legislacion mis reciente tiene relacién con la implementacion del sistema de subsidio a la demanda, como lo demuestran
la serie de decretos supremos que definen los programas de subsidio directo a la demanda (Chile), la Ley 7208 que eliminé la
exigencia que los beneficiarios del subsidio habitacional suscribiesen hipotecas en segundo grado a favor del Banco (Costa

Rica), La Ley 457 que define el concepto de subsidio habitacional (Nicaragua), etc.

En las diversas disposiciones legales escasamente se muestran postulados que consideren la vivienda como un elemento que
contribuye a las politicas sociales en la superacién de la pobreza, la sustentabilidad de la vivienda y su insercién en la ciudad,

como la necesaria incorporacién de la participacién ciudadana.
A continuacibn se presenta una sintesis de las bases constitucionales relativas al desarrollo urbano y habitacional, leyes de

regulacion del sistema de propiedad y las disposiciones legales especificas relativas a la politica habitacional en estos 15 afios,

de acuerdo a la informacién proporcionada.
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CUADRO 4. LEGISLACION HABITACIONAL

ARGENTINA

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en Ia
Constitucion
Nacional vigente

La Constitucion Nacional contempla en su articulo 14 el “Derecho a la Vivienda”; también, en su
articulo 17, el derecho “a la propiedad privada”. En cuanto al desarrollo urbano, en sus articulos
121y 124 prevé que dicha funcién la asuman las provincias (no se delega en el poder central).

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
municipal

Decreto-Ley 8912/77. (Provincia de Bs. As.) Establece requisitos para el loteamiento de
terrenos y su incorporacién al tejido urbano. Define funciones de los municipios, particularmente
respecto a la planificacién tetritorial,

Ordenanza municipal 33.387/77 (Cddigo de Planeamiento Urbano - Ciudad de Bs. As.)

Decreto 846/91 (Programa Arraigo - alcance nacional) Posibilita la regularizacion de
asentamientos en tierras fiscales, a través del traspaso del dominio de los terrenos a entidades
juridicas representantes de las familias.

Ley 24.374/94 (alcance nacional). Posibilita la regularizacion dominial para familias en lotes
privados, siempre que cumplan con una serie de requisitos: que acrediten la posesién ptblica,
pacifica y continua, con causa licita tres afios antes de 1992.

Principales Leyes
habitacionales

Ley 21.581/77 y su modificatoria 23.966/91. Régimen de Financiamiento del Fondo nacional
de la Vivienda. Creacién de los Institutos Provinciales de Vivienda.

Ley 24.464/95 (Ley Federal de Vivienda). Creacién del Sistema Nacional de la Vivienda. Fondo
Nacional de la vivienda. Destino de los fondos. Control del destino de los fondos. Consejo
Nacional de la Vivienda. Entes jurisdiccionales. Sistema de créditos. Regularizacién dominial.
Otras disposiciones. Carteras hipotecarias.

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constituciéon
Nacional vigente

Titnlo 60, Régimen Municipal, Art. 200 de la Constitucidn Politica del Estado, inciso I,
otorga potestad normativa, ejecutiva y técnica en el 4mbito de su jurisdiccién y Competencias
territoriales.

Art. 206 de la Constitucion

Politica del Estado, dentro del radio urbano los propietarios no podran poseer extensiones
de suelo no edificadas mayores que las fijadas por ley, las superficies excedentes podran ser
expropiadas y destinadas a la construccion de viviendas de Interés social.

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

Ley No 1333, Ley del Medio Ambiente de 23 de Marzo de 1992, alcance Nacional.
Fortalecimiento de la capacidad Municipal en la toma de decisiones de Uso de Suelo, de los
Recursos Naturales y la Ocupacion del territorio, ademas fortalece el cardcter normativo de uso
del suelo y articulador de la ocupacion del territorio.

Ley No 2028, Ley de Municipalidades de 28 de Octubre de 1999 Nacional
(Reglamenta competencias Municipales de alcance Jocal)
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Uso del suelo,
desarrollo
urbano y
ordenamiento
territorial

Cap. VI, Art. 77 al 83. Referido a la planificacién y establecimiento de las normas basicas,
técnicas y administrativas del desarrollo Municipal. El Plan de Ordenamiento Urbano y
Territorial comprende el 4rea urbana y rural del Municipio, establece al menos la formulacién

de un esquema de ordenamiento territorial, con asignacién de uso de suelo, patrones de
asentamiento, normativas de edificacién, urbanizacién y fraccionamiento, el plan estratégico
que viabilice su ejecucion, deberi estar dotado de un programa de inversiones, delimitacion de
areas con servicios basicos, redes de salud, educacién, equipamiento institucional, industrial,
comercial pablico y privado.

Resolucion Suprema No 216961. de 23 de Mayo de 1997 Nacional

(Reglamenta competencias Municipales de alcance local)

Procedimientos y Metodologias de Planificacién Municipal que Promueve la efectiva
participacién de Organizaciones Sociales en el disefio y gestion de su propio desarrollo. El
Plan de Desarrollo Municipal.

(PDM) establece el diagnéstico, visidn estratégica y programacién quinquenal 6 de mediano
plazo, ademis del seguimiento, evaluacion y ajuste, debe estar integrado al Plan General de
Desarrollo Econdmico y Social de la Repiblica (PGDES) y al Plan de Desartollo Departamental
(PDD).

Principales

Leyes
habitacionales

Decreto Supremo No 23261 de 15 de septiembre de 1.992. Nacional

Establece el aporte laboral del uno por ciento (1%) destinado a vivienda de interés
social administrado por el FONVIS, en cuentas individuales a nombre de cada uno de los
trabajadores.

Ley No 1788 de 16 de Septiembre de 1997, Nacional

Instaura el Ministerio de Vivienda y Servicios Bisicos, responsable de formular ejecutar y
controlar politicas y normas destinadas al desarrollo, construccién y mejoramiento de la
vivienda de interés social.

Decreto Supremo No 24935 de 30 de diciembre de 1.997, Nacional
Liquidacién del FONVIS y creaci6n del Programa Nacional de Subsidio a la Vivienda (PNSV)
con el aporte laboral y patronal para vivienda.

Decreto Supremo No 25715 de 30 de Marzo de 2000, Nacional
Crea el Fondo de Capitalizacién de Vivienda, conformado por cuentas individuales de ahorro
para la vivienda.

Decreto Supremo No 25958 de 21 de Octubre de 2000, Nacional

Suprime el aporte laboral del 1%, liquida el Fondo de Capitalizacion Individual de Vivienda,
establece la devolucién de aportes laborales a partir de Noviembre de 1998. El Art. VIII,
establece la Entidad Recaudadora y Administradora del Aporte Patronal del 2% de la Vivienda
(ERA).

Ley No 2434 de 21 de Diciembre de 2002, Nacional
Creacién de la Unidad Nacional de Fomento a la Vivienda (UFV), se calcula en base al indice
de precios al consumidor que publica el INE.

Ley No 2372 de 14 de Mayo de 2002, Nacional
Ley de Regularizacion de Derecho Propietario Urbano. Establece formas y mecanismos para
lograr la regularizacion de la propiedad privada y municipal.
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Principales
Leyes
habitacionales

Ley No 2446 de 19 de Marzo 2003, Nacional
Otorga al Ministetio de Desarrollo econémico la funcién de formular, ejecutar y controlar
Politicas y Normas destinadas al desarrollo, construccién y mejoramiento de vivienda social.

Decreto Supremo No 26973 de 27 de Marzo 2003, Nacional
El Ministerio de Desarrollo Econbmico a través del Vice ministerio de Desarrollo Urbano y de
Vivienda es el responsable del desarrollo del sector vivienda.

Decreto Supremo No 27333 de 31 de Enero de 2004 Nacional
Creacion del programa de Financiamiento de Vivienda y del Programa de Registro y Titulacién
de Vivienda Urbana.

Decreto Supremo No 27933 de 20 de Diciembre de 2004, Nacional

Autoriza al Ministerio de Desarrollo Econdmico a suscribir convenios con ONG s para la
ejecucion de Proyectos del drea de Solidaridad, (Vivienda Saludable, Fondo Rotatorio y Vivienda
Social Productiva) del Programa de Financiamiento de Vivienda, bajo las mismas condiciones
del Decreto Supremo No 27290 del 20 de Diciembre de 2003.

Decreto Supremo No 27934 de 20 de Diciembre de 2004 Nacional
Creacion del Fideicomiso del 2% del Aporte Patronal al Programa Nacional de Subsidio a la
Vivienda (PNSV).

BRASIL

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional
vigente

Capitulo II - Sobre la Poltica Urbana

Art. 182. La politica de desarrollo urbano, ejecutada por el poder piblico municipal, conforme a
las directrices generales fijadas en la ley, tienen por objetivo ordenar el pleno desenvolvimiento
de las funciones sociales de la ciudad y garantizar el bienestar de sus habitantes.

1. El plan director, aprobado por la Camara Municipal, es obligatorio para ciudades con mas de veinte
mil habitantes, y es un instrumento bisico de la politica de desarrollo y de expansioén urbana.

2. 1a propiedad urbana cumple su funcién social cuando atiende las exigencias fundamentales
de ordenamiento de la ciudad expresadas en el Plan Director.

3. Las expropiaciones de inmuebles urbanos serdn hechas con previa y justa indemnizacién en
dinero.

4. Es facultado el poder publico municipal, mediante ley especifica para el 4rea incluida en
el plan director, exigir, en los términos de la ley federal, al propietario del suelo urbano no
edificado, subutilizado o no utilizado, que promueva su adecuado aprovechamiento, bajo pena,
sucesivamente, de:

I - parcelamiento o edificacion compulsiva;

11— impuesto sobre la propiedad predial y territorial urbana progresivo en el tiempo;

III - Expropiacién a ser pagada mediante titulos de la deuda puiblica con emisién previamente
aprobada por el Senado Federal, con plazo de rescate de hasta diez aflos, en cuotas anuales,
iguales y sucesivas, asegurados al valor real de la indemnizacién y los intereses legales.

Art. 183. Aquel que posea como suya un 4drea urbana de hasta doscientos y cincuenta metros
cuadrados, por cinco afos, ininterrumpidamente y sin oposicion, utilizindola para su habitacién
o de su familia, podrd adquirir el dominio, siempre que no sea propietario de otro inmueble
urbano o rural.

El titulo de dominio y la concesién de uso serdn conferidos tanto a hombre como mujer, o a
ambos, independientemente del estado civil.

2. Ese derecho no seri reconocido al mismo poseedor mds de una vez.

3. Los inmuebles puiblicos no serin adquiridos por usucapion.
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Uso del suelo,
desarrollo
urbano y
ordenamiento
territorial

La Ley 6766 de 1979 y la Ley 9785 de 1999. Reglamenta el parcelamiento del suelo, a nivel
nacional. Define el parcelamiento del suelo para fines urbanos. Establece condiciones y los
requisitos urbanisticos para la implantacién de loteamientos particulares, entre ellas el tamafio
del lote minimo, la infraestructura bisica a ser colocada por el emprendedor y los % de 4rea a
ser donados al poder pablico.

La Ley 10257 de 2001 - El Estatuto de la Ciudad. Reglamenta el apartado de Desarrollo
Urbano de la Constitucion, valida para toda la Nacién. Reglamenta Jos articulos 182 y 183 de la
Constitucién. Establece los principios generales de politica urbana e reglamenta los instrumentos
urbanisticos, tributarios y de regularizacién dominial que pueden garantizar la funcién social de
la propiedad y de la ciudad.

Principales

Leyes
habitacionales

Decreto 5031 de 2004 (nivel nacional) Dispone sobre la composicién, estructuracion,
competencias y funcionamiento del Consejo Nacional de las Ciudades. Es una instancia
participativa de los principales segmentos de la sociedad, con poder de decisién sobre la politica
nacional de desarrollo urbano e de los segmentos Vivienda, saneamiento y transporte urbano.

Decreto Ley 271 de 1967 y Medida Provisoria 2220 de 2001. Define la concesion del
derecho real de uso, instituido a nivel nacional. Permite al Poder Publico legalizar espacios
piblicos ocupados y utilizados para fines residenciales, con una presentacién de ley municipal
que autoriza [a concesion. La medida provisoria posibilita el registro del contrato de concesién
en el Catastro de Registros de Inmuebles dando garantias y documentacién a la poblacién.

CHILE

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional

vigente

No existe mencién explicita en la constitucion sobre el derecho a la vivienda o a la ciudad.

Sin embargo, se puede rastrear la evolucién del concepto de vivienda a nivel estatal a través
de los principios formulados en las politicas habitacionales, considerando éstas como “las
expresiones oficiales de los Gobiernos tendientes a orientar, encauzar o dirigir la accién
habitacional” (HARAMOTO, 1983: 23).

Uso del suelo,
desarrollo
urbano y
ordenamiento
territorial

Ley General de Urbanismo y construccion: “Contiene los principios, atribuciones,
potestades, facultades, responsabilidades, derechos, sanciones y demds normas que rigen a los
organismos, funcionarios, profesionales y particulares, en las acciones de planificacién urbana,
urbanizacion y construccion”. (Texto de la Ley, Titulo 1, Capitulo 1, Articulo 20)

Ordenanza Gral. De Urbanismo y Construcciones: Reglamentala Ley General de Urbanismo
y Construcciones, y regula el procedimiento administrativo, el proceso de planificacién urbana,
el proceso de urbanizacién, el proceso de construccidn, y los estindares técnicos de disefio
y de construccion exigibles en los dos Gltimos”. (Texto de la Ordenanza, Titulo I, Capitulo I,
Articulo 1.1.1)

Plan Regional de Desarrollo Urbano: “Orientara el desarrollo de los centros urbanos de las
regiones (...) serd elaborado por la Secretaria Regional del Ministerio de Vivienda y Urbanismo
respectiva, deberd someterse al sistema de evaluacion de impacto ambiental, se aprobard
por el Consejo Regional, y se promulgard mediante resolucién del Intendente”. (Texto de la
Ordenanza, Titulo 2, Capitulo 1, Articulos 2.1.5y 2.1.6).

Plan Regulador Inter comunal: “Regulari el desarrollo fisico de las 4reas urbanas y rurales
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Uso del suclo,
desarrollo
urbano y
ordenamiento
territorial

de diversas comunas que, por sus relaciones, se integran en una unidad urbana (...) serd
confeccionado por la Secretaria Regional Ministerial de Vivienda y Urbanismo respectiva,
con consulta a las Instituciones que integran la Administracién del Estado que se estime
conveniente”. (Texto de la Ordenanza, Titulo 2, Capitulo 1, Articulos 2.1.7 v 2.1.9)

Plan Regulador Comunal: Regula el desarrollo fisico de las dreas urbanas y rurales de cada
comuna y es “confeccionado, en calidad de funcién privativa, por la Municipalidad respectiva
(...) debera incluir las disposiciones propias del Plan Regulador Inter comunal que afecten el

respectivo territorio comunal, pudiendo precisarlas” (Texto de la Ordenanza, Tit. 2, Cép. 1, Art.
2.1.10)

Plan Seccional: “En los casos (...) en que no exista Plan Regulador Comunal vigente, se
podrin aprobar Planes Seccionales (...) consistirin en una memoria explicativa bésica, en una
ordenanza local que fije las condiciones minimas de uso de suelo, de edificacion y del trazado
vial y en uno o mas planos que grafiquen lo anterior” (Texto de la Ordenanza, Tit. 2, Cap. 1,
Art. 2.1.15) ‘

Principales

Leyes
habitacionales

A pesar de que no existe una Ley de Vivienda, el sector estd regulado a través de una serie
de Decretos Supremos que definen los programas de subsidio y de una estructura de leyes
que norman principalmente aspectos técnicos y de disefio. A ello se agregan otros decretos y
reglamentaciones complementarias de otros sectores gubernamentales.

Ley General de Urbanismo y Construccién (ver punto anterior), Ordenanza General de
Urbanismo y Construcciones (ver punto anterior).

Ley de Copropiedad inmobiliaria: “Regula un régimen especial de propiedad inmobiliaria,
con el objeto de establecer condominios integrados por inmuebles divididos en unidades sobre
las cuales se pueda constituir dominio exclusivo a favor de distintos propietarios, manteniendo
uno o mis bienes en el dominio comtn de todos ellos”. (Texto de la Ley, Titulo I, Articulo
10). “Define claramente cudles son los deberes y derechos de cada copropietario, los bienes
comunes, los bienes exclusivos, los gastos ordinarios y extraordinarios, y las instancias a las
cuales acudir en caso de conflicto. Sin embargo, también deja espacio de decisién para los
copropietarios, especificamente en razon de cudles serdn las normas que regirdn su vida en
copropiedad, qué estard prohibido y permitido, siempre y cuando no el cardcter obligatorio del
reglamento de copropiedad, documento que contienen precisamente las normas que la propia
comunidad decide tener para su condominio”. (U. DE CHILE, FAU, INV; ONG CORDILLERA;
CORPORACION HABITACIONAL, CCHC, 2004)

Ley de Bases del Medio ambijente. “El derecho a vivir en un medio ambiente libre
de contaminacién la proteccién del medio ambiente, la preservacion de la naturaleza
y la conservacion del patrimonio ambiental se regularin por las disposiciones de esta ley”
(Ordenanza, Tit. 1, Art. 10)

Bases de licitacién. Instrumentos normativos a través de los cuales se establecen las
condiciones administrativas y técnicas con las que el Estado licita la construccién de conjuntos
habitacionales de vivienda social, son especificas a cada licitacion y generalmente se presentan
en dos tipos de antecedentes: Bases Administrativas Generales y Bases Técnicas Generales, con
Sus 1espectivos anexos.

Normas técnicas oficiales. Normas técnicas especificas. “Su estudio y desarrollo por
encargo de entidades del Estado o privadas, lo efecttia el Instituto Nacional de Normalizacion
(INN). Dichas complementarias a la estructura normativa vigente; sin embargo, (...) su aplicacion
no tiene el cardcter de obligatorio, salvo que sean expresamente citadas en dicha normativa”,
de lo contrario se consideran simplemente informativas. (CAQUIMBO, MARTINEZ, 2004:11)
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Costa Rica -

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional vigente

Sin Informacién

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

La plataforma gubernamental del planeamiento urbano que opera actualmente descansa en
un Consejo Interinstitucional para la Planificacién Urbana y una Secretaria Técnica,
encargados de la formulacion y gestion del Plan Nacional de Desarrollo Urbano
(PNDU), pero estas instancias han carecido de recursos suficientes para avanzar efectivamente
en la implementacién de las politicas nacionales, su instrumentacién y gestién (como un
todo).

Una serie de municipalidades de las dreas metropolitanas de la GAM han iniciado gestiones para
abordar sus planes locales bajo el marco de lineamientos urbanos supra municipales,
Los planes reguladores han sido exigidos por la legislacion en materia de urbanismo y
continian hoy como principal instrumento formal del planeamiento urbano local.

Principales Leyes
habitacionales

A mediados de la década de los ochentas se habia contraido mucho la capacidad del sistema
institucional puablico-privado para responder efectivamente, mediante financiamiento y
construccién a las demandas de vivienda, manifestindose en un incremento importante
del déficit habitacional. La bisqueda de una respuesta estructural, de largo plazo, motivé la
creacion del SFNV mediante la Ley 7052 del 6 de noviembre de 1986.

En 1991 con la Ley 7208, se elimind la exigencia de que los beneficiarios del subsidio
habitacional susctibiesen hipotecas en segundo grado a favor del Banco y, segundo, en 1995
con la Ley 7558, se traspas la funcién de supervision y control de las entidades autorizadas a
la Superintendencia General de Entidades Financieras (SUGEF).

EL SALVADOR

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional vigente

En la Constitucion de 1950

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

Ley del control del desarrollo urbano. La constitucién declara la vivienda de interés social.
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Principales Leyes
habitacionales

1950-1970 Estado crea una serie de normas e instituciones, entre éstas, la que va a ejecutar
proyectos de construccién de viviendas el IVU, La financiera Nacional de la Vivienda y el
sistema de Ahorro y préstamos, la controladora del desarrollo urbano DUA.

1971 a 1992, Se crea el Viceministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano que asume la
planificacion urbanistica y de vivienda.

En este periodo se da un cambio radical con el neoliberalismo se le otorga primacia al mercado
y se extingue el IVU y el sistema de ahorro y prestamos.

1993 a 2001.: el mercado determina la actividad del sector de la vivienda, con el acontecimiento
de los terremotos del 2001el sector construccién toma auge con la inversion que se le inyecta
producto de las donaciones econdmicas que llegan al pais para la reconstruccién en que algunas
ONG'S e Iglesias por su propias iniciativas se destacan en este proceso.

GUATEMAIA

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional

vigente

Art. 67: Proteccion a las tierras de las cooperativas agricolas indigenas. las tierras de las
cooperativas, comunidades indigenas o cualquier otra forma de tenencia comunal o colectiva
de propiedad agraria, asf como el patrimonio familiar y vivienda popular, gozarin de proteccion
especial del estado, asistencia crediticia y de técnica preferencia...

Art. 105: Vivienda de los trabajadores. El Estado, a través de las Entidades especificas, apoyar
la planificacién y construccién de conjuntos habitacionales, estableciendo los adecuados
sistemas de financiamiento, que permitan atender los diversos programas, para que los
trabajadores puedan optar a viviendas adecuadas y que lleven las condiciones de salubridad.
Los propietarios de las empresas quedan obligados a proporcionar a sus trabajadores, en los
casos establecidos en la ley, viviendas que llenen los requisitos anteriores...

Art.119: Obligaciones del Estado. Son Obligaciones fundamentales del Estado:... d) Velar por la
elevacién del nivel de vida de todos los habitantes del pafs procurando el bienestar de la familia;...
g) Fomentar con prioridad la construccion de viviendas populares, mediante sistemas de vivienda
adecuados a efectos de que el mayor nimero de familias Guatemaltecas las disfruten en propiedad.
Cuando se trate de viviendas emergentes o en cooperativa, el sistema de tenencia podri ser diferente.

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

Decreto 84-2.002. Ley de adjudicacién de Bienes inmuebles propiedad del Estado, el
Gobierno o Nacién, a favor de las familias en situacion de pobreza y extrema pobreza.

Principales Leyes
habitacionales

Decreto No 120-96, reformado por el 74-97. Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos.
El obieto principal de esta ley es “apoyar, fortalecer, fomentar y regular acciones del estado y
los habitantes de la Republica, con el fin de desarrollar el sector Vivienda y Asentamientos
Humanos para establecer las bases Institucionales, técnicas y financieras, que permitan a la
familia acceder a una solucién habitacional digna y adecuada”. ElMinisterio de Comunicaciones,
Infraestructura y Vivienda es el ente rector y supervisor del sector, que debe ejercer el papel
de facilitador del desarrollo habitacional del pais, y es responsable de coordinar esfuerzos y
propiciar la comunicacién y cooperacion entre entidades e Instituciones ptblicas y privadas,
con el objeto de promover el desarrollo de la Vivienda y los Asentamientos Humanos.

Acuerdo Gubernativo 101-95. Creacién del FOGUAVI y su normativa.

Observacion: Dispersion en el sistema legal (39 leyes vinculadas al tema Vivienda) (Ver
observaciones sobre politicas en cuadro anterior)
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Honduras

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional

vigente

La Constitucion establece el derecho de los hondurefios a la vivienda, especificamente contiene
un capitulo (IX) dedicado a la vivienda, sefialando que el Estado formulari y ejecutard
programas de vivienda de interés social y apoyara y regulard sistemas y mecanismos para la
utilizacién de recursos intemnos y externos a ser canalizados hacia la solucién del problema
habitacional.

Uso del suelo,
desarrollo
urbano y
ordenamiento
territorial

LEY SOBRE ZONIFICACION, URBANIZACION, LOTIFICACION Y CONSTRUCCION.
Instrumento que regula el comportamiento de los diversos actores en los ambientes sefialados.

LEY DE ORDENAMIENTO TERRITORIAL Y DE URBANIZACION es un instrumento que
regula el comportamiento de los diversos actores en los ambientes sefialados, en la cual se
fundamentan las ordenanzas de los gobiernos locales.

ORDENANZAS LOCALES.

Principales

Leyes
habitacionales

1957: INICIO DE LA LEGISLACION HABITACIONAL.

LEY DE LA PROPIEDAD

Su propésito es el de fortalecer y otorgar seguridad juridica a los titulares de la propiedad,
desarrollar una politica nacional que permita la inversién nacional y extranjera y el acceso a la
propiedad.

LEY DE INQUILINATO
Regula las relaciones entre los usuarios y propietarios de edificios, cualesquiera sea su
ocupacion) y de predios en arrendamiento.

México

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional
vigente

Vivienda. Art. 4 consagra el derecho de toda familia a disfrutar de una vivienda digna y
decorosa; Art. 123, fraccién XII, establece la obligacion de las empresas para proporcionar a
los trabajadores habitaciones comodas e higiénicas, mediante la aportaciones que hagan a un
fondo nacional de la vivienda a favor de sus trabajadores, con el fin de establecer un sistema
de financiamiento que permita otorgarles créditos baratos y suficientes para que adquieran en
propiedad las habitaciones.

Desarrollo Urbano. Art. 27, parrafo 3, establece el derecho de la nacién para imponer a la
propiedad privada las modalidades que dicte el interés pablico y regular su aprovechamiento
en beneficio social tanto para distribuir equitativamente la riqueza ptblica como para mejorar
las condiciones de vida de la poblacion rural y urbana. Para ello se dictardn medidas para
ordenar los asentamientos humanos, establecer provisiones, usos, reservas y destinos de tierras,
aguas y bosques y planear y regular la fundacién, conservacion, mejoramiento y crecimiento
de los centros de poblacion, Art.73, fraccion XXIX-C Ordena expedir leyes de asentamientos
humanos con la concurrencia de los 3 dmbitos de gobierno en el campo de sus competencias.
Art. 115, fraccién V Otorga facultades a los municipios para administrar el desarrollo urbano.
Les compete formular, aprobar y administrar los planes de su jurisdiccion y participar en los
de la region, incidir en la creacién y administracién de sus reservas territoriales y ecolégicas;
autorizar, controlar y vigilar el uso del suelo; intervenir en la regularizacion de la tenencia de la
tierra urbana; otorgar licencias y permisos para construcciones e intervenir en la formulacién y
aplicacion de programas de transporte ptblico de pasajeros.
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Uso del suelo,
desarrollo
urbano y
ordenamiento
territorial

Ley General de Asentamientos Humanos. (alcance federal) Establece las reglas a las que
habrdn de someterse los tres 4mbitos de gobierno y los particulares en el aprovechamiento del
territorio y la propiedad de los inmuebles, para planear y regular la fundacién, crecimiento y
mejoramiento de los centros de poblacién Su funcién es proporcionar los limites y supuestos
basicos a los que habra de someterse la legislacién (planes de desarrollo urbano, zonificacién y
regulacién de los usos de suelo estatales y municipales) y la accién de los 6rganos estatales en
materia de asentamiento humanos.

Ley Agraria (alcance federal) Ley reglamentaria del articulo 27 Constitucional en materia
agraria. Privilegia el papel econdmico del ejido en el desarrollo del campo, sin embargo, en
tanto que la mancha urbana incorporé de manera creciente suelo ejidal, en 1992 se realizaron
modificaciones legislativas para reconocer el derecho de los ejidatarios a beneficiarse de la
urbanizacién y regular la transformacién de los usos del suelo de rural a urbano. Norma las
facultades y 4mbitos de concurrencia de los 3 4mbitos de gobierno en la esfera de desarrollo
urbano en asentamientos formados en los ejidos, establece los procedimientos para transformar
el suelo de agrario a urbano, simplifict el procedimiento de expropiacion por causa de utilidad
publica, determino los mecanismos de asociacion entre ejidatarios, particulares y organizaciones
civiles para realizar proyectos inmobiliarios productivos, faculta a las autoridades locales para
regularizar 1a tenencia de la tierra.

\Principales

Leyes
habitacionales

Ley Federal de Vivienda (1984) En una Ley reglamentaria del articulo 4 Constitucional. Tiene
por objeto establecer y regular los instrumentos y apoyos de las dependencias y entidades
del gobierno federal para que toda familia pueda disfrutar de una vivienda digna vy decorosa.
Precisa las formas de coordinacién con los gobiernos de estados y municipios, la concertacién
con €l sector social y privado, el marco programdtico del sector vivienda y diversos aspectos de
la produccion habitacional (suelo, materiales, normatividad y tecnologia).

Ley de Instituto del Fondo Nacional de la Vivienda para los trabajadores (INFONAVIT
1972) (alcance federal). Establece la creacion del Instituto y sus objetivos.

Ley Organica de la Sociedad Hipotecaria Federal (SHF 2001) (alcance federal). Es una
Ley reglamentaria del sexto parrafo del articulo 4o. constitucional y tiene por objeto regular
la organizacion v el funcionamiento de Sociedad Hipotecaria Federal, Sociedad Nacional de
Crédito, Institucion de Banca de Desarrollo,

Legislacion estatal especializada en materia de vivienda en 5 de las 32 entidades
federativas (Distrito Federal, Guanajuato, Guerrero, Jalisco y San Luis Potosi) (alcance estatal)
En 3 entidades federativas las leyes destacan por su amplitud y precisién. Refieren tanto
a los procesos de poblamiento formales, como a los que tienen origen irregular, reconocen
y fomentan la participacién del sector social en la produccién de vivienda; contemplan
mecanismos especificos para el desarrollo progresivo de los desarrollos y acciones de vivienda,
siendo congruentes con la realidad nacional. En las 27 entidades federativas que carecen de
legislacién especializada, las leyes de asentamientos humanos 6 de desarrollo urbano hacen
referencia al desarrollo habitacional.
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NICARAGUA

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional vigente

Art. 64: “Toda familia nicaragiiense tiene derecho a una vivienda digna. El Estado deberi
promover ese derecho.”

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

Normas, pautas y criterios de ordenamiento territorial. INETER. Decreto de Ley.
Prescribe caracteristicas del suelo para ser declarado con aptitud para desarrollos habitacionales.
Densidades de vivienda. Niveles de equipamiento segtin la jerarquia de los centros poblados.

Ley 278 De la propiedad reformada urbana y rural. Mandata la legalizaci6n de la propiedad
asignada por el Estado con inimo de duefio en los afios 80s y 90s. Involucra a mas de 80 mil
propiedades de lotes urbanos en barrios populares en las principales ciudades del pafs. Ha
funcionado a un ritmo lento siendo éste un problema sentido de la gente para tener acceso al
subsidio habitacional prescrito por el Estado.

Principales Leyes
habitacionales

Ley 309. De los Asentamientos Espontaneos. Mandata a las Alcaldias Municipales a
legalizar la propiedad ordenar fisicamente el territorio, dotar de servicios bésicos y preparar
planes integrales de desarrollo humano que incluyan acciones de desarrollo econdmico y
social. Prescribe procedimientos altamente participativos. Ha tenido poca aplicacién por falta
de voluntad politica del gobierno central y locales para actuar coordinados.

Ley 457 De funcionamiento, normativa y procedimientos del fondo social de viviendas,
Define el concepto de subsidio habitacional. Establece los criterios y procedimientos para ser
otorgado. Define como unidades ejecutoras a Entidades Auxiliares que pueden ser Alcaldias,
Organizaciones Sociales y Comunitarias, Cooperativas y Micro financieros.

PARAGUAY

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constituciéon
Nacional vigente

Articulo 100. Por el cual se establece el derecho a la vivienda digna para todos los
habitantes de la Reptblica. En la Constituci6n anterior (1967) no se establecia este derecho.

Articulo 168. Por el cual se establece que el urbanismo es atribucién municipal. Similar
atribucién para las municipalidades estaba en la Constitucién anterior.

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

Ley N° 1.284/87, Organica Municipal, que le otorga potestad a la Municipalidad para dictar
los Planes de Desarrollo Urbano. En la prictica, sin embargo, pocas municipalidades cuentas
con un Plan de Desarrollo Urbano y 1a mayoria de los pocos existentes, no tienen vigencia
practica,

Establece la potestad de los gobiernos municipales de dictar normas de construccion y
edificaciones en 4reas urbanas. Cuiles son las areas habitacionales y cudles son las areas
comerciales, industriales, etc. Establece tamafios minimos de los lotes para viviendas: 360 m2, si
bien la Ley 1.909/02, flexibilizé esta disposicién, posibilitando que las urbanizaciones de interés
social puedan tener lotes de menores dimensiones, lo que simplemente debe ser aprobado por
la Municipalidad (la Junta Municipal).
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Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

Para uso de suelo, no hay ley. Debido a ello, las empresas inmobiliarias especulan libremente
con el suelo rural, suburbano y urbano,

Tampoco hay ley de ordenamiento territorial, por lo que los suelos agricolas cercanos a
las ciudades entran ficilmente en el circuito de la especulacién inmobiliaria, pues ésta no estd
limitada por ningtin tipo de ordenamiento territorial.

Principales Leyes
habitacionales

Ley 118/90, que crea el Consejo Nacional de la Vivienda (CONAVI). Ente auténomo, con
capacidad para fijar la politica habitacional y promover soluciones habitacionales para familias
de limitados recursos econbmicos. No existe en el Paraguay un ministerio ni viceministerio
de la vivienda. El Gnico ente pablico con potestad para ello es el CONAVI, en forma de ente
auténomo, dependiente de la Presidencia de la Repablica (sin rango ministerial).

Ley 2.329/03, que crea el Fondo para las Cooperativas de Vivienda. Crea el Fondo para las
Cooperativas de Vivienda o los Departamentos de Vivienda que se creen en cualquiera de las
cientos de cooperativas existentes en el pais. El Estado estd obligado a incluir en el Presupuesto de
General de la Nacién (PGN) fondos del Tesoro Piblico para financiar conjuntos habitacionales.

Los (barrios) encarados por cooperativas de vivienda. Establece cuatro niveles socios
econdmicos de subsidio directo (desde menos de 1,0 salario minimo hasta 5,0 salarios minimos),
la posibilidad que el socio de la cooperativa aporte en efectivo, especie, mano de obra (ayuda
mutua) o setvicios, y que las cooperativas puedan ser de propietarios o de usuatrios.

URUGUAY

Referencia

al desarrollo
habitacional y
urbano en la
Constitucion
Nacional vigente

Sin Informacién al respecto

Uso del suelo,
desarrollo urbano
y ordenamiento
territorial

La Ley Nacional de Viviendas (1968) crea la Direccion Nacional de Ordenamiento Territorial
(DINAMA) que funciona en la érbita del MVOTMA.

Planes de Ordenamiento Territorial, a nivel municipal. El POT fue aprobado en Montevideo
(capital) en 2001

Principales Leyes
habitacionales

Ley Nacional de Viviendas (1968). Relevante logro legislativo que permanece vigente. Define
la vivienda como un derecho principal de los ciudadanos, su caricter de “digna” y “adecuada”
de acuerdo a las caracteristicas de los nicleos familiares.

Los regimenes de tenencia y produccién posibles como por ejemplo las cooperativas de vivienda

y el uso y goce dentro del sistema de propiedad colectivo etc. Contiene indicaciones sobre los
sistemas de financiacién, en particular crea la Unidad Reajustable (UR) que se ajusta con el
Indice medio de Salarios como moneda para la estructuracién de los préstamos y su repago.

El Ministerio de Vivienda ser el organismo encargado de la politica en la materia .Se encarga
del disefio y gestién de los diversos programas y lineas de accién. Gestiona y administra el
Fondo Nacional de Viviendas (FONAVD).

FUENTE: -Fichas de recopilacién de informacién enviada por colaboradores en cada pafs, Octubre 2005.
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De los cuadros anteriores se observa la existencia de un conjunto de disposiciones legales que sustentan una serie de acciones
de tipo “activas”, lo que algunos autores” definen como “acciones urbanas directas”: construccion y adjudicacion de viviendas,
otorgamiento de créditos a través de la banca nacional, ejecucién de obras piblicas, etc., todo esto, con la concomitante
creacién de organismos planificadores y ejecutores de politicas, definicién de mecanismos de financiamiento, disefio de

operatorias, etc.

Por otro lado, el Estado interviene también de manera “indirecta” en el sector (“politicas implicitas”), a través de la legislacién
que busca regular el funcionamiento de los mercados y submercados vinculados a la temitica: mercado de tierra urbana, de

alquileres, créditos, etc.

Finalmente, es posible identificar un tercer grupo de leyes “correctivas”, es decir, que buscan regularizar (en sus distintos
aspectos: dominial, urbano, social, econémico) el territorio, tanto urbano como rural, producido informalmente.

Algunas leyes (como la “Ley General de Asentamientos” y la “Ley Agraria”, de México, el “Estatuto da Cidade”, de Brasil, o la
“Ley General de Urbanismo y Construccién”, de Chile) se plantean como “leyes marco” para el sistema habitacional, por lo que
contienen elementos de los tres tipos propuestos. No obstante, se las consideré como vinculadas a la intervencién directa del

Estado, en tanto posicionen a éste en un rol planificador.

5.5.2 Periodos Historicos de la legislacion habitacional

A continuaci6n se presentan las principales caracteristicas de los diversos periodos histéricos sucesivos, en los cuales se ha
ido conformando el andamiaje juridico-institucional con el que han operado las politicas habitacionales en los paises que

conforman el universo estudiado.

Para el ordenamiento de la informacién disponible, se han definido cuatro perfodos histéricos, cuyo inicio y término dependera

de la fase de desarrollo en que se encuentra cada pais. Los rasgos principales de ellos son los siguientes:

Primer Periodo: Es caracterizado por la promulgacién del conjunto de leyes, decretos, reglamentos, ordenanzas y normas
que van armando el andamiaje legal, institucional y financiero que permite la accién habitacional pablica. En forma preferente,
se dictan legislaciones para regular las acciones relativas al alquiler y la produccién de viviendas nuevas, desde una perspectiva

higienista y asistencialista.

Segundo Periodo: En este perfodo se promulgan un conjunto de disposiciones legales que permiten operar dentro del
Estado de Bienestar, especialmente para resolver las necesidades habitacionales de la poblacién en situacién de pobreza
emplazadas en 4reas urbanas, producto del proceso de industrializacién sustitutiva, que genera una migracién campo-ciudad

y pequeflos poblados-ciudad, desatando un acelerado proceso de urbanizacién. Normalmente, las disposiciones estin

57 Al respecto, ver, por ejemplo, TORRES, Horacio, 1993: El mapa social de Buenos Aires (1940-1990). Ed. Facultad de Arquitectura, Disefio y Urbanismo de la Universidad
de Buenos Aires,
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orientadas a consolidar el sector vivienda de la estructura institucional del Estado, que permite el disefio de politicas nacionales

de vivienda.

Tercer Periodo: Su rasgo principal es 1a generacién de un conjunto de disposiciones legales que disminuyen la intervencién
del Estado como el gran productor habitacional, en el marco de las politicas de ajuste estructural siguiendo el Consenso de
Washington. En forma progresiva se traspasa el accionar al sector privado, con un sistema de financiamiento a la demanda
y el mercado de titularizacion de hipotecas. También, se dictan legislaciones para abordar el problema de los asentamientos

precarios, que permiten el accionar de programas de mejoramiento barrial, con financiamiento de agencias multilaterales.

Cuarto Periodo: Las disposiciones legales que se promulgan tienen que ver por una parte, con la consolidacién del modelo de
financiamiento a la demanda y por otra, de normas relativas a enfrentar la situacién de pobreza, con el fin primordial de asegurar
la gobernabilidad urbana. A su vez, se dictan disposiciones para que los gobiernos locales tengan un rol preponderante en la

actuacion habitacional, con una perspectiva més integral, en términos sociales, politicos y territoriales.
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CUADRO 5: PERIODOS HISTORICOS DE LA LEGISLACION HABITACIONAL

PERIODO

ARGENTINA

Inicio legislacion

1905 - Ley 4.824 (de Casas Baratas)
1913 - Ley 3.487 (Creacion de nuevos centros)
1915 - Ley 9.677 (Comisién de Casas Baratas).

Primer periodo

Segundo periodo

Tercer periodo

1989 - 1999. Objetivos politica habitacional: Siguiendo los lineamientos de los organismos
internacionales, se focalizan -y reducen- los programas. En el caso del FONAVI, no obstante,
la focalizacién no implicd que los sectores mds pobres accedieran a las viviendas, sino que se
siguieron beneficiando aquellos sectores que pueden demostrar determinado ingreso (clase
media y media-baja). Se privatizan los servicios ptblicos: produccién y distribucion de energia
eléctrica, gas, agua, cloacas, comunicaciones, transportes. Se privatiza el Banco Hipotecario
Nacional.

Politica Urbana: Privatizacion de medios de transporte y principales vias de acceso (peajes).
Construccién de autopistas, que privilegian los medios de transporte privados por sobre los
pablicos. Grandes proyectos urbanos (shoppings, Puerto Madero, Abasto), principalmente en
manos de capital privado.

HITOS. 1995 Ley Federal de vivienda.

1998. Privatizaciéon del Banco Hipotecario Nacional.

Cuarto periodo

2.000 - 2.002: Virtual paralizacién de los programas sobre el 2001.

2.003 - 2.005: Un hecho destacable es que, desde el discurso oficial, se plantean como
objetivos de la politica habitacional “el mejoramiento del habitat y la reactivacién productiva”.
La construccion de vivienda como forma de paliar el desempleo. Se reactivan programas
(especialmente, obras con fondos FONAVI) y se crean nuevos.
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PERIODO

BOLIVIA

Inicio legislacion 1927: Se dictaron las primeras disposiciones legales con relacién a la vivienda de interés social.
Creacion del Fondo de Ahorro Obrero con destino a la vivienda. Formacién de Barrios Obreros.
1936-1952: Se fijan categorfas como limite del monto de alquiler y se exigen requisitos minimos de
habitabilidad, incluyendo la obligatoriedad de contar con servicios higiénicos aceptables, que las
habitaciones sean salubres, bien ventiladase luminadas, se fijanlas condiciones de desahucio, finalmente
se crea el “Timbre del Inquilino” como recaudacion destinada a las cajas de batrios obreros.
Se crea un comité de abaratamiento de la vivienda, encargado a su vez de estudiar una nueva Ley
Catastral, un proyecto de Ley de Inquilinato y un “Plan Financiero y Legal para la construccién
Primer periodo de Barrios Obreros en las principales ciudades de la Repablica.
Inicio de la Explosion Urbana hacia La Paz 6 centros mineros.
Creacion de Consejos de Vivienda Departamentales y un Consejo de Vivienda Superior.
1952-1984: Decreto Ley de la Reforma Urbana. Creacion del Régimen de Vivienda Populary el
Instituto Nacional de Vivienda (INAVI).
Objetivos principales de la politica habitacional:
Promover, dirigir y ejecutar la construccién de viviendas para los trabajadores.
Orientar la politica tendiente a la soluci6n del problema del alojamiento de interés social.
Segundo periodo EI INAVI se constituye como el brazo operativo técnico, con recursos provenientes de un fondo
nacional de vivienda popular sustentado por aportes patronales.
Objetivos principales de la politica urbana:
La Ley de Reforma Urbana es confiada a la administracion municipal.
Promover la funcién social del los latifundios urbanos sin edificar, para evitar la especulacién
del uso del suelo.
Facultar a los Municipios para la reglamentacion de afectaciones, fraccionamientos, venta y
distribucién de lotes.
Dotacién de tierras a través de la COMIBOL y Federacién de Mineros.
1985-1990: Decreto 21060 de 1985
Decreto 21660 de 1987
Objetivos principales de la politica habitacional: Ajuste institucional del sistema de ahorro
y crédito.
Definicion de politicas, planes y programas
Fortalecimiento de inversiones con recursos provenientes de fuentes internas 6 de cooperacién
Tercer periodo internacional.
La participacion de los interesados en vivienda, al otorgarles la responsabilidad de la adjudicacion
de la empresa constructora, seleccion de la ICI (Institucién Crediticia Intermedia), y determinar
las caracteristicas de los planes habitacionales.
Financiar el sistema con aportes patronales y laborales al Fondo Nacional de Vivienda.
Subsidio a la tasa de interés menor del sistema financiero y del mercado, con planes hasta de 20 afios.
Atencitn al sector formal y de trabajadores.
Ejecucién de planes habitacionales de autoconstruccién con sectores informales y de bajos
ingresos, con financiamiento hasta de US $ 2000.
Objetivos principales de la politica urbana: Dotar de infraestructura a los planes
habitacionales.
Cuarto periodo 2003: El Ministerio de Desarrollo Econdémico a través del Vice ministerio de Desarrollo

Urbano y de Vivienda es el responsable del desarrolio del sector vivienda.
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PERIODO

BRASIL

Inicio legislacion

Hasta 1930, la accién habitacional del Estado se reducfa al control de las condiciones
sanitarias.

Primer periodo

1930-1964. Proyecto nacional desarrollista (G. Vargas). Intervencién directa del Estado en
la produccién habitacional y en la regulacién de las relaciones entre locadores e inquilinos.
Creacion de Cajas de Jubilacion y Pension (Institutos de Aposentadoria Pensdes - IAP ‘s),
con autorizacién para producir vivienda para sus afiliados (50.000 viviendas - 150 conjuntos) y
otorgar préstamos para la compra o construccién (70.000 préstamos).

Construccién de conjuntos habitacionales pequefios y viviendas unifamiliares por la Fundacion
de vivienda Popular (Fundacio da Casa Popular, 18.000 viviendas, 370 conjuntos).

Segundo periodo

1964-1986. Golpe militar, se suprimen las instituciones existentes. Se crea el Banco Nacional
de Vivienda (Banco Nacional de Habitacdo) y el sistema Financiero de Vivienda (Sistema
Financeiro de Habitagio). Para ello, se crea el Fondo de Garantia por Tiempo de Servicio,
ahorro obligatorio para los trabajadores (aporte del 8% de los salarios).

Politica urbana: se crean organismos especificos, como el Setvicio Federal de Vivienda
y Urbanismo (Servigo Federal da Habitagdo e Urbanismo - Serthau) --> planes de desarrollo
urbano en varias ciudades; Consejo Nacional de Desarrollo Urbano --> Plan Nacional de
Desatrrollo Urbano. Programa de saneamiento bisico (redes de agua).

Programas: Construccién de Conjuntos Habitacionales Populares (Gnica politica para
sectores populares - gener6 barrios dormitorios, segregados de la trama urbana); Cooperativas
de Vivienda; Financiamiento de lotes con servicios (lotes urbanizados, con poco impacto
cuantitativo); Financiamiento de material para construccién (poco alcance, dirigido a sectores
medios); Promorar (poco alcance, productos flexibles: vivienda progresiva, urbanizacién de
favelas, etc.); Financiamiento de Vivienda con recursos del Sistema Brasilero de Ahorro y
Préstamo (sectores medios).

Tercer periodo

1990-2005 En 1995, reestructuracién de la Politica Nacional de Vivienda y creacién de
nuevos programas, priorizando el financiamiento dirigido directamente al beneficiario final
para la adquisicién de unidades de vivienda usadas o para material de construccién (en lugar
de dirigirlo a empresas o al sector ptblico).

Cuarto periodo

2003. Creacién del Ministerio de las Ciudades y del Consejo Nacional de las Ciudades. Fl
nuevo ministerio tiene como objetivo articular todas las 4reas que actGan en el desarrollo urbano
(vivienda, saneamiento, transporte urbano, planeamiento territorial), y convertirse en instancia
de control y participacion, responsable de debatir y aprobar las politicas nacionales, donde
estan representados los distintos sectores de la sociedad (poder plblico regional, municipal y
nacional; entidades empresarias; profesionales, sindicatos, universidades, movimientos sociales,
etc.).
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PERIODO

CHILE

Inicio legislacion

1906: Ley 1.838, de Habitaciones Obreras.

Primer periodo

1906 -1939. Ensaye Legislativo. Durante este periodo “surge la pregunta de si es el Estado
o el sector privado quienes deben solucionar el problema habitacional. Las primeras iniciativas
son privadas, pero a lo largo del siglo el Estado asumiré su rol, (...) impulsari la industria de
construccién de viviendas populares”.

Segundo periodo

1939 - 1964. Institucionalidad del desarrollo. Durante éste periodo se continta la labor
directa del Estado en la construccién de viviendas econdmicas y “se estimuld la construccion
habitacional por parte de los privados”.

Tercer periodo

1964 - 1973. Participacion Popular. Para el gobierno de Eduardo Frei Montalva “la politica de
vivienda debia mantener la actividad econ6mica, responder a reivindicaciones urgentes y acrecentar
la integracion institucional de los marginales urbanos”. Ademas, se desarrollaron como componentes
de la politica habitacional: “la profundizacién de la racionalizacién de la produccién habitacional,
tanto en lo referente a la regulacién del mercado productor como a la organizacién de la demanda”.
Durante el gobiemno de Salvador Allende, el gobiemno asumi6 “la obligacién de eliminar el
déficit habitacional en un plazo prudente y sin pretender recuperar el costo que le significaba
la construccion de las unidades (...) Cambib la nocidn habitacional sefialando que la vivienda
era un derecho de todas las familias. (...) en este periodo, junto con colocarse el objetivo de
‘que cada familia llegue a ser propietaria de su cas2’, el gobierno propuso diversas medidas
(..): revertir las tendencias segregativas hacia las periferias urbanas con que se decide la
localizacion de las viviendas populares, mediante acciones orientadas a la remodelacion de las
ciudades y barrios sin expulsar a los residentes”.

1973 - 1990. Dictadura militar. Un nuevo modelo de politica habitacional, centrada en
el instrumento de subsidio a la demanda y su complemento con el ahorro y crédito.
(...) A fines de la década del 70, la politica habitacional asumida en Chile tuvo los siguientes
principios orientadores:

Primero, (..) el Estado ayudaria a las familias més necesitadas suplementando su poder
adquisitivo con subsidios directos, en tanto los bancos privados ofrecerfan financiamiento
suplementario; los sectores medios y altos debian conseguir financiamiento en los bancos
privados. De esta forma ‘la construccion y el financiamiento de vivienda quedarian a cargo del
sector privado y el gobierno sélo actuarfa como facilitador’ (...)

Segundo, nueva politica urbana que liberalizé el mercado del suelo, enla idea que esta medida
abaratarfa la vivienda por menores costos de suelo. (...)

Tercero, reactivar la economia a través de la construccién de viviendas nuevas (..)
fproveyendo] subsidios sblo para la compra de viviendas nuevas, no realizindose ningfin
esfuerzo para ‘apoyar’ la reventa. Debido a que “durante el afio 1979 se suprime el limite
urbano, aumentando el 4rea urbanizable de Santiago en 64.000 hectareas, y se deja en manos
del mercado la definicién de los usos del suelo. Esto suscit6 una fuerte expansion de la ciudad
desplazando la periferia en la que (...) se concentr6 la localizacién de la vivienda social.

Cuarto periodo

1990 - 2000. Gobiernos de la concertacién. Ideas matrices: més vivienda para los més
pobres y allegados; mejores barrios y ciudades; y disefio y ejecucién participativa de los
programas habitacionales.

" Principios orientadores gobierno Patricio Aylwin: redistribucion, favoreciendo los

programas dirigidos a los mas pobres sin descuidar el acceso de los sectores medios a instrumentos
financieros y sociales; progresividad, ms subsidios para soluciones de menor costo unitario y
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Cuarto periodo

mas focalizaci6n en la pobreza; regionalizacion; focalizacién y estimulo a la organizacién de los
postulantes, ponderando factores socio - econémicos y habitacionales para la entrega de viviendas;
libre asociacién, creacién de modalidades de postulacion colectiva; participacion e integracion
urbana, mediante mecanismos de recuperacién de sectores deprimidos y la incorporacion de los
beneficiarios de programas habitacionales a la red de servicios sociales urbanos.

Principios orientadores gobierno Eduardo Frei Ruiz-Tagle: el ciudadano como centro
de las politicas; equidad y solidaridad como sentido de la participacién ciudadana; bisqueda
de ciudades sustentables; consolidacién de politicas integrales; promocion de un Estado activo,
regulador, subsidiario y facilitador; bisqueda de mercados urbanos eficientes, explicitando
subsidios y costos; y consolidacion de modalidades participativas de hacer ciydad.
Ambos gobiernos “se propusieron la absorcién del déficit habitacional. Para lograr este
objetivo, el MINVU se propuso una meta anual minima de produccién de 90.000 soluciones
habitacionales”. Esta meta anual fue alcanzada.

2001-2006. Politica habitacional Presidente Ricardo Lagos, el MINVU “se ha planteado el desafio
de generar politicas, planes y programas destinados a mejorar 1a gestion de la ciudad y el
territorio, propiciando el desarrollo de ciudades funcionales, equitativas, eficientes, socialmente
integradas, con viviendas que reconozcan la diversidad de la demanda, barrios con equipamientos
y espacios pablicos donde se generen posibilidades para el desarrollo de la cultura y el ejercicio
de la democracia. En este marco ha orientado su accionar en focalizar los recursos de vivienda a
los sectores més pobres; la consolidacion del programa Chile Barrio, acelerando la solucién de las
familias de los asentamientos catastrados; rehabilitar los espacios piblicos de valor patrimonial;
avanzar en la modernizacién de la gestién urbana a través de la reforma de instrumentos.

PERIODO

COSTA RICA

Inicio legislacion

Sin Informaci6n

Primer periodo

Segundo periodo

Tercer periodo

1986. Creacién del Sistema Financiero Nacional de la Vivienda (SFNV). Este Sistema
incorpor6 al Bono Familiar de Vivienda (BFV) como principal instrumento de una politica
de subsidio directo a las familias con ingreso familiar inferior a cuatro salarios minimos de un
obrero especializado de la construccion.

También complementd al subsidio con créditos paralelos respaldados mediante hipotecas de
primer grado a favor de [a entidad autorizada que lo tramitaba, con un plazo maximo de 15 afios y
con un monto que resultaba de la diferencia entre el valor de la vivienda y el monto del subsidio.

1998. La crisis financiera del sector cooperativo, a partir de 1998, debilité atin mis la
estructura de entidades autorizadas y requiri6 importantes medidas para recuperar la estabilidad
financiera del Banco Nacional Hipotecario (BANHVD).

Programa ABC: Ahorro-Bono-Crédito: el beneficiario debe ahorrar parte de su ingreso para
financiar la compra de una vivienda; a cambio, se le concede un BFV de monto superior a lo
ordinario y se le garantiza, ademds, la obtencién de un crédito hipotecario.

Cuarto periodo

Observacion: El comportamiento del BFV en términos de su destino indica la preferencia que
historicamente (1987-2003) se ha dado a las soluciones completas, basadas en terrenos y
viviendas (29% para lote y construccion, 46% para construccion en lote propio, 17% para compra de
vivienda existente, 5% para compra de lote) y, en contraste, la muy pequefia atencion prestada
a mejoras de la vivienda existente con base en ampliacién, reparacién y mejoras (3%).
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PERIODO

EL SALVADOR

Inicio legislacion

1950: Ley del control del desarrollo urbano. La constitucién declara la vivienda de interés
social.

Primer periodo

Segundo periodo

1950 a 1970, el Estado crea una serie de instituciones entre estas la que va a ejecutar proyectos
de construccion de viviendas el IVU, La financiera Nacional de la Vivienda y el sistema de ahorro
y préstamos, la controladora del desarrollo urbano DUA. 19712 1992, Se crea el Viceministerio
de Vivienda y Desarrollo Urbano que asume la planificacién urbanistica y de vivienda que
tenia el DUA, aparece la ANDA responsable de la Administracién Nacional de Acueductos y
Alcantarillados que atiende lo urbano y el Plan SABAR del Ministerio de Salud que se encarga
de lo rural en cuanto a la dotacién de agua, surge el Fondo Social de la Vivienda bajo el sistema
de cotizaciones de asalariados de la empresa privada, con la reforma agraria surge el ISTA
que va regular la entrega de tietras y la construccion de viviendas en el 4rea rural. En este
periodo se da un cambio radical con el neoliberalismo se le otorga primacia al mercado
y se extingue el IVU y el sistema de ahorro y préstamos, el FSV ya no recibe cotizaciones, se
estructura como una institucién nueva, se crea FONAVIPO con los activos del IVU y FNV, asi
como también el ILP.

Tercer periodo

1993 a 2001: el mercado determina la actividad del sector de la vivienda, con el
acontecimiento de los terremotos del 2001el sector construccién toma auge con la inversioén que
se le inyecta producto de las donaciones econémicas que llegan al pais para la reconstruccién
en que algunas ONG's e Iglesias por su propias iniciativas se destacan en este proceso. Hay
insuficiencia de financiamiento de las viviendas de interés social por parte del Estado. Los
fondos no provienen del Presupuesto Nacional sino de la cooperacién internacional, son
fondos donados o préstamos. Pero estos fondos se estdn agotando. Es un financiamiento
coyuntural, lo que se necesita es un financiamiento de caricter estructural.

Cuarto periodo

2001- 2003: Los terremotos se vuelven una oportunidad para el sector de la vivienda y la
construccion, ya que éstos se reactivan econdémicamente como producto de los fondos que
liegan via donaciones, lo que permite la realizacién de la recuperacién de la infraestructura
vial, educativa, de salud y la construccién de 103,000 viviendas hasta la fecha de abril de 2,004
(47,000 por el sector gobierno, y 56,000 por las Ong ‘s). Hay que destacar la participacién
protagobnica de la sociedad civil en el programa de reconstruccion. La participacion de los
gobiernos locales fue también un importante factor de éxito. Se pudo lograr una coordinacién
entre los gobiernos locales y las Ong ‘s e iglesias, con el apoyo de las comunidades. Sin embargo
la destruccién de viviendas fue de 164,000 , es decir el 12% del parque habitacional, y
108,000 viviendas fueron dafiadas, es decir el 8% del total. Lo que se significa una brecha
entre lo dafiado y lo realizado por el programa de reconstruccion.
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PERIODO

GUATEMAILA

Inicio legislacion

1996: Decreto 120-96

Primer periodo

1955: Creacién del Instituto de la Vivienda Urbana de Guatemala, conocida con las siglas
-IVUG- dej6 de funcionar en 1957. Durante los dos afios que funciond, desarroll6 cuatro
proyectos habitacionales, que son: Colonia Miles Rock, zona 12; Primero de septiembre, zona
12; 17 de octubre, zona 1 y Colonia El Camarén, zona 8, todos en la Ciudad de Guatemala,
habiéndose favorecido a 219 familias.

En 1957 se cred el INSTITUTO COOPERATIVO INTERAMERICANO DE 1A VIVIENDA -
ICIV- que cerr operaciones en 1965. Durante la vigencia de este Instituto se construyeron 16
proyectos habitacionales, de los cuales 11 se desarrollaron en la Ciudad capital y el resto en los
departamentos de Retalhuleu, Escuintla Mazatenango, Quetzaltenango y Antigua.

Segundo periodo

Con las experiencias ya obtenidas en el afio 1965 se crea el INSTITUTO NACIONAL DE 1A
VIVIENDA -INVI- el cual fue dotado con mayores recursos econdmicos y mayor cobertura
para atender la problemitica habitacional. Por tener la variable econémica en la solucién
habitacional se cierra operaciones en el afio 1973 para darle paso al BANCO NACIONAL DE LA
VIVIENDA ~BANVI- descentralizado y con autonomia para ejecutar proyectos.

Por medio del Decreto 2-73 del Congreso de la Repiblica de fecha 24 de Marzo de 1973 fue
creado el BANCO NACIONAL DE LA VIVIENDA -BANVI- con caricter de entidad estatal,
descentralizada, autdnoma, con personalidad juridica, patrimonio propio y plena capacidad
para adquirir derechos y contraer obligaciones.

Con fecha 28 de Octubre de 1997, se publicé en el diario oficial el Decreto 89-97 del congreso
de la Republica, que contiene la Ley para la extincién, liquidacion y supresion del Banco
Nacional de la Vivienda -BANVI-, por ser el tiempo insuficiente se decretaron, por parte
del Congreso de la Reptblica los siguientes Decretos de ampliacién del plazo de liquidacién:
Decreto 68-98, 1-2000, 30-2002, 71-2002 y el 28-2003 donde da el cierre del Banvi definitivamente
el 31 del afio 2003 y define a quién se le pasan sus responsabilidades, bienes y cartera.

Tercer periodo

El Viceministerio de la Vivienda fue creado mediante el Acuerdo Gubernativo No 100-95,
dentro del Ministerio de Economia, pero en virtud del decreto No 74-97 del Congreso de la
Repiblica, se establecid que el 6rgano superior de este Viceministerio serfa el Ministerio de
Comunicaciones, Infraestructura y Vivienda, situacion que deberia mantenerse hasta la fecha,
lamentablemente no es asi, ya que solo se queda de encargado de Vivienda.

Luego nace la Ley de Vivienda y Asentamientos Humanos, decreto No 120-96,
reformado por el 74-97, ambos del Congreso de la Reptblica. El objeto principal de esta ley
es “apoyar, fortalecer, fomentar y regular acciones del estado y los habitantes de la Reptblica,
con €l fin de desarrollar el sector Vivienda y Asentamientos Humanos para establecer las
bases Institucionales, técnicas y financieras, que permitan a la familia acceder a una solucién
habitacional digna y adecuada”.

Cuarto periodo

Ha sido una constante el cambio en la institucionalidad y su actuar de acuerdo a los
diferentes gobiernos de turno y funcionarios que dirigen dichas instituciones, p. €j. la
creacion y luego liquidacién del INVI, BANVI, ahora UDEVIPO. Esto dificulta dar continuidad a
las iniciativas de planificaci6n urbana o a los programas de vivienda. A esto se suma el cambio
de funcionarios pues en la administracién anterior (2000 - 2003) hubo 7 diferentes viceministros
encargados de la vivienda.
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PERIODO

HONDURAS

Inicio legisiacién

1957: Sin informacién de la norma legal.

Primer periodo

Segundo periodo

1957-1992: Produccion y financiamiento de vivienda de interés social.- fondos nacionales e
internacionales, hay redescuento con una instancia de segundo piso.

Produccién y financiamiento de vivienda de interés social- fondos nacionales e
internacionales, dotar de vivienda a los sectores de menores ingresos, sin embargo los
mecanismos seleccionados son para la gran empresa constructora y el banco comercial
privado.

Programa de vivienda para la Gente. Financiamiento para la poblacion necesitada de
vivienda a través del banco comercial, hay un subsidio para los que califican segiin el nivel de
ingreso se subsidia el valor de la vivienda en el componente de financiamiento.

Régimen de Aportaciones Privadas para los empleados cotizantes al sistema, éste es un
esquema en el que s6lo se puede financiar la vivienda a través del banco.

Tercer periodo

1957-2005: El Estado abandona el enfoque de ejecutor y se convierte en facilitador e
intermediando con otros actores privados.- Crea el Consejo Nacional para la Vivienda.

El RAP es una Institucién independiente de segundo piso que otorga préstamos hipotecarios
a bancos comerciales a los que los trabajadores de menores ingresos aportantes no pueden
acceder.

FONAPROVI es el resultado de la fusion de dos programas dispares, operados hasta esa fecha
por le Bco. Central de Honduras: el Fondo de la Vivienda (FOVI) y el Fondo de Crédito para el
Desarrollo de la Produccion.

Cuarto periodo

La actuacion del Estado, a través de un ente descentralizado, que orienta sus politicas
de vivienda a la formulacién de programas y a la produccién de viviendas, urbanas y rurales;
bisicamente se dedican a la produccién de viviendas dependiendo del partido politico de
turno en el poder.

El Estado ha venido actuando como facilitador en la creacion de los fundamentos legales
que permitan operar los diferentes programas y politicas de vivienda, como contraparte en la
aportacién de recursos cuando asi se requiere, creando las instancia (pisos) de financiamiento,
descuento y redescuento de créditos para vivienda, en la creacién de fondos especiales
destinados a vivienda, en el apoyo a mecanismos de andlisis y discusion del problema.
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PERIODO

MEXICO

Inicio legislacion

1984: Ley Federal

Primer periodo

Segundo periodo

Periodo 1970-1992 Objetivos. En la primera mitad de la década de los 70 las politicas de
vivienda tenfan un marcado acento en la intervencién del Estado como rector y proveedor de
la accién habitacional. Asume la rectoria constituyendo el sistema nacional que cubre a diversos
grupos de poblacién con diferentes condiciones de ingreso y empleo: trabajadores asalariados
(1972); sectores de bajos ingresos (1971) y grupos de ingresos medios que ya recibian con
antelacion financiamiento de la banca comercial. Como proveedor centra su actuacion en la
produccién, financiamiento y el mantenimiento de la vivienda, los organismos para asalariados
y el de bajos ingresos realizaban en un principio fundamentalmente promociones pablicas.

En la segunda mitad de los 70 ‘s el Estado se empieza a transformar paulatinamente
en un agente regulador y financiero, intervienen en mayor medida agentes privados, a
excepcién del organismo de bajos ingresos (1981) en donde actores diversos impulsan la
accibn habitacional.

Tercer periodo

Periodo 1992 a la fecha : Objetivos El Estado transita a un enfoque facilitador para mejorar
la eficacia del mercado habitacional, el papel del gobierno se centra en la responsabilidad
de formular la politica, promover las reformas institucionales y crear y proteger los derechos
de propiedad para facilitar €l desarrollo del sector (Puebla 2002) Se impulsa una politica
dirigida a fortalecer el funcionamiento de un mercado libre regulado por la oferta y
Ia demanda en donde se espera que los solicitantes accedan al crédito y elijan la vivienda que
mejor responda a sus aspiraciones en cuanto ubicacién calidad y costo.

Todos los organismos que fueron creados a principios de los 1970 y 1980 siguen vigentes, sin
embargo, progresivamente se transformaron en entidades financieras, readecuaron sus marcos
regulatorios v el disefio institucional, otorgan crédito hipotecario a su poblacién objetivo, para
que adquieran la vivienda que producen agentes privados.

Paralela y progresivamente se desmantel6 el soporte institucional que favorecié soluciones
habitacionales para la poblacién de bajos ingresos.

Cuarto periodo

El gobierno abandona su papel de oferente de suelo (la adquisicién se deja al mercado)
se impulsa la industrializacién y la produccion a gran escala.

Origen de los fondos. Para los trabajadores asalariados se mantienen las mismas fuentes de
financiamiento, el apoyo del Banco Mundial se canaliza a través del organismo que administré
los recursos provenientes del encaje legal (FOVD).

La banca privatizada sale del mercado habitacional y partir de aprox. el 2003 empieza
nuevamente a incorporarse para sectores de ingresos medios, en ese mismo afio se
impulsan fuentes alternativas de captacién de recursos provenientes de los mercados de dinero
y capital. o

La burzatilizaciéon de la cartera se vislumbra como una de las principales fuente de
recursos del sector vivienda.
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PERIODO

NICARAGUA

Inicio legislacion

1930: Creaci6n Banco Hipotecario

Primer periodo

Segundo periodo

Tercer periodo

Periodo 1979-1990: Atender las necesidades habitacionales de los sectores obreros del campo
y la ciudad v de los pobladores de menores ingresos en 4reas urbanas. Proyectos ejecutados
con fondos propios ante bloqueo financiero impuesto a la RPS. Desarrollo de capacidades
estatales para producir viviendas. Nacionalizacion del Sistema Financiero de Ahorro y Préstamo.
Regularizacion masiva de la tenencia de la tierra en los asentamientos ilegales.

Nuevos asentamientos rurales en todo el pais vinculados con procesos de Reforma Agraria.
Como actores principales el Ministerio de Vivienda y Asentamientos Humanos, MINVAH, el
Movimiento Comunal Nicaragiiense, los sindicatos y asociaciones de empleados ptblicos.

Se dio una atencion preferencial a las dreas rurales, especialmente vinculadas a proyectos
de desarrollo econdmico, a proteccién de la poblacién en zonas de conflicto. Se atendieron
también localidades pequefias y medianas.

- Vivienda para obreros agricolas. Proyectos habitacionales para trabajadores de bananeras,
arroceras. Formaci6n de nuevos asentamientos rurales.

- Legalizacion de repartos irregulares desarrollados por urbanizadores no autorizados y
asentamientos espontineos. Mas de 400 barrios en las principales ciudades del pals.

- Urbanizaciones Progresivas. Nuevos desarrollos habitacionales al interior de la trama
urbanizada.

Cuarto periodo

2001 a la fecha: Desarrollar mecanismos de financiamiento (ahotro, subsidio y crédito) para
promover la produccion de vivienda para sectores de ingresos bajos y moderados.

La politica urbana tiene por objetivo atender asentamientos vinculados con zonas
productivas.

Financiamiento habitacional para poblacion de ingresos bajos. Financiamiento de
proyectos habitacionales presentados por las Alcaldias mayoritariamente, y en menor medida
por organizaciones sociales. Vivienda entre 30 y 42 m2. Mayor atencién a vivienda dispersa
urbana y rural por falta de terrenos habilitados. Incluye ahorro y subsidio.

-Financiamiento habitacional para poblacién de ingresos moderados. Financiamiento
de proyectos habitacionales presentados por organizaciones sociales. Se pretende abrirlo al
sector privado e involucrar a micro financieras y bancos. Vivienda entre 36 y 54 m2. Mayor
atencién a nuevos desarrollos habitacionales. Incluye ahorro, subsidio y crédito.

Es un hito de este periodo la Produccién de viviendas Post Huracdn Mitch.
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PERIODO

Paraguay

Inicio legislacién

1964: Ley 970: Instituto Paraguayo de Vivienda y Urbanismo (IPVU).

Primer periodo

Segundo periodo

1964-1989: De construccion de viviendas populares por el Estado sin participacién
(dictadura de Alfredo Strossner, 1954-1989). Objetivo piblicamente expuesto. Proporcionar
vivienda alos migrantes rurales que se desplazaban hacia la ciudad. Objetivo oculto. Proporcionar
viviendas econdmicas a migrantes rurales adherentes a la dictadura, a fin de fortalecer sus bases
sociales (se exigia afiliacién al Partido Colorado, el que respaldaba la dictadura).

Origen de los Fondos. Banca Multilateral, Tesoro Pablico. Poblacién destinataria. Migrantes
rurales asentados en las ciudades; familias sin vivienda de dreas urbanas; familias que vivian en
ocupaciones o asentamientos espontineos de las ciudades. Producto.

Viviendas de baja calidad de una sola planta (excepcionalmente en apartamentos bajos, de
hasta 3 pisos); de dimensién pequefia (45 m2). Principales actores involucrados: el Estado, a
través del IPVU, como Gnico actor visible, a méds del Partido Colorado, como actor invisible
pero permanente.

No se puede decir que en el petiodo indicado (1964-1989) haya existido una “politica
utbana”. Segin la Ley Orginica Municipal, son las municipalidades las encargadas de los
Planes de Desarrolio Urbano en cada ciudad.

Tercer periodo

Periodo 1990-1993: Periodo construccion de viviendas por parte del Estado, con
limitada participacion de la sociedad civil. Con el fin de la dictadura estronista (1989),
el nuevo gobierno, de “transicién a la democracia”, promueve la Ley N° 118/90, que crea el
Consejo Nacional de la Vivienda, CONAVI, entidad que hasta ahora pervive, si bien esti en
etapa de transformacién, adn no exactamente definida. Este perfodo es la continuidad de
la construccion a través del Estado, con cierta participacion de la sociedad civil a través del
CONAVL

-Periodo 1993-98. Auge y quiebra del sistema de subsidio habitacional con participacién
de Ias sociedades de ahorro y crédito para la vivienda. El Estado abandona el rol de
construir barrios a través de empresas privadas (como hasta 1993) y “terceriza” el crédito
(principalmente del Banco Interamericano de Desarrollo, BID, por 60 millones US$) a través
de la Sociedades de Ahorro y Préstamo para la Vivienda, a través de las cuales se otorgan los
créditos y los subsidios habitacionales directos (subsidio de hasta el 90%).

Cuarto periodo

-Periodo 1999-2005. De quiebra del sistema habitacional piiblico y privado. La quiebra
de los fusionados programas del Estado (CONAVD) y de las Sociedades de Ahorro y Préstamo
para la Vivienda, dej6 en este periodo al Estado sin respuestas al déficit habitacional. Comienza
a construir viviendas la Secretaria de Accidén Social (SAS), sin tener atribuciones para ello, a
partir de donaciones de Taiwédn y otras fuentes, sin control alguno y en medio de grandes
escindalos de cotrupcién que involucran a organizaciones de “sin techo” y ONGs. A partir de
2003, el CONAVI vuelve a la politica de 1989-93 (construccion a cargo de empresas), Con
una participacion social limitada y con mayor transparencia, pero con recursos limitados.
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PERIODO

URUGUAY

Inicio legislacion

Sin informacién de la norma legal

Primer periodo

Segundo periodo

1968: La Ley Nacional de Viviendas (1968) crea la Direccion Nacional de Ordenamiento
Territorial (DINAMA) que funciona en la 6rbita del MVOTMA.

Ley Nacional de Viviendas (1968). Relevante logro legislativo que permanece vigente.
Define la vivienda como un derecho principal de los ciudadanos, su caricter de “digna” y
“adecuada’ de acuerdo a las caracteristicas de los ndcleos familiares. Los regimenes de tenencia
y produccién posibles como por ejemplo las cooperativas de vivienda y el uso y goce dentro
del sistema de propiedad colectivo etc.

El Ministerio de Vivienda seri el organismo encargado de la politica en la materia. Se encarga
del disefio y gestién de los diversos programas y lineas de accién. Gestiona y administra el
Fondo Nacional de Viviendas (FONAVI)

1990: Creacion del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente, creado
por la Ley 16. 112 del 30 de mayo de 1990.

Tercer periodo

En el marco de la Politica Nacional de Vivienda 1991 — 1995, el Ministerio de Vivienda
Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente implementa el sistema integrado de Acceso a la
Vivienda — SIAV, dentro del Programa de Apoyo al Sector Habitacional, financiado parcialmente
por el Banco Interamericano de Desarrollo a través de los Préstamos 735 y 736 OC/UR suscrito
con la Republica Oriental del Uruguay el 21/12/1992.

A principios del afio de 1993 el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente, instrument6 una linea de financiamiento a Cooperativas de Vivienda a través
del Fondo Nacional de Vivienda y Urbanizacion (FNVyU).

La ley 17.292 de 2001 y el decreto reglamentario 425 del 10/11/2001, establecen las
competencias del Ministerio de Vivienda y del Banco de Prevision Social respecto al programa
de vivienda para pasivos, le transfieren al MVOTMA la responsabilidad de la administracién
y mantenimiento de las viviendas de pasivos y crean la Comisién Consultiva integrada por
el MVOTMA y el BPS, para la evaluacién de las politicas habitacionales para pasivos.

2001: Planes de Ordenamiento Territorial, a nivel municipal. E} POT fue aprobado en
Montevideo (capital) en 2001.

Cuarto periodo

2005: Plan Quinquenal de Vivienda 2005-2009 es el cuarto formulado por el Ministerio de
Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente. Con este Plan, un proceso de cambio a partir
de considerar la misién del Ministerio (integrando los componentes de las tres Direcciones Nacionales)
como generador de la politica pablica en materia de hébitat y como articulador de los diferentes actores
y agentes en la construccion de esta politica. A esto debe agregarse la consideracién de las acciones
de los agentes privados, canalizindolas, estimulando y promoviendo aquellas que converjan con los
lineamientos que se establezcan en el plan de vivienda y controlando y desestimulando las contrarias.

El objetivo central de esas politicas serd mejorar las condiciones habitacionales de la poblacion,
considerada ésta en su diversidad (socio-econdmica, etaria, étnica, cultural, de género) a efectos
de propender a garantizar un derecho ciudadano.

FUENTE: -Fichas de recopilacién de informacién enviada por colaboradores en cada pais, Octubre 2005.
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5.5.3 Sector financiero en la politica habitacional

El componente financiero de las politicas habitacionales en la regi6n, muestra que se ha ido transitando de fondos estatales
propios a un financiamiento producto de instituciones internacionales, especialmente, para abordar las carencias habitacionales
de la poblacién en situacion de pobreza. Son ejemplos de ello, los programas de mejoramiento barrial y regularizacion de titulos
de dominio, acompafamiento urbano y ambiental (BID, cooperacién internacional), programas de vivienda nueva evolutiva
(financiamiento internacional) o de recuperacién de areas deterioradas, centros histéricos o de interés patrimonial (Comunidad
Europea). Comparativamente, las instituciones con mayor aporte en temas habitacionales en los paises centroamericanos son
el BID (Banco Interamericano de Desarrollo) y el BCIE.

Para la poblacién sobre [a linea de pobreza, se observa la mayor participacion del sector financiero privado, como lo muestran
los programas subsidio directo a la demanda complementado con ahorro previo y crédito hipotecario, programa de renovacion
urbana (subsidio para compra o construccién de una vivienda econémica en sectores declarados patrimoniales), créditos

complementarios para una solucién integral, entre otros.

Con respecto a los fondos estatales en términos de la inversién social ocupan lugares secundarios de una forma constante. Es
necesario un incremento de dicha inversion. Las agencias de financiamiento Internacional, incluidas las agencias de cooperacion

definen las caracteristicas que debe tener la accién habitacional.

CUADRO 6: FINANCIAMIENTO HABITACIONAL SEGUN PRINCIPALES PROGRAMAS IMPLEMENTADOS

Financiamiento

Poblacién objetivo Principales Programa Habitacionales Principal

Poblacién . L * Vivienda unifamiliar completa més infraestructura (Argentina)

en situacion P oblaci6n de minimos *  Programa Federal de Emergencia Habitacional “Techo y Trabajo” (Argentina). Estatal )

depobreza | BSOS s Créditos hipotecarios con tasa de interés 0% (Bolivia). Cooperz{cn()n

* Vivienda social dindmica sin deuda, subsidio de 1a etapa de una vivienda, (Chile). Internacional

*  Viviendas nuevas, adquisicion de viviendas usadas, ampliaciones y mejoramiento
de viviendas existentes (México).

¢ Mejoramiento de viviendas existentes (mejoras y ampliaciones) (Nicaragua)

o Infraestructura de setvicios basicos (aplicado en diversos paises de la Region).

* Vivienda, por ayuda mutua (Paraguay)

+ Vivienda completa unifamiliar (Paraguay)

¢ Regularizacion de titulos de dominio, acompafiamiento urbano y ambiental (aplicado
en diversos paises de la Region). BID .

+  Construccion, mejora o ampliacién de un ambiente destinado a una actividad Cooperacion
econmica auto sostenible (Bolivia). Internacional

« Entrega un conjunto de productos dirigidos 2 la urbanizacién de favelas, mutiroes Estatal.

de construccion, vivienda semilla, etc, (Brasil).

Programa Favela-Barrio, accion plurisectorial de intervencion (Brasil).

Provision de materiales para la construccion (Brasil),

* Fondo Solidario de Vivienda: construccion de vivienda nueva en terrenos vacios,
ya ocupados o en edificios a adaptar, adquisicién de viviendas usadas (Chile).

* Programa Chile Barrio, accién intersectorial integral, en el 4mbito fisico, social, ambiental
y laboral (Chile). .

¢ Vivienda nueva, introduccion de servicios de infraestructura y acciones de mejoramiento
(El Salvador).

« Legalizacién de tierras de comunidades marginales urbanas y rurales (£l Salvador).

Poblaci6n bajo la

linea de la Pobreza,
allegados o localizados
en asentamientos
precarios u ocupaciones
irregulares en el dmbito R
urbano o rural. .
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Proyectos habitacionales gestados en el dmbito local (viviendas de 30-42 metros
cuadrados) (Nicaragua).

Vivienda nueva auto producida. Incluye la participacién de la poblacion con un 25% del
costo total de la vivienda (Guatemala).

Reasentamiento de poblacién en riesgo, dotaci6n de infraestructura bésica y
fortalecimiento de vida comunitaria (Guatemala).

Mantencién de viviendas, sustitucién parcial o total de componentes, ampliaciones.
(Costa Rica).

Construccién, ampliacién o reparacién de viviendas, infraestructura de servicios,
regularizacion dominial, asistencia técnica para organizaciones y proyectos comunitarios
y equipamiento bisicos (aplicado en diversos paises de la Region).

Reordenamiento urbano, reasentamiento de poblacién en riesgo, dotacién de
infraestructura bésica y fortalecimiento de organizacién comunitatia (Nicaragua).
Viviendas por ayuda mutua, mediante cooperativas de ayuda mutua (Uruguay, Bolivia,
Paraguay).

Poblacién no
pobre

Poblacion de ingresos
minimos con capacidad
de endeudamiento

Crédito hipotecario con una tasa de interés equivalente a 0% (Bolivia).

Créditos paralelos respaldados mediante hipotecas de primer grado (aplicado en diversos
paises de la Regi6n). .

Créditos complementarios para una solucién integra (aplicado en diversos paises de la
Region).

Programa de Vivienda Nueva (36-54 m2) (aplicado en diversos paises de la Regién).

Bono Familiar de la Vivienda principal instrumento de una politica de subsidio directo a las
familias de ingresos minimos (Costa Rica).

Vivienda sin Fronteras (El Salvador).

Ejecucion de subsidios del FOGUAVI (Guatemala).

Estatal
Sector Privado
Habitante,

Sectores medios
(Trabajadores de
empresas piiblicas y
privadas)

Subsidio directo a la demanda complementado con ahorro previo y crédito hipotecario
(aplicado en diversos paises de la Region). ‘
Subsidio (no reintegrable) a la primera cuota de pago de la vivienda (Bolivia),
Cooperativas Habitacionais - INOCOOP (Brasil)

Régimen de aportaciones privadas para los cotizantes del sistema; las viviendas se
financian a través de la banca comercial (Honduras).

Programa de subsidio federal "Tu Casa” (México).

Programa de Cooperativas (Uruguay).

Programa para Pasivos (Uruguay).

Viviendas nuevas (30 m2) (aplicado en diversos paises de la Region).

Estatal
Sector Privado
Habitante,

Sectores medios con
capacidad de ahorro y
endeudamiento.

Viviendas nuevas orientadas a los sectores medios del pais (Brasil).

Subsidio directo a la demanda complementado con ahorro previo y crédito hipotecario
(Chile).

Renovaci6én Urbana (subsidio para compra o construccién de una vivienda econ6mica
en sectores declarados de renovacion urbana o patrimoniales. Personas que prefieren
vivir en zonas peri céntrica y céntrica de la ciudad (Chile).

Vivienda Nueva de una superficie promedio de 30 m2 y 70 m2 para sectores medios
(Honduras).

Programa VIVAH (México).

Estatal
Sector Privado
Habitante.

FUENTE: -Fichas de recopilacion de informacién enviada por colaboradores en cada pais, Octubre 2005
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5.5.4 Principales Programas Habitacionales Piiblicos en los paises considerados en el estudio

En los paises que constituyen el universo de estudio, se observa una profusién de programas habitacionales de
distinto orden, con un énfasis constante en el caso de la poblacién en situacion de pobreza, de los programas
de mejoramiento de asentamientos precarios y regularizacién dominial y una creciente y sostenida presencia de
programas con subsidio directo a la demanda, que demuestran la coexistencia de politicas habitacionales de primera
y segunda generacién, tal como se explicd en capitulos anteriores.

A continuacién se presentan los principales programas publicos, la poblacién a quienes estan dirigido, el tipo de
solucion entregada, el origen del financiamiento y como se interrelacionan los diversos actores y agentes involucrados,
de manera que se puedan visualizar el tipo de relaciones que se producen entre los diversos actores involucrados en
la politica habitacional, observando su funcionamiento y relaciones.
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CUADRO 7: PRINCIPALES PROGRAMAS HABITACIONALES PUBLICOS DEL SECTOR

Pais de muestra

ARGENTINA

Definicion de
la poblacién

objetivo/alcance

1. FONAVI: Poblacién con “nivel minimo de ingresos”. Nacional

2. Programa Federal de Solidaridad Habitacional. (Susge en 2.004) Poblacién desocupada
para incorporarse a la construccion. Beneficiarios de las viviendas, con “nivel minimo de
ingresos”, zonas NEA / NOA.

3. Programa Federal de Emergencia Habitacional (Techo y Trabajo). (Surge en 2004)
Poblaci6n desocupada para incorporarse a la construccién. Beneficiarios de las viviendas, con
“nivel minimo de ingresos”, alcance nacional, en provincias que han suscripto convenio.

4. PROMEBA. Poblacién en barrios con 75% NBI y 75% bajo linea de pobreza, con factibilidad
de regularizacion. Alcance Nacional (excepto Ciudad Bs. As.).

5. PROPASA. Poblacién en comunas rurales y nicleos periféricos urbanos, en situacién de
emergencia sanitaria o habitacional.

Solucion

entregada

1. Vivienda completa unifamiliar + infraestructura. Produccién anual promedio (entre 1977 y
2003): 33.429 viviendas.

2. Vivienda completa unifamiliar, Meta prevista: 18.000 viviendas en dos afios (2.004-5).
3. Vivienda unifamiliar completa + infraestructura.
4. Infraestructura, regularizacién dominial, acompafiamiento urbano, ambiental, social, legal.

5. Infraestructura (agua y cloacas).

Actores que
participan

1. Institutos provinciales de vivienda; empresas constructoras.
2. Institutos provinciales de vivienda; empresas constructoras.

3. Institutos provinciales de vivienda; municipios; INAES; cooperativas de trabajo.

4. Unidad Coordinadora Nacional; Unidades ejecutoras provinciales; municipios. En

_ algunos casos, se firman convenios con empresas de servicios.

5. Municipios, empresas u ONG ‘s (pueden ser las ejecutoras de proyectos). En algunos
casos, se firman convenios con empresas de servicios.

Origen del
financiamiento

1. Alicuota del impuesto a los combustibles; recupero de cuotas de los beneficiarios.
2. Nacionales; ocasionalmente, provinciales para la compra de terrenos.

3. Nacionales.

4. BID (60%, que luego devuelven en partes = Nacion y provincia); fondos nacionales (40%).

5. Nacionales (rentas generales del tesoro).
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Pais de muestra

BOLIVIA

1. Financiamiento a la Vivienda / subsidio a la cuota inicial. Dirigido a sectores medios:
“trabajadores de empresas publicas y privadas que aporten a las AFP ‘s...”, “trabajadores por
cuenta propia que aporten a las Administradoras de Fondos de Pension... ...y tengan sus aportes

Definicion de al dia...”

1a poblacion

objetivo/alcance 2. Vivienda social productiva. Poblacién pobre o de escasos recursos, que desarrolle una
actividad productiva.
3. Vivienda saludable. Poblacién en zonas afectadas por Mal de Chagas, Malaria o
Leischmaniasis.
4. Fondo rotatorio: poblacién de bajos ingresos, que no tienen acceso al crédito en las
entidades del sistema financiero.

. 1. Subsidio (no reintegrable) a la primera cuota del pago de la vivienda.

Solucion

entregada 2. Construccién, mejora o ampliacién de un ambiente destinado a una actividad econdmica
autosostenible.
3. Mejoramiento de viviendas; sensibilizacion de la comunidad.
4. Crédito hipotecario con una tasa de interés equivalente a 0%.
1. Viceministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (Vem, D. U. y V.). El beneficiario solicita el
subsidio en forma individual, habiendo accedido a un crédito en el sistema bancario.

Actores que

participan 2. Vem. D. U. y V., Vem. De Micro y Pequefio Productor, Municipios; ONG ‘s.
3. Vem. D. U. y V., Ministerio de Salud, Municipios, ONG ‘s.
4, Vem, D. U. y V. ONG s.

Origen del 1. 2% de los aportes patronales.

financiamiento
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Pais de muestra

BRASIL

Definicion de
1a poblacién
objetivo/alcance

Produccién de Viviendas, a través del sistema nacional de vivienda, compuesto por el
subsistema de vivienda de interés social y el subsistema de vivienda de mercado.

1.- Construciio de Conjuntos Habitacionais Populares- Cohab’s

2.- Cooperativas Habitacionais - INOCOOP

3.- Financiamento de lotes urbanizados

4.- Financiamento de material de construgdo - FICAN

5.- PROMORAR

6.- Financiamento a Habitagio com recursos do Sistema Brasileiro de Poupanga e
Empréstimo - SBPE

7.- Programa Favela Barrio,

Solucion

entregada

1.- Construccién de viviendas nuevas en barrios segregados.

2.- Construccién de viviendas nuevas.

3.- Urbanizacién y Regularizacién de Lotes irregulares.

4.- Provisién de materiales para la construccion.

5.- Entrega un conjunto de productos dirigidos a la urbanizacién de favelas, mutiroes de
construccién, vivienda semilla, etc.

6.- Viviendas nuevas orientadas a los sectores medios del pais.

7.- Obras de Urbanizacién y equipamiento, como acciones de mejoramiento fisico y social.

Actores que
participan

1.- Estado Subnacional a través de las Compafifas de Habitaci6n, Municipios y Empresa Privadas.
2.- Estado, Cooperativas, Entidades Asesoras sin fines de lucro, Habitantes.

3.- Estado, Municipio, Habitantes.

4.~ Sin Informacién

5.- Estado, Habitantes.

6.- Estado, privados.

7.- Participaciéon de maltiples actores.

Origen del
financiamiento

1.- Financiamiento Estado Subnacional.
2.- Financiamiento cooperativo.

3.- Financiamiento Estatal.

4.- Sin Informacion.

5.- Financiamiento Estatal.

6.- Financiamiento compartido.

7 .- Financiamiento multisectorial.

Pais de muestra

CHILE

Definicion de
la poblacion
objetivo/alcance

1. Vivienda Social dinamica sin deuda primeros quintiles de ingresos (sectores no
atendidos por los programas tradicionales).

2. Programa nacional de parques urbanos. poblacién de menores ingresos.

3. Renovacion urbana y desarrollo prioritario (a partir 2.004, “Subsidio de interés territorial”). Sectores
medios que prefieren vivir en zonas peri céntricas y céntricas de la ciudad, con capacidad de ahorro.

4. Chile Barrio. Habitantes de asentamientos precarios registrados por el catastro nacional
de asentamientos irregulares.

5. Vivienda Bisica. Familias de bajos ingresos.

6. Fondo concursable para Proyectos Habitacionales Solidarios. Familias bajo linea de
pobreza en grupos organizados.
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Solucion
entregada

1. Subsidio para la 1ra etapa de una vivienda de 13 a 23 m2 en un sitio de 100 m?.

2. Espacios para el deporte, la recreacion, el libre esparcimiento y el reencuentro con la
naturaleza al interfor del espacio urbano.

3. Subsidio para compra o construccién de una vivienda econémica (superficie edificada no
superior a 140 m2), nueva o aquella que resulte de la reparacién o alteracion de edificios ya
construidos en Zonas de Renovacion Urbana.

4, Construccién, reparacion o ampliacion vivienda, infraestructura de servicios, regularizacion
dominial, asistencia técnica (urbana y social) para organizaciones y proyectos comunitarios,

equipamiento.

5. Vivienda completa, 34 a 40 m2

6. Construccion de vivienda nueva, en terrenos vacios, ya ocupados (densificacién) o en
edificios a adaptar; mejoramiento de vivienda existente; espacios verdes; equipamiento
comunitario; asistencia técnica (urbana y sociad).

Actores que
participan

1.- hasta el 2004, las viviendas son licitadas por el SERVIU (Regional) y ejecutadas por
privados.

2. Niveles nacional y municipal.

3.- ELMINVU otorga subsidios y los privados ofertan en 4reas definidas por la institucionalizad
publica.

4. Interviene la poblacion organizada, el nivel municipal y regional, a partir de lineamientos
del nivel central.

5. Las viviendas son; ejecutadas y financiadas por el sector privado (empresas constructoras)
El SERVIU otorga subsidio a la demanda a los postulantes inscritos en los registros de este

Sistema.

6. La poblacién organizada es ejecutora de los proyectos.

Origen del
financiamiento

1. Financiamiento: ahorro previo del habitante, subsidio de cargo estatal otorgado por el
SERVIU.

2. Aporte fiscal a nivel sectorial. Financiamiento compartido en determinados proyectos
propuestos por los municipios y/o region.

3. Ahorro, subsidio a la demanda y crédito hipotecario.

4. Ahorro de los habitantes (variable segtn el tipo de soluci6én), Subsidio estatal y aportes
complementarios (nivel local o regional).

5. Ahorro de los postulantes. Subsidio Directo del Estado; Crédito Hipotecario.

6. Subsidio a la demanda y ahorro de las familias.
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Pais de muestra

COSTA RICA

L.- Programa RAMT (Reparaciones, Ampliaciones, Mejoras y Terminaciones): Marzo 2003,
aunque ya existfa se inicia una promocién fuerte por parte del Estado a pattir de esta fecha.
2.- El Bono Familiar de la Vivienda principal instrumento de una politica de subsidio

Definicion de . s . e s g . .
Ia poblacién directo a las familias con ingreso familiar inferior a cuatro salarios minimos de un
objetivo/alcance obrero especializado de la construccion. También complement6 al subsidio con
créditos paralelos respaldados mediante hipotecas de primer grado a favor de la
entidad autorizada que lo tramitaba, con un plazo maximo de 15 afios y con un monto
que resultaba de la diferencia entre el valor de la vivienda y el monto del subsidio.
3.- Proyecto de Repoblamiento del Centro de San José.
1.- mantencién de viviendas, sustitucién parcial o total de componentes, ampliaciones.
Solucion
entregada 2.- Vivienda nueva, de preferencia.
3.- Desarrollo de proyectos residenciales y dreas de soporte para asegurar la sostenibilidad de
la propuesta.
Actores que 1.- Estado nivel central
participan )
2.- Estado nivel central, sector privado financiero e inmobiliario, habitantes.
3.- Actor municipal y diversas instituciones del pais.
1.- Financiamiento estatal.
Origen del )
financiamiento 2.- Los fondos de implementacién de la politica habitacional provienen “principalmente del

fondo de subsidio para la vivienda (FOSUVI) del BANHVI”

3.- En relacién con el rescate de centros urbanos, en el periodo 1994-2004, “con una donacién
de la Comunidad Europea, el Programa PRU-GAM recibe més impulso para proponer un
ordenamiento en acorde con la problematica de la actualidad”.

Pais de muestra

EL SALVADOR

Definicion de
Ia poblacion
objetivo/alcance

1.- Desarrollo y promocién habitacional: :

~reconstruccién de poblados denominados nuevos asentamientos humanos, se desarrollan en
los municipios que proporcionan la tierra y el gobierno desarrolla lo habitacional.
-viviendas sin fronteras para fomentar que los salvadorefios en el exterior inviertan en
vivienda.

-mejoramiento de barrios consiste en la introduccién de servicios en las zona marginales
urbanas.

- promocibn de la construccién de viviendas en altura.

2. Seguridad juridica de propiedad inmobiliaria en terrenos localizados en derechos de
vias que se encuentran en desuso.
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3.- Renovacion legal Se adecuari el marco normativo del sector a la realidad vigente del
pais, revisando y elaborado la Leyes para darle institucionalidad al sector, serd necesario
conformar un tratado de legislacion habitacional.

Definicion de
Ia poblacion 4.- Modernizacion institucional que permita la certificacion de loteadores para poder
objetivo/alcance _ .
combuatir las colonias ilegales y también para identificar a nivel de los municipios los
riesgos ambientales
5.- Participaciéon y coordinacion, se busca promover la participacién activa de
todos los sectores, logrando los acuerdos necesarios.
1.- vivienda nueva, introduccién de servicios de infraestructura y acciones de
mejoramiento.
. 2.- Legalizacion de tierras de comunidades marginales urbanas y rurales.
Solucién
entregada .
3.- Nuevo marco formativo para el sector vivienda.
4.- Certificacion de loteadores.
5.- Generacién de Mesas de Concertacion
1.- Estado mediante FONAVIPO, Privados mediante la banca y empresas inmobiliarias y
constructoras. En el caso de la reconstruccién de poblados, aporte municipal.
Actores que 2.- Participacién de entidades como el ILP, CNR, y algunas ONG’S
participan
3.- Estado en el nivel central.
4.- Estado en el nive] Central y Municipios.
5.-Se buscard la participacién de la empresa privada, municipalidades, Ong ‘s y comunidades,
en conjunto con el nivel central.
1.- Financiamiento medijante FONAVIPO que hoy en dia se ha convertido en un banco
de segundo piso, en el sentido que no otorga ni créditos, ni subsidios de forma directa al
Origen del habitante, sino que opera a través de una red de 35 instituciones financieras autorizadas,
financiamiento

depende en casi su totalidad de donaciones, préstamos y algunos ingresos generados,
sumados a un préstamo BID.
2,3, 4y 5, Financiamiento sin especificar, aparentemente, el Estado
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Pais de muestra

GUATEMAIA

1.- Mejoramiento Barrial Se ejecuta en la ciudad capital, con proyeccién de extenderse a
todo el pais. Se invierte para remodelaciones, mejoras o ampliaciones. Con este programa se
contribuye a la reduccion del déficit cualitativo, sobre todo en 4reas de riesgo.

2.- Apoyo a Programa de Vivienda con préstamo del BID, para programas de vivienda
a nivel nacional, sobre todo para financiamiento de los subsidios del FOGUAVI. El préstamo

Definicién de es por un afio.

1a poblacion

objetivo/alcance 3.- Viviendas Nuevas con Acciones Integrales. Este programa atiende a poblacién en
situacion de pobreza que puede acceder a crédito complementario para obtener una solucién
integral. En este programa intervienen el FOGUAVI y el FHA a través de las afianzadoras y
entidades bancarias aprobadas. Estas entidades realizan el estudio socioeconémico de las
familias y otorgan la elegibilidad del proyecto.
4.- Ejecucion de subsidios del FOGUAV], el otorgamiento de subsidios por parte del
FOGUAVI, prioriza a poblacién del 4rea rural. Estos subsidios son ejecutados por ONGs
desarrolladoras de vivienda, pequefias empresas constructoras y cooperativas. Incluye la
participacion de la poblacién con un 25% del costo total de la vivienda, pero éste puede ser
aportado en especie.
5.- Programa Municipal Rescate centro historico. Un caso ejemplar es el de Antigua
Guatemala en Sacatepéquez.

) 1.- Remodelaciones, mejoras y ampliaciones de viviendas.

Solucion 2.- Vivienda nueva

entregada 3.- Vivienda nueva
4.- Vivienda nueva auto producidas.
5.- normas de proteccién y acciones de recuperacion.
1.- Estado nivel central, municipios, empresa privadas, fundaciones, ONGs.
2.- Estado nivel central, empresa privadas.

Actores que

participan 3.- Estado nivel central, empresa privadas.
4.-Estado nivel central, municipios, fundaciones, ONGs, cooperativas, pequefios empresarios
habitantes.
5.- Municipios, agencias de cooperacién internacional, privados.
1.- Financiamiento estatal a través del FOGUAVI, como Banco de segundo nivel y Ventanilla
Social para la legalizacién de tierras.

Origen del , " . . . )

financiamiento 2.- Financiamiento estatal producto de préstamo internacional, aporte de los habitantes en

pago de crédito.
3.~ Financiamiento estatal, aporte de los habitantes.
4.- Financiamiento estatal, ONGs, cooperativas, aporte de los habitantes.

5.- Municipios, cooperacién internacional, privados.
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Pais de muestra

HONDURAS

1.- Régimen de Aportaciones Privadas para los empleados cotizantes al sistema, este es

Definicion de . . . ) .
Ia poblacion un esquema en el que sblo se puede financiar la vivienda a través del banco comercial.
objetivo/alcance i .

2.- FONAPROVI Resultado de la fusién de dos programas dispares, operados hasta esa

fecha por el Bco. Central de Honduras: el Fondo de la Vivienda (FOVI) y el Fondo de Crédito

para el Desarrollo de la Produccién.

1.- Vivienda Nueva de una superficie promedio de 30 m2 para sectores de ingresos bajos y
Solucién 70 m2 para sectores medios.
entregada

2.- Vivienda Nueva de una superficie promedio de 30 m2 y 70 m2 para sectores medios.
Actores que . . . I

1.- Estado, empresa privada financiera, inmobiliaria, constructora.
participan
Origen del 1.- Financiamiento nacional e internacional producto de cooperaciones y préstamos, aportes
financiamiento de los habitantes.

Pais de muestra MEXICO
1. Trabajadores asalariados (INFONAVIT): Opera dos programas habitacionales: el de
financiamiento y construccién de vivienda nueva en conjuntos habitacionales y el de créditos
individuales con 4 lineas de préstamo: para adquirir vivienda a terceros, construir en terreno
) propio, ampliar o mejorar la vivienda y pago de pasivos.
Deﬁniciort de El programa més importante fue el de financiamiento para la construccion a familias de Bajos
la poblacién ingresos (FONHAPO).
objetivo/alcance En el 2003 se incorporan:

2.- Programa de subsidio federal “Tu Casa”

3.- Programa VIVAH

Ambos difieren en el nivel de ingreso y a la situacién laboral de los habitantes. El subsidio se

complementa con la aportacién de los gobiernos estatales o municipales y el ahorro de los

habitantes para que la poblacién de bajos ingresos adquiera, construya o mejore vivienda de
caricter progresivo.

1.- Viviendas nuevas, adquisicién de viviendas usadas, ampliaciones y mejoramiento de

viviendas existentes.

2, 3.- Los organismos financieros cuentan con una amplia cobertura programdtica para
solucién otorgar financiamiento en toda la gama de necesidades de vivienda, sin embargo el crédito
entregada se ha dirigido principalmente para adquirir vivienda terminada. En el periodo 1993-

2002, la produccién de vivienda completa alcanza el 47% mientras que los programas para

atender las demandas de bajos ingresos para incidir en el déficit (lote y servicios y vivienda

incompleta) logra el 10% del total, para mejorar la habitacion alcanza el 43% de las acciones,
los organismos subnacionales tienen un importante peso en el financiamiento de este Gltimo
programa.

1,2, 3.-Los organismos nacionales de vivienda otorgan crédito a su poblaci6n objetivo para adquirit
Actores que la vivienda, el sector privado organiza el proceso de produccion a través de los promotores de
participan vivienda privados e intermediaron, los financiamientos a través de la Sociedades Financieras de

Objeto Limitado (SOFOL 1994)
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Origen del
financiamiento

1,2, 3.- Para los trabajadores asalariados se mantienen las mismas fuentes de financiamiento, el apoyo
del Banco Mundial se canaliza a través del organismo que administro los recursos provenientes del
encaje legal (FOVI) La banca privatizada sale del mercado habitacional y partir de aprox. el 2003
empieza nuevamente a incorporarse para sectores de ingresos medios, en ese mismo afio, se impulsan
fuentes alternativas de captacion de recursos provenientes de los mercados de dinero y capital.

La burzatilizacién de la cartera se vislumbra como una de las principales fuente de recursos
del sector vivienda.

Pais de muestra

NICARAGUA

Definicion de
la poblacién
objetivo/alcance

1. Financiamiento habitacional para poblacion de ingresos bajos. Financiamiento de
proyectos habitacionales, gestados en el 4mbito local.

- Programa Multifase

Programa de subsidio habitacional para familias de ingresos bajos (menos de 155 délares
mensuales), ingresos moderados (155 - 350 délares). Bajo esquema de ahorro mis subsidio y
ahorro mis crédito ejecutado por alcaldias municipales, ONG, cooperativas u organizaciones
comunitarias. El programa es de 4 afios (2002 - 2006) La escala de aplicacion es nacional,

2,-PRODEL: Mejoramiento habitacional con crédito y asistencia técnica, parte de un proyecto
mds amplio, con crédito a microempresa y dotacién de infraestructura barrial. Opera en 12
municipios.

3.Financiamiento habitacional para poblacién de ingresos moderados. Financiamiento
de proyectos habitacionales, ofrecidos por el mercado, ya que se abrié al sector privado e
involucra a micro financieras y bancos.

4.- Renovacion Urbana (PRU), consiste en el mejoramiento fisico de barrios con precariedad
urbana, reordenamiento urbano, reasentamiento de poblacibn en riesgo, dotacién de
infraestructura basica y fortalecimiento de organizacién comunitaria. El programa es de 4
afios 2002 - 2006 y su alcance es local (ciudad capital).

Solucién
entregada

1. Vivienda entre 30 y 42 m2. Mayor atencién a vivienda dispersa urbana y rural por falta de
terrenos habilitados.

2.- Mejoramiento de viviendas existentes, Remodelaciones, mejoras y ampliaciones.
3. Vivienda entre 36 y 54 m2. Mayor atencién a nuevos desarrollos habitacionales.

4.-Reordenamiento urbano, reasentamiento de poblacién en riesgo, dotacién de infraestructura
basica y fortalecimiento de organizacién comunitaria.

Actores que

1. Se financian proyectos presentados por las Alcaldias y, en menor medida, por organizaciones
sociales.
2. Los proyectos son presentados por organizaciones sociales. Se pretende abrirlo al sector

participan privado e involucrar a micro financieras y bancos.
3.- Estado, sector financiero, inmobiliario y constructor privado, habitantes.
4.- Municipios, fundaciones, comunidad

Origen del 1. Ahorro y subsidio.

financiamiento 2, 3. Ahorro, subsidio y crédito.

Aporte Estado, Cooperacién Internacional, Habitantes.
4.- Préstamo BID
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‘Paisdemuestra |  PARAGUAY
1. Programa 1. (Rol constructor del Estado — desaparece en 1.993).
Definicion de 2. Programa 2. Ayuda Mutua. Familias en ocupaciones precarias. Durante 1.999-2.005, el
1a poblacion programa se afianza como Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua.
objetivo/alcance
3. Programa 3: Sociedades de Ahorro y Préstamo para la Vivienda. Dirigidas a poblacién
de sectores medios.
4. Subsidio habitacional directo * (1993-98).
5. Programas de la Secretaria de Accién Social y CONAVI (1.999 — 2.005) Poblacién en
asentamientos con viviendas de baja calidad.
1. Vivienda unifamiliar en una planta,
Solucién 2. Vivienda, por ayuda mutua.
entregada
3. Ahorro para la vivienda individual.
4, Crédito para la vivienda, con parte de subsidio.
5. Viviendas.
1. A cargo del CONAVI (Consejo Nacional de la Vivienda), sin participacién de beneficiarios.
Actores que 2. ONG ‘s de Iglesia (Pastoral Social, Obra Salesiana); familias beneficiarias organizadas.
participan
3. Sociedades privadas. Durante el periodo 1993-98 se fusiona con Programa estatal del
CONAVI.
4. Sociedades de ahorro y Préstamo, Intermediarias Financieras.
5. Secretaria de Accién Social (Nacional), CONAVI, organizaciones de pobladores (en casos,
como mano de obra), ONG ‘s.
Origen del 3. Fondos privados, ahorro previo de las familias.
financiamiento

4. BID.

5. Donaciones, especialmente de Taiwin.

58 g] BID otorga un préstamo de 60 millones US$ y el sistema cobra relativo auge, quebrando desde 1997 y 1998, Cada persona buscaba su vivienda en el mercado y solicitaba el subsidio
habitacional, Los créditos (atin con subsidios de 90%) a través de las IFls se volvieron a poco tiempo impagables, quebrando el sistema.
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Pais de muestra URUGUAY
1.- PIAI ( Programa Integrado de Asentamientos Irregulares)
2.- Cooperativas,
Definicién de 3.- Sistema SIAV,
1a poblacion 4 .
objetivo/alcance .- Proyecto Precio Terreno ( PPT),
5.- Viviendas para Pasivos.
6.- MEVIR
7.- Garantfa de Alquileres.
8.- Otros.
Solucion Los productos abarcan una gran variedad desde la garantia para alquileres hasta Viviendas
entregada nuevas, adquisicion de viviendas usadas, ampliaciones y mejoramiento de viviendas
existentes.
Actores que Los principales actores son: El Estado a través del Ministerio de Vivienda Ordenamiento
participan Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA) y el Banco Hipotecario Uruguayo (BHU), los
privados: empresas y organizaciones de cooperativas y la demanda en general. Los institutos
de asistencia técnica (TAT) u Ong ‘s actian como asesores técnicos etc.
Origen del Los fondos se forman con un impuesto a las retribuciones personales de activos y pasivos
financiamiento (2%), el FONAVI (Fondo Nacional de Vivienda y Urbanizacion).

FUENTE: -Fichas de recopilacién de informaci6n enviada por colaboradores en cada pais, Octubre 2005.
Al revisar los principales programas habitacionales implementados en los paises considerados en el estudio, se

puede observar un conjunto de elementos comunes y otros que son escasamente mencionados, que se pueden

sintetizar en el cuadro siguiente:
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CUADRO 8: ELEMENTOS COMUNES EN PRINCIPALES PROGRAMAS HABITACIONALES

Elementos Comunes

Elementos escasamente mencionados

Las acciones habitacionales estin orientadas a un déficit
habitacional, que se pretende abordar mediante acciones dirigidas
a cierta poblacién objetivo.

No existe una determinacién de una demanda habitacional, con
especificacion de nuevos grupos carentes (adultos mayores,
jovenes, inmigrantes, etc.).

Las acciones habitacionales cumplen un rol secundario en tanto
paliativo de crisis econdmica (incentivo economia local).

Existe una disminucion del papel del Estado, desde un rol ejecutor
a uno de financista de subsidios directo a la demanda. Creciente
participacion del Sector Privado.

Considerar las acciones habitacionales como un eje constitutivo
de un desarrollo sociocultural, politico-econémico y territorial
integrado.

" Una redefinicién del papel del Estado y su institucionalidad en el

marco de una economia de mercado o mixta.

El financiamiento del sector vivienda es bajo en relacion a otros
componentes del gasto social. Un incremento de la dependencia
del financiamiento internacional.

Escasamente se mencionan formas de recuperacion de renta urbana
para financiamiento de vivienda social.

No se menciona la relacion conuna politica de suelos y recuperacion
de suelo vacantes en las dreas urbanas.

Regulacion del suelo para la produccién habitacional.

Se orienta la gestidn habitacional hacia el nivel local, sin claridad
de formas de financiamiento que logren sostenibilidad de las
acciones,

No existen definiciones para una accion intersectorial, que concerté
los niveles nacionales, subnacionales y locales.

Enfoque sectorialista, que enfatiza la produccién de unidades
habitacionales y no la construccion de barrios.

No existen acciones integradoras de tejido urbano.

Se priorizan acciones habitacionales para las zonas urbanas,
escasamente se mencionan progtamas para el 4rea rural.

Escasas acciones para las zonas rurales, como de incentivos para el
empleo de tecnologfas socialmente apropiables.

Para las familias en situacién de pobreza se incentivan los programas
de radicacién y mejoramiento de asentamientos precarios,
incentivando la ayuda mutua y la autoconstruccién.

En las fundamentaciones de las acciones habitacionales la temitica
de la participacién se incentiva, pero en la prictica es bastante
limitada.

Las acciones habitacionales se otientan a la propiedad individual de
las unidades habitacionales.

Escasas acciones habitacionales relativas al alquiler, comodato u
otras formas de tenencia de las viviendas.

Enfasis en la produccién de unidades habitacionales nuevas.

Escasas acciones orientadas al mejoramiento, mantenimiento,
rehabilitacion del parque habitacional construido (resolver el
problema de los con techo),

Bscasa definicion de estdndares de habitabilidad relativa a un
mejoramiento de la calidad residencial y no s6lo constructiva.

Definicion de esténdares de bienestar habitacional.

FUENTE: -Fichas de recopilacién de informacion enviada por colaboradores en cada pais, Octubre 2005.
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5.6 Las politicas de regularizacion dominial en América Latina

En consonancia con el discurso de los organismos internacionales, la mayor parte de los paises estudiados, crea o
implementa nuevos programas de regularizacién dominial durante el periodo, como se observa en el cuadro siguiente

CUADRO 9: PRINCIPALES PROGRAMAS DE REGULARIZACION DOMINIAL

PAIS PROGRAMA/ORGANISMO ANO DESCRIPCION
México Comision para la Regularizacion de 1973 Tierras fiscales - CORETT
1a Tenencia de la Tierra (CORETT) Tierras privadas - organismos subnacionales
Brasil Papel Passado (Ministerio de las 2003 Objetivo: mejorar las condiciones de habitabilidad de los
ciudades) asentamientos precarios a través de la regularizacion dominial.
Capacitar 2 estados y municipios para llevar adelante ese tipo de
proyectos. Abarca tierras fiscales y privadas.

Chile Programa Extraordinario de Objetivo: Resolver la situacion planteada por gran cantidad de titulos

Saneamiento (MINVU) de dominio pendientes de entrega a los asignatarios de viviendas
obtenidas a través de programas.

Uruguay PIA] 1999 Objetivo: mejorar la calidad de vida de los residentes de los
Asentamientos Irregulares en Uruguay, promoviendo la integracién
fisica y social a su entorno urbano. Incluye obras de infraestructura
con localizacion focalizada (mejoramiento de barrios). Con fondos
BID.

Nicaragua Ley 86. Oficina de Titulacién 1990 Fundamentalmente, indemniza a antiguos propietarios confiscados

Urbana durante el perfodo sandinista. Con fondos del Banco Mundial, PNUD
y nacionales.

Paraguay Plan de compra de tiesras privadas El gobierno negocia con los propietarios un precio, o los expropia,

en Gran Asuncién luego vende a los ocupantes en cuotas, con garantia hipotecaria.

Argentina Programa “Arraigo” 1991 Regularizacion a favor de sus ocupantes de tierras fiscales. Cede
la propiedad a una entidad juridica (mutuales o cooperativas) que
representa 4 las familias ocupantes. Luego, dicha organizacion debe
hacerse cargo de la subdivision y el traspaso del dominio de cada
lote generado a la familia que lo habita.

Ley 23.374 1994 Permite regularizar la situacién dominial de familias ocupando
terrenos privados. Para esto, la ley marca como requisito acreditar
“la posesion plblica, pacifica y continua, con causa licita, tres afios
antes de 1992,
Bolivia Ley de Regularizacién del Derecho 2002 Objetivo: acceso a titulos de propiedad y a créditos en el sistema
Propietario financiero.
Guatemala Acuerdo gubemativo 50/98 - Ven- 1998 Objetivo: legalizacion de la tenencia de tierras de origen estatal
tanilla Social (Ministerio de Comu- (muchas de ellas productos de invasiones a terrenos del BANVI
nicacion, Infraestructura y Vivienda) durante los 70, tras terremoto).

FUENTE: -Fichas de recopilacion de informacion enviada por colaboradores en cada pais, Octubre 2005.
-Morales Schechinger, Carlos, 2004: “Politicas de regulacion urbana y vivienda social, Concepcion, Chile.
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Al listado anterior pueden agregarse los programas de mejoramiento barrial, con financiamiento de organismos
internacionales, que incluyen la regularizacién de la tenencia de la tierra como uno de los aspectos. (Favela Bairro,
en Brasil; PROMEBA, en Argentina; el mencionado PIAL, en Uruguay).

5.6.1 Caracteristicas generales de las politicas de regulacion dominial. Dificultades encontradas

Un primer aspecto comin a destacar es la preponderancia otorgada al plano juridico de la regularizacién por sobre
el urbanistico y el social. Muchos de los programas mencionados basan su accionar en la entrega de titulos de
propiedad (como en el caso de Bolivia, €l programa Arraigo y la ley 23.374 en Argentina, o la oficina de Titulacién
Urbana en Uruguay).

Los programas de regularizacion desde una concepcién mds “integral’, resultan onerosos para los paises
latinoamericanos. Por otra parte, en algunos de ellos se sefialan dificultades y carencias a nivel de la estructura y la
capacidad de los gobiernos locales para encarar este tipo de proyectos. En los casos en que la regularizacion juridica
de la tenencia se acompafia de obras que tiendan a la integracién urbana de los barrios, se trata generalmente de
los programas mencionados, con fondos internacionales (BID, Banco Mundial): PIAI en Uruguay, PROMEBA en
Argentina, Favela Barrio en Brasil, etc. No obstante, se trata de intervenciones sumamente focalizadas y que atienden
s6lo determinadas “categorias” de informalidad, obvidndose las miltiples caracteristicas que ésta puede asumir.

En algunos paises se registra una “superposicién” de organismos y metodologias. En el caso de México, por ejemplo:
La regularizacion de tierras de origen estatal o ejidal se realiza a través del CORETT. La regularizacion de tierras de
origen privado se realiza a través de organismos subnacionales.

De este modo, se establece un marco regulatorio diferente en cada caso (segtn la dependencia), lo que determina
condiciones diferentes en el costo de regularizacién. Se han dado casos en que pobladores de lotes contiguos o
separados por una calle pueden pagar un valor distinto, no obstante que compartan las mismas condiciones de
precariedad urbana. El organismo del gobierno central que regulariza los terrenos de origen ejidal, se rige por los
valores que determina el Instituto Nacional de Administracién y Avalio de Bienes Nacionales, mientras que los
predios de origen privado, titulados por un organismo que depende de los gobiernos subnacionales, generalmente
se rigen por la Ley de Ingresos de la entidad.

Cada organismo aplica reglas distintas para intervenir atendiendo el grado de ocupacién de los asentamientos, en
el organismo del gobierno central la norma es hacerlo cuando se tiene aproximadamente el 80% de la ocupacion
mientras que en los organismos de los gobiernos locales puede ser en un rango entre el 30%y 70%. Esto evidentemente

genera graves problemas para controlar el ordenamiento urbano.

Se verifica superposicién de titulos de propiedad, lo que genera conflictos, retrasos y gran incertidumbre. Las
sentencias judiciales derivadas de juicios mercantiles son inscritas por el Registro Piiblico de la Propiedad como
propiedad privada, mientras que en el Registro Agrario las sigue considerando suelo de origen ejidal, asi una

dependencia dice que es suelo privado y otra que es social.
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Las tramitaciones para la regularizacién juridica suelen ser engorrosas, y muy lentas. Esto genera descreimiento entre
la poblacion, dificultad para encarar procesos largos, y pone, en muchos casos, 2 la poblacién a merced de manejos
clientelares.

Los programas de regularizacién no se basan, en la mayoria de los casos, en diagnésticos precisos de las caracteristicas
que presentan las distintas formas de produccion irregular del suelo.

Tal es el caso de la Ley 23.374 en Argentina. En 1994, se sanciond la Ley 23.374, que permite regularizar la situacion
dominial de familias ocupando terrenos privados. Para esto, 1a ley marca como requisito acreditar “la posesién piiblica,
pacifica y continua, con causa licita, tres afios antes de 1992”. Entre las maltiples dificultades que la implementacion
de esta ley presentd, estd su ambigiiedad: cada autoridad judicial entiende algo muy diferente como “causa licita”.
En general, esta Ley tuvo escasa aplicacién para regularizar barrios. Permiti6 regularizar la situacion de aquellas
familias que, habiendo comprado un lote, no habifan llegado a registrar el traspaso de dominio (escritura), ya sea por
dificultades econdmicas, fallecimiento del vendedor, etc.

La falta de diagnosticos, especialmente de las consecuencias sociales y economicas de las acciones implementadas,
conduce a situaciones en las que los mismos programas refuerzan mecanismos de segregacién socio espacial. En
ocasiones, una vez concretada la regularizacién, la carga impositiva y de servicios resulta dificil de sobrellevar para
las familias més pobres, que terminan vendiendo (o mal vendiendo) su terreno, y mudindose a otros barrios més
lejanos, o en peores condiciones de habitabilidad, generalmente re-alimentando los procesos inscriptos en el mercado
informal de tierras (que quiza serdn, luego, destinatarios de nuevos programas de regularizacién dominial).

En ocasiones, los programas deben enfrentar las presiones del “lobby” vinculado al mercado inmobiliario. Tal es
el caso de Paraguay. El plan de compra de las tierras privadas ocupadas precariamente en el Gran Asuncién fue
cuestionado por el oligopolio de las inmobiliarias, que cuestiona al Gobierno tildindolo de “populista”, y a los
ocupantes de “delincuentes”. Incluso se han promovido falsas denuncias contra dirigentes, con estas intenciones.

Como caso con caracteristicas especiales, corresponde mencionar la propuesta de un importante sector de las
cooperativas de vivienda uruguayas, que plantean formas de propiedad colectiva. Dentro de la propuesta de
FUCVAM (Federaci6n Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua), la cooperativa es la propietaria
del conjunto de viviendas. Cada socio firma un “contrato de uso y goce”, por la cual la cooperativa le concede ese
derecho sobre una vivienda concreta. Este sistema permite, ademds, evitar la especulacién con las ventas. Si uno
de los socios decide retirarse, recibe de la Cooperativa su parte social, y luego es ésta quien comercializa la casa.
La propiedad colectiva, asegura la FUCVAM, da un sentido de unidad, o “conciencia colectiva” que no dan otros

sistemas de tenencia, como la propiedad individual.

Finalmente, cabe sefialar la casi inexistencia de una politica “preventiva” que, en materia de acceso al suelo urbano,

deberia necesariamente acompafiar a las politicas descriptas, que revisten un caracter “paliativo” o “curativo”.
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5.7 Formas mis relevantes de los procesos de ocupacion irregular de suelo urbano

Entendemos como produccion “irregular” del suelo y la vivienda, a aquélla que no se encuadra (en todas sus etapas,
o en algunas de ellas) en las normas juridicas (fundamentalmente, las vinculadas a la propiedad y su forma de registro
y transferencia) y/o urbanisticas vigentes (ABRAMO, SMOLKA, 2004). Es decir que, en un primer acercamiento, la
“irregularidad” estaria definida por la “llegalidad”. En este sentido, cabe sefialar que se trata de una definicién que
presenta no pocas variantes, ya que se trata del ajuste —o no- a normas urbanas vigentes, que varian en cada pais y
en cada periodo histérico.

En la region, existen diversos procesos de ocupacion irregular del suelo urbano. El desarrollo urbano informal en
nuestros paises no aparece como un “sintoma indeseable” de un modelo, sino como parte del modelo mismo. Se
pueden visualizar las siguientes tipologias:

5.7.1 Ocupaciones de tierras urbanas

La informacién recolectada para el presente informe, ademis de diversos estudios (Azuela A., 1990) sefialan que
la mayor parte de estos procesos de ocupaciones de tierras se han producido en 4reas periféricas de las ciudades,
muchas veces en los limites de la zona urbanizada. Zonas que presentan espacios libres, pero, a la vez, portan la
ventaja de la relativa accesibilidad a la ciudad, o al menos, la expectativa de ser incorporados al conglomerado
urbano en un futuro cercano. En ocasiones, se trata de terrenos desvalorizados, ya sea por su ubicacién o por
tratarse de zonas inundables, bajo cota, o utilizados anteriormente como basurales, etc. En estos casos, los terrenos
suelen valorizarse pasados algunos afios por el trabajo de los mismos ocupantes (a través del relleno, nivelacién,
saneamiento, limpieza y desmalezamiento, etc.) y por el Estado, que, también a instancia de la presion de los
pobladores, comienza a servir la zona con infraestructura.

Las viviendas suelen ser producto de la autoconstruccion, en la que participan el grupo familiar y allegados. Por este
mismo motivo, suelen exhibir un alto grado de precariedad al principio (partiendo de una estructura de materiales
muy precarios al momento de la ocupacién) y van consoliddndose a medida que se consolida también el barrio, y
la perspectiva del desalojo se aleja.

Como se menciond, las ocupaciones de tierras suelen producirse en 4reas sin acceso a servicios basicos (agua,
energia eléctrica, drenajes). Los mismos son resueltos en un primer momento por los ocupantes en forma precaria
(pozos, bombas, cursos de agua cercanos, etc.) o clandestina (conexiones ilegales a redes existentes), a la par que
se reclama al estado local para su instalacién. La gestién de servicios, junto con la regularizacién dominial, suelen
convertirse en disparadores de la organizacion bartial, en tanto su resolucioén escapa a las posibilidades de la familia
individual y requiere de la accion colectiva.

Las ocupaciones de tierras asumieron durante el periodo de referencia formas diversas, teniendo en cuenta niveles

de organizacion, caracteristicas de los terrenos ocupados, dimensiones, etc. No obstante, es posible identificar

algunas modalidades:
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o Tomas de parcelas colectivas (més de un lote) en forma colectiva, con desarrollo de formas organizativas
previas al momento de la ocupacién. Las tareas organizativas previas incluyen, generalmente, averiguaciones
sobre la situacién dominial de los terrenos, la organizacién del espacio, etc. En estos casos, mas aun cuando
las tierras en cuestion tienen un mayor valor econémico, la simultaneidad en el momento de la ocupacion es

necesaria para reducir los riesgos de desalojo. Se pueden citar como ejemplos los casos siguientes:

s Argentina: Ocupaciones en el Gran Buenos Aires. En el partido de La Matanza, se producen tomas de
tierras en Isidro Casanova (asentamiento José Luis Cabezas, 1995) y Gonzilez Catan (Costa Esperanza y
Costa Azul, 1997). Los mismos son organizados tomando como referencia las tomas producidas durante la
década anterior (barrio El Tambo, 22 de eneroy 17 de marzo, en 1986), lo que da cuenta de la transferencia
de una experiencia organizativa. (De hecho, muchos de los tomadores de los noventa, son hijos de los

tomadores de los ochenta, que formaron sus familias y necesitan superar el hacinamiento familiar).

* Chile: Toma de Pefialolén, Santiago, en 1999 un grupo de pobladores se organiza con el fin de trabajar
en torno a un objetivo comin: “tener un lugar donde vivir”. La tarea que se proponen es tomarse un
terreno en la Comuna de Pefialolén, la cual se materializa el dia 5 de Julio del afio 1999 con 500 familias.
Hoy son 1.835 las familias que ocupan el terreno de un empresario privado y que lograron que el Estado
le entregara una solucién definitiva, consistente en un subsidio para la adquisicién de vivienda nueva o
usada de un valor de US$10.000.- (ahorro més subsidio mas un bono adicional o una segunda alternativa,
con un crédito hipotecario preaprobado).

 México: Colonia 5 de marzo en San Cristobal de las Casas, asentamiento irregular de invasion promovida
por el EZLN en 1994. Consta de 450 lotes de 200 m2, que en términos de servicios cuenta con 18 hidrantes
y en algunos predios se conectaron clandestinamente al drenaje. 23% de los lotes regularizados por el
Instituto de Vivienda de Chiapas entre 2001 y 2004 tenfan su origen en invasiones derivadas de este
conflicto armado.

* Nicaragua: Poblacién organizada se tomé 5 mil lotes en el centro de la ciudad, con un alto valor, ocupado
por simpatizantes de partidos hegemonicos. Hialia (PLC). Memorial Sandino (FSLN).

o Paraguay: Marquetalia, asentamiento organizado, compuesto por 2.000 familias. Como particularidad,
cabe sefialar que en este pais, en algunos casos, las familias investigan si el terreno pertenece a una
persona de la dictadura que se enriqueci6 ilicitamente, lo que da legitimidad a la ocupacion y evita un
inmediato desalojo.

o Tomas de parcelas colectivas (mds de un lote) en forma colectiva, donde sdlo un ntcleo se ha reunido
previamente: la toma se extiende luego con la llegada, més o menos espontdnea de nuevas familias, que
“desbordan” la planificacién inicial. En esos casos, suelen desarrollarse formas organizativas o al menos alguna
forma de articulacién entre familias inmediatamente después de la ocupacién, para garantizar la organizacion
del espacio (trazado de calles, etc.). Son ejemplos representativos los siguientes:
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* Argentina: Barrio “La Matera” o 31 de marzo: 2,600 familias toman terrenos en la localidad de San
Francisco Solano (Quilmes, en el sur del Gran Buenos Aires) en el 2.000. Los mismos estaban destinados
a un programa habitacional (“asentamiento planificado”) ejecutado por la provincia de Buenos Aires
y paralizado desde hacfa algunos afios. La zona presenta dificultades ambientales (inundaciones y
contaminacion del arroyo San Francisco), subsanables con infraestructura. Un grupo de familias se habian
organizado previamente, fundamentalmente a instancias de sectores politico-partidarios. Al momento de
la toma, se suman cientos de familias, lo que generd, por ejemplo, que se ocupen zonas demasiado
proximas al arroyo San Francisco.

* Brasil: Se presentan situaciones similares en distintas ciudades.

¢ Nicaragua: La ciudad rural de Posoltega se transformé en un conglomerado urbano, sin planificacién y
disefio, en la zona adyacente en la carretera panamericana.

Tomas de parcelas colectivas (mnas de un lote) en forma individual, las familias “se van instalando” una a
una, aunque el contro] del uso del espacio se organiza en forma colectiva (se preservan espacios para calles,
equipamiento, se respetan las medidas de los lotes, etc.). Se desarrollan formas organizativas (con distinto
nivel de formalidad) después de instaladas las familias. En estos casos, las tierras suelen tener escaso valor
econbmico, 0 no estin muy bien localizadas, lo que genera cierta “permisividad” por parte de los gobiernos
locales hacia estos procesos. Se pueden citar como ejemplos:

Tomas de parcelas individuales (o “lotes sueltos”), en forma individual. No requiere de organizacion previa ni
posterior, aunque muchas veces incluye formas de trabajo familiar (cooperacién de familiares para ocupar el
terreno e instalar una vivienda precaria).

Densificacién de barrios irregulares ya existentes. Durante el periodo de estudio (1990-2005) se densifican
en varios paises batrios irregulares, originados en &pocas anteriores, como las villas miseria, en Argentina, y
las favelas, en Brasil. Este crecimiento se produce por liegada de familias en forma individual (en ocasiones,
ligadas al “allegamiento” un familiar que actGa como referencia). En un primer momento, se ocupan los
espacios libres hasta el limite del drea; luego, comienza a densificarse el barrio, a través de la subdivisién de
terrenos o la construccion de viviendas de mas de un piso.

* Argentina: Villas miseria de grandes ciudades, como Rosario, Cérdoba, Buenos Aires. En ésta Gltima,
mientras que la poblacién total se mantuvo estable entre 1.991 y el 2.001, la poblacién en villas se
duplico. Durante dicho periodo, el area que ocupan estos barrios practicamente no se modifico, por lo
que se produjo un incremento altisimo de la densidad. En el caso de la Villa 31, en Retiro (zona céntrica
de Buenos Aires), se identifican varios edificios de viviendas con tres y hasta cuatro pisos. (Este barrio
incrementé su poblacién de 5.668 habitantes, seglin el censo 1991, a 12.242 habitantes en el 2001).

o Brasil: Grandes favelas con millares de habitantes, como Rocinha, en Rio de Janeiro, Heliépolis o
Paraisopolis, en S3o Paulo, Allegados, en Salvador de Bahia.
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* Ocupaciones de edificios en dreas centrales y periféricas. Se trata de grandes edificios desocupados (muchos

de ellos de propiedad estatal, o en situacién dominial no resuelta o en litigio), que son ocupados para

constituir viviendas familiares. fistas resultan, generalmente, de dimensiones reducidas, por la subdivisién de

ambientes. Como factor comin, puede identificarse en este proceso la prioridad otorgada por sus habitantes

a la localizacién (cercania al centro) por sobre la cantidad de espacio disponible por familia. Presentan

cierto grado de conflictividad social, lo que dificulta la consolidacién de formas de organizacién interna y de

cooperacion entre familias. Esto genera, entre otras consecuencias, la dificultad —o incluso, imposibilidad- de

afrontar el mantenimiento del edificio, verificindose un importante deterioro de los mismos,

Argentina. E] fenémeno surgi6é en Buenos Aires en la década del ‘80, cuando se ocupan, en primer
término, las viviendas que habian sido expropiadas por el Gobierno Militar para la construccion de la
Autopista 3 (que nunca se concretd) y luego edificios de departamentos, viejas fabricas y hospitales
abandonados, estructuras de hormigdn que las familias completan precariamente. Durante los ‘90, el
fenémeno se intensifica, dando lugar también a alquileres informales.

Brasil: S30 Paulo. Ocupacion del edificio en la Rua do Ouvidor n. 63 por el MMC (Movimiento de Moradias
no Centro). Este edificio perteneciente al gobierno de SZo Paulo, estuvo mis de 7-afios deteriorado por el
abandono. Fue ocupado por habitantes del Movimiento, en el afio 1997, que se instalaron en condiciones
precarias, subdividiendo los espacios para cada familia con madera y compartiendo los servicios sanitarios.
A pesar de las innumerables promesas de transformacioén del edificio en vivienda social, las familias
continQan en el edificio en condiciones de habitabilidad precarias. Los movimientos de habitantes de

‘conventillos y los “sin techo” defienden su derecho a vivir en 4reas centrales de las ciudades, dotadas de

infraestructura urbana consolidada, con ficil acceso al transporte piblico, e intensificaron durante los
Gltimos 10 afios las ocupaciones organizadas de edificios ociosos como forma de reivindicacién de una
politica ptblica habitacional dirigida a la promocién de la vivienda en barrios centrales.

Chile: Departamentos de la Villa El Volcin de Puente Alto. A causa del deterioro originado por un temporal
de lluvia en 1997 en un barrio de viviendas construidas por el Estado, muchos departamentos de esta
poblacién fueron deshabitados y posteriormente ocupados de forma irregular, a pesar de sus deficientes
condiciones de habitabilidad, por grupos de familias con carencias habitacionales.

Uruguay: Procesos de tugurizacion en zonas céntricas de Montevideo.

* Otros casos. Existen otras situaciones no citadas anteriormente, que se visualizan en los ejemplos siguientes:

México: Tierras ejidales. Las reformas al articulo 27 constitucional (1992) establecieron nuevas condiciones
para la desincorporacion de suelo ejidal, mismas que afectaron a la produccién informal porque
se encareci6 tanto el precio de venta como la regularizacion de la tenencia. En general, las ciudades
estin rodeadas de ejidos por lo que la reserva para el crecimiento se encuentra en suelo de ese origen.
Tradicionalmente, esas tierras habian sido de bajo costo, se sabia que eran transacciones al margen del
marco legal porque ese suelo s6lo podia usarse para usufructo, asi también, para regularizar la tenencia,
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el precio de las expropiaciones se fijaba con base en su valor agricola. A raiz de las modificaciones al
articulo 27 constitucional, las expropiaciones se tasan con base en su valor comercial y los ejidatarios
tienen la opcién legal de privatizar sus terrenos e incorporarlos al mercado formal de suelo, condicién
que ha propiciado que los ejidatarios que cuentan con tierras bien localizadas comercialicen sus terrenos
a precios mis altos.

* Paraguay: En dreas rurales o urbanas, con consentimiento del propietario, el ocupante esti en la tierra para
labrarla o tener una vivienda. La ley (de usucapi6n) prevé que el ocupante puede reclamar la propiedad,
de pleno derecho, a los 20 afios de ocupatla.

5.7.2 Procesos dentro del mercado informal

Una de las caracteristicas que asumen estos procesos y que los diferencian de los hasta aqui descritos es la figura
del propietario, o de quien dice actuar en nombre de tal. La distincién no es meramente académica. Si bien, tanto
las distintas formas de ocupacion directa (de lotes o de edificios), como la adquisicién de lotes irregulares o el
alquiler en el submercado informal son situaciones que presentan algin tipo de “llegalidad”, constituyen fenémenos
diferentes, que se traducen en distinto tipo de conflictos entre la poblacién y el gobierno local, y que deben, por lo
tanto, recibir respuestas diferentes (AZUELA, Antonio, 1990).

Durante el perfodo de referencia, particularmente durante los Gltimos afios del mismo, las ocupaciones masivas de
tierras han disminuido en varios paises de la region (México, Brasil, Argentina). Si consideramos que, paralelamente,
durante el mismo periodo, el mercado formal ha presentado cada vez mas restricciones a familias cuyos salarios se
han visto cada vez mis deteriorados, y tampoco el Estado ha generado politicas de promocién de acceso al suelo
urbano, es posible afirmar que cada vez mas familias pobres resuelven sus necesidades habitacionales en el mercado
informal (ABRAMO, SMOLKA, 2004).

Son ejemplos, de estas situaciones la compraventa de lotes con o sin mejoras (hay ejemplo de ello, en la mayoria
de los paises del universo estudiado), la compraventa de viviendas sociales sin autorizacién del Estado (al igual que
en la situacion anterior, en la mayoria de los paises hay casos de ello) y el alquiler informal (en Argentina un buen
ejemplo, es el caso de los denominados falsos hoteles en la zona céntrica de Buenos Aires o en Brasil, el inquilinato

en las zonas céntricas de las grandes ciudades).
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CAPITULO VI: CONCLUSIONES
6.1 Tendencias en las politicas habitacionales en América Latina en los dltimos 15 afios

La observacién comparada —que emerge de la informacién consignada en este estudio- da una clara sefial que las
politicas habitacionales —salvo algunos pocos paises- tienden a seguir operando en un contexto institucional atin
bastante poco desarrollado o maduro. Esto significa, la existencia de una politica erritica, circunstancial, Sionde
cada gestién gubernamental organiza unos programas que luego tienen poca vida, o son sectoriales, o responden a
formatos determinados por el financiamiento internacional. Por el contrario, se requiere de una politica de Estado
concebida en el largo plazo, con una consecuente base juridica, que consista en un despliegue de instrumentos de
intervenci6n en los mercados debidamente coordinados, es decir, que apunte a proteger de la mercantilizacién de
los bienes y servicios del hébitat a 1a poblacién en general, politicas que no estén centradas solamente en el objeto
vivienda, sino en la complejidad del habitat.

Lo observado demuestra que muchas de las leyes promulgadas y vigentes —y los correspondientes organismos que
las ejecutan y controlan- centran la accién piblica en programas de construccién de viviendas nuevas, mis que
en el control o injerencia en los mercados. Que el Estado promueva la construccién de viviendas, es concurrente
ademas con los intereses del sector inmobiliario (con foco en la renta del suelo) el sector productivo (con foco en el
incentivo a la actividad en construccion) v el sector financiero (que busca expandir el crédito hipotecario).

La tendencia es que, respecto al mercado del suelo, existen en muy pocos paises (Brasil y Colombia) instrumentos
apropiados para el manejo, con fines sociales. Respecto al mercado financiero, no es casual que en varios de los
paises estudiados entre fines de los ‘80 y principios de los ‘90 se privaticen los bancos hipotecarios nacionales
(0 sus carteras), a favor de la banca internacional. Recuérdese que ello era parte de los postulados del Consenso
de Washington. Respecto al sector construcciones, la existencia de politicas centradas casi exclusivamente en el
incentivo de la construccién de vivienda nueva, significa un retraso estructural (un sesgo viviendista) por el hecho
de centrar la accién en la vivienda despreciando las acciones indirectas y/o integrales, en el complejo de bienes y
servicios habitacionales, de los cuales la vivienda es s6lo una parte.

Una conclusién importante que este estudio arroja -si bien faltaria afinar més la informacién respecto al peso relativo
de los distintos programas y su impacto cuantitativo- es que pareceria no haber relacién entre el tipo de programa

(con acento en la construccion de viviendas) y el tipo de déficit predominante.

Otra tendencia que se observa es que en muchos pases tienen lugar importantes discontinuidades en la politica.
En la mayoria de los casos, ello ocurre con los cambios de administracién gubernamental, lo que afecta el
sostenimiento de una politica de Estado. Salvo Chile, Costa Rica y Brasil, los demis paises dan cuenta de apariciones
y desapariciones periodicas de programas. Ahora, aqui también hay que destacar que ello, no casualmente se da,
cuando la institucionalidad (sistema de leyes normativas y regulaciones sobre la propiedad y el suelo urbano) es
mis débil. En los casos de Argentina y Guatemala (habria que profundizar datos sobre los demds), se registra
cierta discontinuidad de las politicas, evidenciada en la constitucion de organismos gubernamentales sectoriales que
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duran unos pocos afios, que luego son reemplazados por otros con similares caracteristicas. Cambios que estarian
relacionados con los cambios de gobierno.

Pero, aqui también cabe destacar que las agencias internacionales (particularmente el Banco Mundial y el BID) han
incentivado la actuacién por programas (“enlatados”) como es el caso de los de mejoramiento de barrios, lo cual en
buena medida, ha distorsionado las politicas nacionales.

Este tipo de programas, que forman parte del paradigma de “lucha contra la pobreza” tal como sefialamos son
promovidos a fin de regularizar lo irregular. Es una constante en los distintos paises que la politica va por detris
del proceso de urbanizacién popular (o de produccién social de la ciudad). Es decir, que se tratarfa més que nada
de politicas més bien correctivas, que programas de tietras o de promocién de acceso al suelo. Es sabido que estas
politicas transfieren renta a los especuladores del suelo urbano, y convalida la urbanizacién en 4reas ambientalmente
en riesgo.

Un aspecto que es dificultoso verificar directamente, es el comportamiento (“lobby”) de los actores econémicos, y
en relacion a ello también ver —aunque, por la descripcién de los programas, podemos esbozar la hip6tesis que es
minima- los niveles de participacioén de los “habitantes” de las viviendas (o las mejoras, o los lotes). La existencia
de movimientos y organizaciones sociales con demandas al respecto no garantiza por si misma esta participacion.
Un indicador interesante seria, en qué momento de todo el proceso de un programa estd prevista (v se efectiviza) la
participacién de la poblacin.

6.2 Constantes y lugares comunes de Ia politica habitacional latinoamericana

En general, por los datos consignados en las fichas de informacién, los recabados en los documentos oficiales de
cada pais, y los que reflejan algunos articulos y trabajos recientes, las politicas han sido atravesadas por algunas
constantes:

1. Todas las politicas nacionales de vivienda -en mayor o menor medida- han sido influidas fuertemente por la
“facilitacion” (del funcionamiento del mercado) donde constituyen un buen ejemplo, el programa de Subsidio
Habitacional Directo en Paraguay, los programas habitacionales chilenos y mexicanos. En el contexto de politicas
econdmicas que -a partir del fuerte endeudamiento externo de los paises de la region- siguieron el Consenso de
Washington, produciendo una fuerte reforma de su economia (Ajuste Estructural) que se tradujo principalmente
en el desmontaje de las instituciones del Estado del Bienestar. Ello significo el fin de los mecanismos de tutela
del Estado sobre la problemitica social, desmontado parcialmente o totalmente (segln los paises) el sistema
de seguros sociales de las politicas universales. A causa de ello, la inversién que demanda la politica social fue
considerada como un gasto.

2. Se evidencia una preeminencia de acciones habitacionales dirigidas a la vivienda nueva, ya sea a través del

Estado como facilitador, mediante subsidios a la demanda y el acceso al crédito, que no da cuenta del gran
déficit cualitativo existente en la Regién, la modalidad predominante es la ejecucion mediante licitaciones y/o
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contratacién de empresas constructoras. Existen excepciones tales como, el Programa de Emergencia Habitacional
(Techo y Trabajo) de Argentina (con un alcance muy limitado en cuanto a cantidad de vivienda y de inversiones)
y las experiencias de Ayuda Mutua de Paraguay (impulsadas desde la Iglesia Cat6lica) con interesantes resultado
cualitativos, pero cuantitativamente menores.

. Las politicas sociales pierden sus anclajes sistémicos (su base juridico-administrativa) para ejecutarse direccionada
-mediante la focalizacién socio-territorial- a grupos de poblacién especificos, instrumentadas fundamentalmente
con programas de financiamiento internacional. En tal sentido, se observa que en la mayoria de los paises
analizados proliferan los programas habitacionales “focalizados”, es decir, dirigidos a determinados grupos de
poblacidn o barrios muy especificos.

. Se privatizan los bancos hipotecarios nacionales o se transforman los fondos de operacién y financiamiento
bancario de la vivienda en los paises que existian (por ejemplo, Argentina, México, Honduras), lo cual disminuye
sensiblemente o totalmente la oferta de crédito blando para sectores medios bajos. Al tiempo que el mercado
financiero —-impulsado por las recomendaciones de los organismos multilaterales- sale agresivamente a expandir
el mercado de hipotecas, basado en la banca privada y particularmente, la banca transnacional. Esto es coincidente
con la expansioén del mercado de las titulaciones de hipotecas a nivel global, donde se configura un mercado
global, que pareciera comportarse en forma complementaria al de los fondos de pension. Se podria afirmar que
en América Latina se ha desarrollado, en los Gltimos quince afios, una “fertilizacion” de los mercados nacionales
para la atraccién de fondos globales, que tiene su base en la vivienda, mediante el instrumento del crédito

hipotecario. Expansion que se logra con el viraje de las politicas hacia el financiamiento a la demanda.

. Al mismo tiempo, en el mercado financiero se alienta también la micro financiacién de las acciones de los sectores
de mas bajos ingresos, y/o que las politicas piblicas cuando realicen subsidios, lo hagan en forma explicita. La
banca internacional alienta la expansién del micro-financiamiento, sobre la base que los sectores mis pobres
son excelentes pagadores. Algunas experiencias han demostrado un interesante desarrollo e impacto (como el
desaparecido Programa 21, llevado a cabo en los noventa en Argentina) pero debe alertarse que por lo general,
la tasa de interés de los préstamos suele ser muy elevada.

. Se alientan programas de regularizacion urbana y dominial de los asentamientos informales en toda América
Latina. Por una parte, prima el tratar de reducir el conflicto que representa la presencia de la pobreza urbana.
Ello mayoritariamente persigue el objetivo de asegurar la gobernabilidad urbana. Por otra parte, la regularizacion
urbana, y en particular la dominial, persiguen el fin explicito de regularizar lo irregular o formalizar lo informal.
La regularizacidn dominial alienta la entrega de titulos de propiedad a los més pobres (como solucién a la
pobreza), siguiendo la tesis ampliamente promocionada por Hernando de Soto.

. Crecen notablemente en importancia los programas de financiamiento de los organismos internacionales, frente
al peso de los programas nacionales, que incluso en algunos casos desdibujan la politica nacional. En este caso,
se destacan los Programas de Mejoramiento de Barrios impulsados por el Banco Interamericano de Desarrollo,
que précticamente abarca a todos los paises. Son buenos ejemplos el PROMEBA de Argentina, Mejoramiento
Barrial en El Salvador, Programa Favela Barrio en Brasil, Mejoramiento de Barrios en Guatemala, el Programa de
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Renovacion Urbana (PRU) en Nicaragua, el Programa Integrado de Asentamientos Irregulares (PIAT) en Uruguay.
Es importante mencionar que parte del disefio del Programa de Mejoramiento de Barrios financiado por parte del
BID, consider6 la experiencia chilena al respecto, que en los inicios de la década de los ochenta, implement6 una
linea de trabajo, a la que posteriormente, se sumé el BID con un primer préstamo.

8. Otra de las politicas abrumadoramente dominante en los afios ‘90 son las privatizaciones de los servicios piiblicos
(agua potable, alcantarillados, gas, transporte, etc.), donde paises como Chile y Argentina son pioneros en el
traspaso de empresas estatales a grandes grupos econdmicos nacionales y transnacionales, Este proceso no estuvo
exento de grandes conflictos sociales (recuérdese la llamada “guerra del Agua, de Cochabamba, Bolivia).

9. Con respecto a la accién de empresas sociales en la regi6n, la accion de los actores privados se ha concentrado
en la ejecucién de viviendas nuevas y el mejoramiento habitacional, a través de acciones integrales. Se destaca
en casi todos los paises la labor de las ONGs, como instituciones que realizan a la vez, estudios para identificar
y concientizar sobre problemas habitacionales y ejecutan proyectos orientados a dar soluciones a éstos
problemas, a través de alternativas que involucran a las comunidades y que plantean una mirada integral al tema
habitacional.

En sintesis, las politicas habitacionales en la Region, han estado fuertemente afectadas por la globalizacién financiera.
Justamente, los mercados internacionales penetran profundamente las economias nacionales y la determinacién
propia que cada pafs ejerce sobre su politica piblica, particularmente, sobre una asignacién tan valiosa como los
bienes v servicios habitacionales, para la reproduccion social, Ello acarrea una (re)mercantilizacién acelerada de los
bienes y servicios del habitat, al tiempo que la politica se vuelve —en términos reales- menos eficiente para reducir
la brecha social. Salvo el caso de Brasil, el Estado ha retrocedido frente al mercado, lo cual asociado a fendémenos
socio-urbanos como la privatizacién del espacio pablico, ha incrementado enormemente la fragmentacién socio-
espacial en las ciudades y por ende, la penuria en el habitar.

Sin duda, como antes sefialamos, el objeto de nuestra observacion -las politicas habitacionales en América Latina-
han tenido un cambio, que alli sefialamos como el advenimiento del imperio de la “facilitacién” (nocién preferida
del neoliberalismo) que en el contexto de los postulados del Consenso de Washington, hibridan aGn mis las
politicas habitacionales en el subcontinente, mixturando actuaciones que aiin conservan alguna rémora del Estado
de Bienestar, con un amplio universo de “programas” o formatos que focalizan la asignaci6n social, cuando la hay.

6.3 Reflexion final: Construccién de un marco interpretativo para las politicas habitacionales

Lo observado respecto de las politicas habitacionales de los paises latinoamericanos seleccionados en este estudio,
se presenta como un universo mucho mas heterogéneo de lo que a simple vista parece.

El estudio nos otorga una serie de datos -como los recabados en las fichas por paises- que permiten dar cuenta de

las principales caracteristicas que éstas tienen. Pero, si se intenta realizar un andlisis comparativo que vaya més alld
de una simple exposicion de similitudes, diferencias, caracteristicas particulares, etc. cabe preguntarse si es posible
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establecer un anilisis guiado con ciertos pardmetros tedricos o politicos. O si es posible leer la informacién con la
intencion de dar cuenta de algo mis que la tendencia, similitudes o particularidades.

Es decir, si es posible realizar una observacion comparada de la institucionalidad de la politica, de la forma en que
se organizan los objetivos y recursos, del modo en que se involucran a los actores, o que adoptan los productos que
constituyen el objeto de la politica, a fin de definir algo que genéricamente podemos denominar “tipo” o “estilo” de
la politica.

Ello, los proponemos a modo de ejercicio con el fin de reinstalar el plano politico, con el propésito de romper el
cerco tecnocritico —en el que en gran medida estamos inmersos- el cual suele quitarnos perspectiva para un analisis
mds integral.

El “estilo de las politicas”

Con un sentido cercano al ensayo, desarrollamos entonces las siguientes especulaciones. El anilisis comparativo
por paises, de las politicas habitacionales en América Latina, propone que se observe el recorrido temporal de las
mismas, donde dicho “estilo” combina dos dimensiones claves. Nos referimos, por una parte al nivel de construccion
institucional de la politica, y por otra parte a la articulacién de agentes y actores, (distribucién de poder) que las
mismas han desarrollado. Dicho estilo de las politicas deberia dar cuenta al menos, del modo en que las diferentes
l6gicas se articulan en el entramado de actores que en torno a la politica se da, y el modo en que la politica interpela
los mercados.

El nivel de institucionalidad

Por nivel de institucionalidad de la politica, se entiende el entorno institucional construido, tanto como marco o
anclaje de las actuaciones, o tanto como posibilitante para su gestion. La institucionalidad abarca dos dimensiones:
a) por una parte, la construccion institucional basada en leyes, normas y regulaciones, tanto sea para definir el grado
de intervencién en los mercados, como para regular el funcionamiento de la politica; y b) por otra parte, comprende
los niveles de descentralizacién® de la politica. Es decir, el modo que los diferentes niveles tienen injerencias,
responsabilidades y/o competencias en la ejecucion de la politica.

En tal sentido, (en términos operativos), se reconocen cuatro niveles: gobierno e instituciones nacionales, gobierno
e instituciones provinciales o regionales, gobierno e instituciones locales y comunidad organizada en las esferas
barriales.

El grado de intervencion en los mercados

A los fines de esquematizar la profundidad de la intervencion de la politica en los aspectos estructurales de las

formas de produccion y distribucién de los bienes y servicios del hdbitat, definiremos tres grados: bajo, medio y
alto. Si se tiene en cuenta que al respecto identificamos cuatro submercados; el del suelo urbano, el del parque
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de viviendas existentes, el de los materiales y componentes de construccion y el financiero. Se puede organizar el
siguiente esquema a fin de situar el estilo de la politica.

CUADRO 10: TIPOLOGIA DE POLITICAS HABITACIONALES APLICADA EN LA REGION

Poblacion ' POLITICA
- organizada REDISTRIBUTIVA
o P/
- ejemplo
© PAIS “D”
N
: Gobierno Local
<
: POLITICA
. COMPENSATORIA
M | Gobierno regional p/
© | o provincial ejemplo
o WA®
- PAIS “A
[ gobiierno POLITICA LOBBISTA- | P/ P/
aciona ejemplo ejemplo
CLIENTELAR PAIS “B” ’ PAIS “C”
Baja media Alta
INSTITUCIONALIDAD
GRADO DE INTERVENCION EN LOS MERCADOS

Una posible definicién del “estilo”

Es bastante claro identificar un tipo de politicas, como las que mencionamos antes de “primera generacién” es decir
centradas en la construccion de viviendas, en acuerdo entre el lobby empresarial de la construccién, y los objetivos
de acumulaci6n politica de los niveles gubernamentales nacionales. Este estilo lo podemos denominar LOBBISTA-
CLIENTELAR, y se caracteriza por tener una baja institucionalidad, compuesta de un sistema de comando altamente
centralizado, y una construccion jutidica que pone el acento en la regulacién del funcionamiento del sistema
constructor (centrada en el origen, manejo y destino de los fondos) que suele denominarse “ley de vivienda”.

Existe otro tipo de politicas, mas maduro en términos de construccion juridico-institucional, una politica que suele
asignar fondos con mucha mds transparencia, que selecciona grupos de poblacién a atender (focaliza) que suele
dejar participar a un niimero mayor de agentes y actores, de distintos niveles, que no es exclusivamente “viviendista”
y atiende con algiin grado de integralidad otros aspectos o se articula con otras politicas sociales. Este estilo de
politica lo podemos denominar COMPENSATORIA, pues se caracteriza por tener madurez institucional y niveles
mds o menos logrados de llegada a la poblacién, pero no afecta aspecios estructurales de la relacién espacio-

sociedad, es decir de las relaciones en los mercados.
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Esto seria el limite que traspasaria, lo que denominamos un estilo de politica ms evolucionado, es decir, socialmente
mis justo que denominamos como REDISTRIBUTIVA, es decir, aquella politica que se propone como objetivo
intervenir en los mercados controlando la obtencién de rentas, redireccionando —en sentido social- tanto los recursos
a asignar como la riqueza producida, tendiendo a producir condiciones acceso a los bienes y servicios del habitat
mucho mas equitativos e integradores. Una politica que no tiene actores subordinados, sino actores articulados por
objetivos que son parte de diferentes acuerdos o concertaciones de intereses. Una politica que tiene como punto de
partida el reconocimiento del derecho a la ciudad y el derecho a la vivienda.

Es decir, la LOBBISTA-CLIENTELAR es una politica cuyo impulso est4 dado por la conveniencia mutua de los actores
involucrados en el entramado de intereses constituido en torno a ella, por ello, es una politica que no interpela el
proceso real (del sujeto de su accién) sino que construye la demanda en funcién de su capacidad de ofertar.

En cambio, una politica de tipo COMPENSATORIA, es una politica cuyo impulso esta dado por el intento de corregir
las imperfecciones sistémicas del cuerpo social (en relacién a las condiciones de acceso a los bienes y servicios del
habitat) compensando -es decir “desmercantilizando”- mediante facilidades y/o provision directa, las dificultades de
su acceso en el mercado libre para una parte de la poblacién.

A diferencia de ello, una politica de tipo REDISTRIBUTIVA, se plantea las desigualdades en el acceso por la via
del mercado libre, y su impulso estard dado por una fuerte voluntad de operar sobre las causas, interviniendo
fundamentalmente sobre los procesos de generacién y distribucién de la renta generada por el proceso de
urbanizacién en su conjunto.

Algunas caracteristicas que se pueden identificar en estos tres estilos son:

CUADRO 11: CARACTERISTICAS DE IA TIPOLOGIA DE POLITICAS HABITACIONALES APLICADA
EN LA REGION

LOBISTA-CLIENTELAR COMPENSATORIO REDISTRIBUTIVO
ECONOMICQO | Centrada en la gran empresa, Centrada en gran empresa. Centrado en agentes
« Activa mercados informales. Trata de limitar el impacto en econdmicos locales.
= los mercados informales. Promueve el desarrollo local.
z.
© Le preocupa la calidad
- URBANO Construye una ciudad de baja urbana que construye aunque | Construye una ciudad de
w calidad urbana. suele tener poco éxito al no mejor calidad urbana.
= abordar lo estructural.
£x3
= Heteronomifa. Comportamiento Existe un comportamiento Autonomia. Comportamiento
. SOCIAL condicionado de actores. mds comprometido de los libre de actores por intereses
= Genera conflictos sociales. agentes. Se basa en niveles de concertados.
Profundiza la segregacion. participacion acotados.
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CAPITULO 7: RECOMENDACIONES

La elaboracion del presente estudio llevd a los autores a realizar una recorrida por la problemitica de las politicas
habitacionales en América Latina que permitié comprobar la existencia de interesantes trabajos académicos, de
organismos pablicos, de organismos internacionales y de organizaciones no gubernamentales, sobre la cuestion.
Esta indagacién ha posibilitado al mismo tiempo, comprobar también, la existencia de enfoques y/o probleméticas
poco desarrolladas, los cuales demandan profundizacién de los estudios y debates para una mejor comprension y
abordaje.

Algunos denominadores comunes que encontramos se describen sucintamente a continuacién:
a) Respecto al estado del conocimiento de la problemitica, en el transcurso del trabajo se detect6 que:

¢ Se encuentran escasamente desarrollados estudios que den cuenta de los procesos contemporineos de cambio
en las formas de habitar.

» Existen problemas de puesta a punto enla utilizacion de conceptos y/o definiciones. Mas alld de las comprensibles
diferencias entre paises, las distancias existentes entre algunos conceptos y términos demuestran que ain no
existe un suficiente grado de avance e intercambio, en los estudios sobre el problema.

* Tanto en el discurso como en la prictica, prevalecen ain los enfoques sectoriales de la problematica del
hébitat. Los abordajes “viviendistas”, se verifican en la permanente referencia al “problema de la vivienda” y
por lo tanto, como respuesta siempre se considera en términos de “politicas de vivienda” o, en cuanto a su
medicién siempre se lo aborda en términos de “déficit de vivienda”.

* Son alin muy débiles las aproximaciones al problema habitacional -y particularmente en términos de politicas-
que se realizan desde la perspectiva de los derechos (el derecho a la ciudad y el derecho a la vivienda).Los
debates tedricos y de procedimientos y gestion sobre las politicas de regularizacion urbanistica y dominial, son
incipientes. Es importante profundizar sobre esto, pues por aqui seguramente pasari buena parte del futuro
de las politicas socio-urbanas. A lo anterior, se agrega que las cuatro dimensiones de estas politicas (la urbana,
la social, la econémica y la juridica) tienen atn una incipiente investigacion integradora y de andlisis de sus
implicancias tebricas y practicas.

b) Respecto a la gestién habitacional y otros aspectos instrumentales de las politicas, se detect6:
» Que la participacién no constituye un aspecto central en los programas pdblicos y proyectos analizados.

Cuando se la considera, suele enunciirsela pero no siempre implica transferencias o delegacién de poder
decisorio, sino convalidacién de decisiones tomadas en esferas superiores.
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* Que la descentralizacion -al igual que ocurre con la participacion- si bien ha conllevado transferencia de
incumbencias -y cierto poder decisorio- siempre se verifica que ello ha sido con escasos recursos y desarrollo
de capacidades.

* Que los niveles de institucionalidad en la regién atn son débiles.

* Que las relaciones de gestién y produccién alternativas (a la empresa de capital concentrado) basadas en lo
comunitario, la pequefia escala, donde no prima la obtencién de lucro, sino la provisién de un bien de uso, las
bisquedas tecnolégicas y/o de bajo impacto ambiental, no estin seriamente evaluadas y consideradas en los
programas pablicos.

En correspondencia a lo percibido en los puntos (a y b), se sugieren las siguientes lineas para el desarrollo de
estudios complementarios y/o de profundizacién del presente.

e Profundizar e] conocimiento de las nuevas formas que asume el habitar urbano, para poder desarrollar nuevos
lineamientos para politicas —o politicas alternativas o innovadoras- que tengan en cuenta las dimensiones
sociales y espaciales y la complejidad que tiene actualmente la problematica habitacional.

« Si se asumen los nuevos enfoques y las nuevas dimensiones del problema, sin duda existe una clara demanda
sobre el desarrollo de nuevas definiciones operativas del problema. Por ejemplo, el concepto de “Déficit
urbano”, o el de “gestién local del hdbitat”.

« Tomando el debate propiciado por HIC-AL® (sobre el Derecho a la Ciudad) y los estudios realizados en algunos
paises por el COHRE® (sobre el Derecho a la Vivienda) se propone avanzar con estudios particularizados sobre
la situacioén de los derechos.

» Merece especial atencion y cierta urgencia el profundizar los estudios comparativos de las politicas de
regularizacion urbanistica y dominial.

* Respecto a la problemitica de la participacion, es importante profundizar los estudios desde la perspectiva
de los mecanismos decisorios, y desde la perspectiva de la descentralizacién “real”, con énfasis en “lo local”.
Es importante llenar esto de contenidos, abordando las estrategias e instrumentos para una efectiva gestién
local del hibitat, con un abordaje que conjugue politica social con politica urbana, y poder reemplazar
definitivamente el limitado abordaje como “politica de vivienda”.

* Desde la perspectiva de las ciencias politicas y el andlisis del Estado, es importante desarrollar nuevos estudios
que permitan echar luz a las debilidades y fortalezas institucionales. Ello es concurrente sin duda, con la
legislacion respecto a los derechos (v el grado de intervencién de los mercados) y con la regulacién de la
descentralizacién y niveles de implicacién de la poblacién en los mecanismos de toma de decisién sobre la
produccion y gestion del ambiente construido.

60 Habitat International Coalition de América Latina
61 COHRE Centre of Housing Rights and Eviction (www.cohre.org)
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