Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

Capitulo VII

Politicas de acceso a la vivienda

Umberto Bonomo
Isabel Brain
Daniela Simioni®

Introduccion

El acceso a la vivienda forma parte del conjunto de politicas sectoriales que
deberian integrarse con un sistema de proteccion social a fin de realizar los
derechos econdémicos, sociales y culturales de la poblacion. Entre los objetivos
de un sistema de proteccion social estd definir la demanda insatisfecha
de vivienda y garantizar al conjunto de la poblacién el acceso a distintas
posibilidades de satisfacerla. Ese objetivo se sustenta en el articulo 25 de la
Declaracién Universal de Derechos Humanos, que postula que toda persona
tiene “derecho a un nivel de vida adecuado que le asegure, asi como a su familia,
la salud y el bienestar, y en especial la alimentacion, el vestido, la vivienda,
la asistencia médica y los servicios sociales necesarios”, y en el articulo 11
del Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales, que
reconoce el derecho de toda persona a un nivel de vida adecuado para si
y su familia, incluso alimentacién, vestido y vivienda adecuados, y a una

! Umberto Bonomo es Subdirector de Desarrollo de la Escuela de Arquitectura FADEU de la
Pontificia Universidad Catélica de Chile; Isabel Brain es Consultora independiente en politicas
urbanas y de vivienda, y Daniela Simioni es Oficial de Asuntos Sociales de la Oficina de las
Comisiones Regionales de las Naciones Unidas en Nueva York.
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mejora continua de las condiciones de existencia (Cecchini y Martinez,
2011, pags. 236-238). De esa manera, la vivienda constituye un elemento
clave en todo sistema de proteccion social, en la medida en que permite
a los integrantes del hogar vivir en un ambiente adecuado para el
desarrollo de sus capacidades y la disminucién de su vulnerabilidad a
la pobreza.

Ahora bien, el acceso a la vivienda en América Latina y el Caribe
se ha caracterizado por presentar un rezago significativo en la atencién a
la demanda, particularmente de la poblacion pobre y mas vulnerable, lo
que ha tenido como resultado la formacién y el constante crecimiento de
asentamientos informales en las periferias latinoamericanas, el aumento de
la desigualdad urbana y la segregacion residencial socioeconémica.

La segregacion residencial ha tenido y sigue teniendo impactos
negativos tanto en las personas como en las comunidades. La gran
concentraciéon de hogares vulnerables en determinadas areas de las
ciudades se relaciona con la exposicion a diferentes tipos de riesgos
cruzados, como la pobreza, la precariedad de la vivienda, la socializacion
violenta en los vecindarios, el alto nivel de desempleo e informalidad, el
estigma y la discriminacién. Esa segregacion afecta también, desde una
perspectiva més sistémica, el funcionamiento de la ciudad en su totalidad
(CEPAL, 2014).

El mercado de suelo y de vivienda formal, junto a los esfuerzos
provenientes de las politicas estatales, han sido insuficientes para atender
la demanda de vivienda que se genera afo tras afo. Esto se debe no solo
a la escasez de recursos, sino a una debilidad de la instituciéon sectorial
y a la falta de normativa adecuada que regule el acceso a la vivienda y
al suelo. Esos factores explican por qué existe en la regién un amplio
mercado informal de acceso al suelo y la vivienda que no cumple los
estindares minimos de habitabilidad y seguridad en la tenencia. El rezago
en la provisién de vivienda y servicios basicos también se observa en
los sectores rurales, donde el déficit es proporcionalmente superior al
que se experimenta en las dreas urbanas, aunque el nimero de familias
afectadas sea mucho menor, dada la gran concentracién de poblacion en
las ciudades.

Uno de los elementos que distinguen a América Latina y el Caribe
es la abundante experiencia acumulada tras la bisqueda de alternativas
en cuanto a la provisién de suelo para vivienda de grupos de bajos
ingresos. Esa experiencia cubre un amplio rango de posibilidades, que va
desde la regularizacién de los asentamientos ilegales hasta la produccién
de vivienda formal sobre la base de subsidios a la demanda, y desde la
provision directa por parte del Estado hasta la generacion de estimulos
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del sector privado (banca y promotores privados) para la creacién de
soluciones habitacionales®.

En los tltimos afios ha habido avances significativos en la formulaciéon
de mecanismos de generacion de suelo y produccién de vivienda. Ademas
de integrar nuevos requisitos de calidad, se toman en consideraciéon
elementos complementarios, como la provisién de suelo e infraestructura
adecuada, incluida la infraestructura de transito y transporte, para conectar
a la poblacién con la oferta de servicios y fuentes de trabajo que ofrece la
ciudad. Los multiples esfuerzos e iniciativas que se han implementado en esa
materia en las tltimas décadas incluyen innovaciones como las operaciones
urbanas (Brasil), los proyectos de vivienda integrada socialmente (Chile), los
bancos de suelo y definicién de areas de desarrollo prioritario (Colombia),
las operaciones de regularizacion (Perti) y los programas de mejoramientos
de barrio (Argentina, Brasil, Panama), entre otros.

En este capitulo se describen los avances de América Latina y el Caribe
en los dltimos afios en lo que se refiere a asegurar el acceso a la vivienda desde
un enfoque de proteccion social inclusiva que promueva la idea de abordar
los problemas sociales desde un marco de derechos (véase el capitulo IX)
y con una aproximacion integral (véase el capitulo XI). Se plantea también
que las politicas de vivienda con visién integral son clave para contribuir,
junto a politicas de empleo, salud y educacién, a un abordaje integral de
la segregacion residencial socioecondmica. El capitulo se divide en tres
secciones. En la primera se revisa el estado actual del acceso a la vivienda en
términos de las caracteristicas de la oferta de vivienda, el tipo y magnitud del
déficit habitacional y los principales elementos de contexto que componen
las politicas de vivienda en América Latina y el Caribe. Se describe también
la evolucién que han tenido las politicas de vivienda y suelo entre 1950 y la
actualidad, desde un enfoque de provisién basado en subsidios a la oferta
hacia uno basado en subsidios a la demanda, y se subrayan los avances y
limites de esos enfoques. En la segunda se describen los principales avances
e innovaciones en el aseguramiento del acceso a la vivienda desde el afio
2000, analizados desde una perspectiva de derechos y de atencién integral
al problema del déficit de vivienda en la regién. Por tltimo, en la tercera se
presenta un anélisis de los desafios futuros con miras a fortalecer el acceso
a la vivienda dentro de los sistemas de proteccién social integral.

2 Los organismos internacionales han jugado también un papel significativo en este ambito,

orientando las politicas habitacionales, sobre todo mediante la promocién de un rol facilitador de
los Estados y el fortalecimiento del sector privado en la generacion de unidades habitacionales.
Al mismo tiempo, multiples ONG, tanto nacionales como internacionales, han centrado su
apoyo en mejorar la calidad de vida en los asentamientos informales. Estas experiencias han
contribuido a enriquecer la apreciacién del medio ambiente construido, lo que ha justificado
intervenciones integrales y multisectoriales que amplian el foco de atencion en la vivienda, con
inclusién del entorno urbano y social de la vivienda.
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A. Acceso alavivienda en América Latina y el Caribe:
elementos de contexto

1. Déficit e inversion social en vivienda en
América Latina y el Caribe

Tras décadas de crecimiento de las dreas urbanas producto de una migracién
masiva de las zonas rurales a las urbanas y crecimiento demografico
elevado, hoy América Latina y el Caribe se caracteriza por ser el continente
de mayor concentraciéon de habitantes en zonas urbanas. A comienzos
de los afios noventa, la poblacién de las ciudades representaba el 71% del
total y, para 2025, se proyecta que sera el 85% (Makedonski, 2010)°. Sin
embargo, cabe sefialar las diferencias existentes entre los distintos paises
de la region, donde los altos niveles de concentracion urbana que se dan
en América del Sur contrastan con los de los paises de Centroamérica y
el Caribe.

Ahora bien, el acelerado proceso de urbanizacién experimentado
por la region se ha caracterizado por un déficit importante de vivienda y
por una insuficiente e inadecuada provisién de infraestructura basica para
los habitantes de las ciudades. El crecimiento de la poblacién en las areas
urbanas de América Latina y el Caribe no se ha guiado por un proceso
igualmente amplio de planificacion e inversién para asimilarlo. Esto explica
en gran parte el alto déficit habitacional tanto cuantitativo (falta de vivienda)
como cualitativo (inseguridad en la tenencia de la propiedad, o vivienda que
no cumple las normas minimas en cuanto a la tenencia legal de la tierra,
espacio suficiente y acceso a agua potable, luz y alcantarillado), producto
de la proliferacién de asentamientos informales que se convirtieron en la
principal alternativa de acceso a suelo de los nuevos habitantes que llegaban
a las ciudades (Keivani y Werna, 2001).

Entre las estimaciones mds recientes, se calcula que el déficit de
vivienda afecta a un 45% de los hogares de América Latina y el Caribe. Dentro
de esa cifra general, se estima que el déficit en dreas urbanas es del 39%,
mientras en 4reas rurales es del 66% (véase el cuadro VIL1). Sin embargo, el
nimero de hogares con déficit en términos absolutos es significativamente
mayor en las dreas urbanas. El déficit cuantitativo de vivienda afecta al
171% de los hogares latinoamericanos, lo que equivale a una demanda de
22.700.000 viviendas nuevas (Chirivi, Quiroz y Rodriguez, 2011).

Actualmente la migracion rural-urbana y el crecimiento demografico han ido en declive. De
acuerdo a ONU-Habitat (2012), el crecimiento de las ciudades se explica por las migraciones
interurbanas y la creciente relevancia de las ciudades intermedias. Ademads, se estima que
entre 2010 y 2015 las ciudades pequenas e intermedias serdn las que lideren el crecimiento
demografico en América Latina (Bouillon, 2012b).
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Cuadro VIl1
América Latina y el Caribe (18 paises): déficit de vivienda, 2012
(En porcentajes)

Pais Nacional @ Urbano Rural
Argentina b 32 o
Bolivia (Estado Plurinacional de) 75 64 93
Brasil 33 32 44
Chile 23 19 53
Colombia 37 27 71
Costa Rica 18 12 26
Ecuador 50 41 66
El Salvador 58 50 74
Guatemala 67 56 79
Honduras 57 42 72
México 34 28 58
Nicaragua 78 70 88
Panama 39 37 58
Paraguay 43 39 50
Peru 72 60 98
Republica Dominicana 41 35 56
Uruguay b 26 b
Venezuela (Republica Bolivariana de) b 29 b
Promedio 45 39 66

Fuente: C. Bouillon (ed.), Un espacio para el desarrollo. Los mercados de vivienda en América Latina y el
Caribe, Washington, D.C., Banco Interamericano de Desarrollo, 2012.

a Familias sin techo para vivir o que ocupan viviendas de mala calidad.

® No hay datos disponibles.

La distribucion del déficit por paises varia significativamente. Tal
como se describe en el cuadro VIL1, hay un grupo de paises en que el déficit
es igual o superior al 50%. Un segundo grupo, cuyo déficit de vivienda es
inferior al 50%, sigue teniendo un peso significativo porque representa entre
el 30% y el 40% de la poblacién. Por tltimo, un tercer grupo corresponde a los
paises donde el déficit afecta a menos de un tercio de la poblacion. Destaca
entre ellos Costa Rica, que presenta el nivel mas bajo de déficit de vivienda
en toda América Latina y el Caribe.

El déficit cualitativo de la vivienda es el mas extendido en la region®. Esto
se explica por la gran proporcién de la poblacion que reside en asentamientos
informales, tanto en areas urbanas (un 32% del déficit urbano total) como

ONU-Habitat define los asentamientos informales en funcién de cinco carencias: i) vivienda
durable de naturaleza permanente que proteja contra condiciones climaticas adversas;
ii) espacio vital suficiente (lo que significa que no mas de tres personas compartan una
habitacién); iii) acceso facil a agua potable en cantidad suficiente y a un precio razonable;
iv) acceso a saneamiento adecuado: letrina privada o publica compartida con una cantidad
razonable de personas, y v) tenencia segura para evitar los desalojos forzados (ONU-Habitat, 211,
pag. 82).
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rurales (un 60,5% del déficit rural total), que se estima en 130 millones. El
déficit cualitativo en sectores rurales casi duplica el déficit en dreas urbanas,
sin embargo, en términos absolutos es significativamente menor, puesto que
la mayor parte de la poblacién vive en ciudades. Por esa razén, casi todas
las politicas o estrategias en materia de vivienda muestran un sesgo hacia
la busqueda de soluciones al déficit en las ciudades donde, ademas del
mayor volumen de hogares con déficit, las restricciones de acceso al suelo
son mucho mayores.

Sibien el niimero de hogares en asentamientos informales ha disminuido
en mas del 40% en las dos ultimas décadas (del 33,7% en 1990 al 23,5% en
2009) (CEPAL, 2013a), estos siguen siendo una alternativa de acceso a suelo
y vivienda para una parte significativa de la poblaciéon. Tal como se aprecia
en el grafico VIL1, la proporcién de hogares en asentamientos informales
es particularmente elevada en paises de Centroamérica y el Caribe. En
términos absolutos de poblacion, el Brasil, México y el Perti son los paises que
tienen un mayor nimero de hogares en asentamientos informales (Jordan
y Martinez, 2009, pag. 33).

Grafico VII.1
América Latina y el Caribe (20 paises): proporcion de hogares
que residen en tugurios, 2005
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de Datos y Publicaciones
Estadisticas (CEPALSTAT), septiembre de 2014.

La proporcién de hogares con mejoras de abastecimiento de servicios
de saneamiento basicos ha mostrado avances. Sin embargo, ain existen
carencias significativas en la cobertura de suministro de agua potable (9,2%)
y alcantarillado (33,2%). En el caso de la electricidad, el déficit es del 1,7%
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(CEPAL, 2013a). El déficit en el acceso a ese tipo de servicios es significativamente
mayor en los sectores rurales, lo que se explica en gran medida por los
altos costos de provision de esas redes de servicios en lugares apartados y
poco densos.

En cuanto a la tenencia de la propiedad, el 70% de los hogares declaran
ser propietarios de sus viviendas (CEPAL, 2013a) (véase el grafico VIL.2),
pese a la extendida realidad de asentamientos informales y el atin elevado
déficit habitacional.

Grafico VII.2
América Latina y el Caribe (16 paises): proporcién de hogares
propietarios de viviendas, 2014
(En porcentajes)
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Fuente: Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Base de Datos y Publicaciones
Estadisticas (CEPALSTAT), septiembre de 2014.

La alta proporcién de hogares propietarios de la vivienda esté relacionada
en parte con los procesos de regularizacion de asentamientos informales,
en los que la certificacién de la titularidad de la propiedad constituye uno
de los elementos distintivos®. Junto a lo anterior, la politica habitacional ha
priorizado la produccién de vivienda nueva destinada a la venta, mas que
la alternativa de arriendo. Sin embargo, esas razones no son suficientes para
dar cuenta de las altas tasas de propiedad de la vivienda. Otra explicacion de
ese fendmeno seria que el mecanismo de registro de la informacion proviene
de lo que los hogares declaran en los censos de poblacién. Por lo tanto, las
cifras que describen la situacién de tenencia de la propiedad dan cuenta,
mas que de la propiedad legal, del concepto que los propios hogares poseen
respecto a la ocupaciones de facto de su vivienda y lote, sobre todo en los

5 Eseno es el caso cuando se trata de terrenos del Estado.

DR © 2015.
Comision Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
https://www.cepal.org/es



Esta obra forma parte del acervo de la Biblioteca Juridica Virtual del Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM
www.juridicas.unam.mx https://biblio.juridicas.unam.mx/bjv Libro completo en: https://goo.gl/YshwBU

270 Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

casos en que el Estado adopta una actitud pasiva frente a las invasiones de
tierra o las asume como una “modalidad de facto de acceso al suelo” (Rojas
y Fretes, 2009, pag. 14).

Segun datos de Bouillon (2012), el ritmo actual de construcciéon en
América Latina y el Caribe permitiria una disminucién del déficit de un
1,1% anual. Esta cifra tiene en cuenta la distancia que existe entre la demanda
(déficit) y la oferta, que se genera tanto desde el sector ptiblico como desde
el privado. Sin embargo, existen casos como los de Chile y Costa Rica, que
si han logrado generar sistemas eficientes de provisioén de vivienda basados
en subsidios a la demanda y con acciones directas para facilitar el acceso al
crédito hipotecario de los segmentos mas pobres de la poblaciéon. En esos
paises destaca el haber logrado disminuir el déficit de arrastre y responder
a la demanda que se genera afio tras afio debido a la formacién de nuevos
hogares®. En parte, la eficiencia en la reduccion del déficit se explica por una
politica coherente a lo largo del tiempo. Chile lleva més de 35 afios, y Costa Rica
mas de 25, implementando politicas habitacionales y realizando correcciones
a ese respecto. El Brasil, Colombia, el Ecuador y México han adoptado
criterios similares en la dltima década, lo que ha dado pie a urbanizaciones
masivas, principalmente para tratar de satisfacer la demanda de los estratos
de ingresos medios y medios-bajos de la poblacién (ONU-Habitat, 2011). El
tipo de soluciones que logra atender la demanda de los estratos més pobres
se centra primordialmente en programas de mejoramiento de barrios y
titulacion en asentamientos informales.

Por tltimo, cabe destacar que la inversion social en vivienda y otros
servicios bésicos (agua potable, saneamiento, desagiie y luz, entre otros)
es bastante bajo si se tiene en cuenta el déficit de vivienda y urbanizaciéon
que presenta la regién desde hace décadas. La inversion social en vivienda
correspondiente al periodo 2010-2011 represento el 1,8% del producto interno
bruto, la proporcién mas baja de la inversién comparada con los otros
componentes de la inversién social, como salud (3,9%), educacién (5,3%),
seguridad y asistencia social (8,2%), durante el mismo periodo (CEPAL, 2013a,
pag. 15). Los paises que mas invierten en este sector son el Brasil, México y
Panama (Chirivi, Quiroz y Rodriguez, 2011).

2 Politica habitacional en América Latina y el Caribe
desde la década de 1950

La trayectoria de la politica habitacional en la regién desde la década de
1950 permite distinguir tres grandes periodos con muy distintos enfoques
y estrategias de provision de vivienda. Esos periodos resultan ser relevantes

®  En el caso de Costa Rica, el déficit de vivienda bajo del 23,9% en 1984 al 14,2% en 2008. De esa
cifra, solo el 1,5% corresponde a déficit cuantitativo (ALOP, 2009).
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para comprender las estrategias y programas de vivienda que desde el afio
2000 se han desarrollado en América Latina y el Caribe, y que se abordaran
con mayor detalle mdas adelante en este capitulo.

a) Primer periodo (décadas de 1950 y 1960): erradicacion,
relocalizacidn y vivienda terminada

Este periodo estd marcado por invasiones de tierras producto de la
llegada de inmigrantes provenientes de dreas rurales que no encontraban
en las ciudades una oferta de vivienda que se ajustara a sus posibilidades
econémicas. La situacién generd importantes focos de pobreza en la periferia
delas ciudades y una gran precariedad de las condiciones de vida de los recién
llegados. La reaccion por parte del Estado fue la erradicacién y relocalizacion
de los hogares en lotes con servicios o soluciones de vivienda “llave en
mano” (vivienda terminada y formalizada) (Tapia, 2006; Jordan y Martinez,
2009). El Estado jugé un rol protagénico y proporcioné financiamiento a la
oferta para la construcciéon de soluciones de vivienda formales (Jordan y
Martinez, 2009, pag. 82). Esa estrategia resulto ser ineficiente para responder
a la creciente y masiva demanda de vivienda debido a su escasa cobertura.
El modelo del Estado como tnico actor en la gestion de todas las etapas
de respuesta al proceso de urbanizacién y acceso a la vivienda result6 ser
costoso e insuficiente para satisfacer la demanda.

b) Segundo periodo (década de 1970 y primera mitad
de la década de 1980): radicacién, regularizacion
y vivienda progresiva

En este periodo hubo un cambio de enfoque promovido por organismos
internacionales y organizaciones no gubernamentales (ONG) locales, que
plantearon la necesidad de generar soluciones que tomaran en cuenta el
entorno construido por los hogares y sus redes sociales de apoyo, ademéds
de la necesidad de incrementar el ritmo de produccién de soluciones de
vivienda. El giro en la estrategia se tradujo en fomentar la radicacién de los
hogares por medio de la regularizacién de los asentamientos informales
y la promocién de la vivienda progresiva. La vivienda se comenzé a
entender mas como proceso que como producto final (Tapia, 2006). La
escala de intervencién en este caso se circunscribia al barrio y combinaba
componentes de seguridad de la tenencia y mejoramiento de la vivienda e
infraestructura barrial. El Estado cumple el rol de financiamiento de la oferta.
En términos de resultados, si bien hubo efectos positivos en las comunidades
intervenidas, la estrategia present6 problemas de adaptacién a escala. La
capacidad de las ONG como ejecutoras principales no permitia el desarrollo
simultaneo de multiples proyectos distribuidos en distintos asentamientos y
el trabajo intensivo con las comunidades no se prestaba a ser reproducido en
otros lugares.
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c) Tercer periodo (segunda mitad de la década de 1980 y
década de 1990): vivienda nueva, rol del sector privado
y esquema de ahorro, bono y crédito

El creciente déficit de vivienda, y los problemas de adaptacion a escala
y cobertura de las estrategias implementadas en los periodos anteriores,
llevaron a un cambio en el sistema de provision de vivienda para los sectores
mas vulnerables. En ese periodo, se estimula la producciéon de vivienda
econdémica nueva, con un papel protagénico del sector privado (promotores
privados y banca privada) en la provision de las soluciones. El acceso a la
vivienda se sustenta en el esquema de ahorro, bono y crédito (ABC). Los
organismos de financiamiento internacionales otorgan préstamos a este
sector a la vez que promueven un rol “facilitador” del Estado por medio
de la concesion de subsidios (Keivani y Werna, 2001). El resultado es una
aceleracioén significativa de la produccion de vivienda, pero con el problema
de la baja capacidad en la atencién a los sectores de mas bajos ingresos. Sin
embargo, el esquema ABC excluye a los hogares mas vulnerables que no
tienen posibilidad de acceso a los componentes de ahorro y crédito (Valenga
y Bonates, 2010; Keivani y Werna, 2001).

3. Planificacion urbana y mercados de suelo

El crecimiento de las ciudades de América Latina y el Caribe ha tenido como
telén de fondo una planificacion urbana y una normativa urbanistica que
no han logrado guiar el crecimiento de las ciudades. Esto se debe a que las
directrices de planificacién territorial en la region suelen definirse a nivel
nacional, aunque normalmente los gobiernos locales son quienes deben
implementar lo que se establece en los instrumentos de planificacién. En
algunos paises, los gobiernos provinciales o locales son los encargados
de elaborar e implementar los planes, que raramente se aplican. Su
capacidad varia significativamente de una ciudad a otra, por lo que los
planes pueden tener en la practica un efecto nulo aunque sean buenos,
segun cual sea la capacidad de implementacion en el &mbito local. A esto
se suma el hecho de que la politica habitacional también suele definirse
desde los gobiernos centrales (ministerios), lo que dificulta la coordinaciéon
de las acciones en el territorio con otros actores de nivel local (Rojas y
Fretes, 2009).

Por lo que se refiere a normativas urbanas, en muchos paises se han
establecido criterios de uso y requisitos de edificacién demasiado estrictos,
lo que genera trabas que impiden alcanzar un ritmo suficientemente
rapido en el proceso de parcelacion y provision de infraestructura para
satisfacer la demanda de suelo y vivienda. Esto ha terminado por estimular
la bisqueda de soluciones fuera del marco que establece la planificacion
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(Smolka y de Araujo, 2009; Rojas y Fretes, 2009)". En el caso de los procesos
de titulacién y regularizacion de las propiedades en asentamientos
formales, la normativa, plazos y requerimientos han creado también
obstaculos y desincentivos a los programas de regularizacion (Simioni y
Szalachman, 2007).

El escaso control de los usos y especificaciones en la construccion,
la ausencia de un ente regulador o fiscalizador para hacer un seguimiento
del cumplimiento de las normas urbanisticas, y la falta de capacidad
y recursos, han dado pie a que los usos se definan puramente en
funcién de criterios de mercado. En ese sentido, cabe senalar la falta
generalizada de espacios publicos para el uso de las comunidades en las
ciudades latinoamericanas.

El mercado de suelo informal en América Latina y el Caribe resulta
ser una variable clave para explicar el acceso a la vivienda y la alta incidencia
de la informalidad en la tenencia. Un aspecto distintivo de la regién es
la existencia de asentamientos informales que se crean en el contexto de
un mercado informal de la tierra basado en parcelaciones ilegales que no
cuentan con un minimo de urbanizacién, para cuya compraventa o arriendo
hay de todas formas un mercado®. Esto crea un escenario inico en el que
se otorga valor comercial en el mercado informal a tierras que, en sentido
estricto, no deberian tenerlo, puesto que no cumplen las normas minimas de
habitabilidad (urbanizacién y servicios) y tampoco existe un registro legal
de las transacciones de propiedad (Rojas y Fretes, 2009). De esa manera, el
mercado informal de tierras contribuye a distorsionar aun mas los precios
en el sector formal urbano. Sumado a la escasez de tierras formales debido
a los altos costos derivados de normas muy exigentes (Smolka y de Araujo,
2009), empuja al alza los precios de terrenos con servicios, lo que los pone
casi por completo fuera del alcance de las familias pobres y vulnerables
(Smolka y Biderman, 2011).

Por tdltimo, el problema del valor de la vivienda y su falta de
asequibilidad para muchos hogares latinoamericanos de menos recursos no
se debe inicamente a los bajos ingresos de la poblacion ni a la imposibilidad
de obtener créditos hipotecarios debido a la incapacidad de documentar los

Por ejemplo, en la Argentina, las regulaciones y altas exigencias en la provision de servicios
de urbanizacion hizo que se elevaran los costos de las urbanizaciones formales, lo que tuvo
el efecto imprevisto de estimular la informalidad en la periferia de Buenos Aires por parte de
quienes no podian pagar los costos del sector formal (Reese, 2009).

Ocurre también que, en muchos casos, esas parcelaciones se ubican en zonas de riesgo de
desastres naturales (sobre todo inundaciones y deslizamientos de tierra). Ademas, cabe destacar
que existen asentamientos formados por ocupaciones directas de tierra al margen de los
mercados formales, sin la intermediacién de agentes inmobiliarios.
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ingresos’. Responde también al alto costo que tiene la vivienda en términos
reales, en especial debido a las caracteristicas del mercado de suelo y los
altos costos que imponen las normas de urbanizacién antes descritas, que
desincentivan la entrada del sector privado en la provision de vivienda para
los sectores mas pobres (Bouillon, Medellin y Boruchowicz, 2012).

B. Avances e innovaciones en el acceso a la vivienda
en América Latina y el Caribe a partir de 2000

Desde el afio 2000, la gran mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe han introducido especificaciones respecto a la idea de la vivienda
como derecho y la funcién social de la propiedad, lo que se corresponde
con un giro hacia la comprensién de la vivienda de interés social como
un mecanismo mds amplio de inclusién y proteccién social. En el mismo
periodo, la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
ha planteado nuevos enfoques de politica urbana y habitacional para los
paises de la region, en los que se transita de un concepto de vivienda como
bien provisto por el mercado, a uno con trascendencia mayor de caracter
econdmico, social y cultural y familiar, que se deriva del derecho a una
opcién habitacional adecuada a las necesidades, posibilidades y ciclo de
vida de cada hogar (Jordan y Martinez, 2009).

Sin embargo, las disposiciones normativas que establecen que la
vivienda es un derecho no siempre estdn asociadas a instrumentos, plazos y
resultados especificos ni a responsabilidades institucionales, lo que dificulta
suimplementacion. Ademads, si bien muchas veces se estipula como objetivo
del acceso a la vivienda la necesidad de promover la inclusién, no se hace
alusion a la disponibilidad de servicios, la localizaciéon de la vivienda ni la
diversidad social de sus residentes (Valenca y Bonates, 2010).

Entre los paises que han mostrado avances significativos en las dos
dltimas décadas figuran el Brasil, Colombia, el Uruguay y Venezuela (Reptblica
Bolivariana de), que han establecido un entramado legal que otorga facultades
valiosas a la normativa urbana (Bosch, 2013) (véase el recuadro VIL1).

En muchos casos, los créditos hipotecarios en la mayor parte de la region resultan ser iguales
o superiores al 6%, o sea, la tasa media de referencia que se obtiene de los paises de la
Organizacion de Cooperacion y Desarrollo Economicos (OCDE). Segtin célculos realizados por
Smolka y Biderman (2011, pag. 9) sobre promedios regionales, el pago de dividendos mensuales
por una vivienda de 12.000 ddlares (el menor precio de venta por el que un urbanizador estaria
dispuesto a construir viviendas) seria de 76 ddlares, en un contexto en que los compradores
tienen acceso a créditos hipotecarios por 25 afos a una tasa de interés del 6%. Para asegurar
el pago del dividendo, los hogares deberian contar al menos con dos salarios minimos, lo que
excluye a los segmentos mas pobres de la poblacion.
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Recuadro VII.1
Normativa urbana en el Brasil y Colombia

En el afio 2000, ademas de incluir una enmienda que establece que la
vivienda es un derecho, el Brasil aprob¢ el Estatuto de la Ciudad (Ley Federal
ndam. 10.257 de 2001). Esa normativa permitié estimular la actualizacion
o formulacién de planos reguladores de 1.500 municipios y aporté dos
instrumentos legales de gran relevancia: la creacién de Zonas Especiales de
Interés Social (ZEIS) (véase el recuadro VII.11), que aseguran la construccion
de vivienda social en zonas definidas por el Plan Regulador, y el cobro de una
sobretasa a la propiedad vacante o subutilizada en zonas que poseen buena
infraestructura. Esto permite, entre otras cosas, la posibilidad de renovar
areas deterioradas en centros urbanos e incluir en ellas viviendas sociales.
Otro avance significativo corresponde a la creacién de la Concesién de Uso
Especial para fines de Morada (CUEM) en 2001. La CUEM permite formalizar
la tenencia de la tierra en areas publicas, cuando los residentes no poseen otra
propiedad rural o urbana y llevan al menos cinco afnos residiendo de forma
ininterrumpida y sin oposicién en una propiedad de no mas de 250 m2, con
fines de uso personal y familiar. La propiedad es concedida por una agencia
de la administracion publica.

En Colombia, en 1989 se aprueba la Ley de Reforma Urbana, que considera
normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion
de bienes. En 1997 se aprueba la Ley num. 388 de Desarrollo Territorial,
cuyo proposito es promover el disefio de planes de ordenamiento territorial,
reconocer la funcion social de la propiedad y establecer su prevalencia sobre
el uso particular, asi como definir una distribucion equitativa de las cargas y
de los beneficios. Los municipios son los encargados de aplicar los nuevos
instrumentos relacionados con la intervencion de los mercados de tierras
(Rodelo, 2008). En ese sentido, la ley establece que deben reservar la quinta
parte de su territorio para la vivienda de interés social.

Fuente: Elaboracion propia.

Paralelamente, el marco en que se desarrollan los nuevos programas y
politicas en la década de 2000 tiene como telén de fondo una transicion lenta
pero constante, desde el concepto del derecho a la vivienda al del derecho
a la ciudad (véase el recuadro VII.2).

Desde el punto de vista sectorial, en la region se configura una nueva
aproximacion a los desafios de la politica habitacional y urbana, por la que
se reconoce la necesidad de formular multiples estrategias y herramientas de
politica que permitan abordar los igualmente diversos desafios que plantea el
acceso a la vivienda en América Latina y el Caribe, mas que apostar por una
tnica modalidad de provisién de soluciones habitacionales (ONU-Hébitat,
2011; Rojas y Fretes, 2009; Jorddn y Martinez, 2009).

El punto de partida de ese proceso de cambio es la constatacién de que,
sin importar lo eficientes que sean los programas de vivienda formal, no han
logrado satisfacer la demanda de los hogares mas pobres. Los asentamientos
informales en las ciudades metropolitanas e intermedias de América Latina
y el Caribe no solo se mantienen, sino que en muchos paises contintian
creciendo, principalmente en lo que se refiere al niimero de habitantes.
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Recuadro VII.2
Avances en materia de reconocimiento del derecho a la ciudad

En 2001, como resultado del Foro Social Mundial, se aprueba la Carta
por el Derecho a la Ciudad. En ella se establece la necesidad de promover
“la vida digna en las ciudades” por medio de compromisos, metas y medidas
concretas, de forma que se conceda prioridad a los hogares mas vulnerables.
El concepto del derecho a la ciudad se sustenta en tres principios: i) el uso
equitativo de los beneficios que ofrece la ciudad; ii) la participacion de la
ciudadania en el gobierno, planeacion y gestion de la ciudad, v iii) el goce
efectivo de los derechos humanos en los contextos urbanos (Correa Montoya,
2010, pag. 31). Varios paises de América Latina y el Caribe han reconocido ese
derecho. Destacan el Ecuador (articulo 31 de la Constitucion de la Republica
del Ecuador de 2008) y el Distrito Federal de México (Carta de la Ciudad de
México por el Derecho a la Ciudad de 2010) (ONU-Hébitat, 2012, pag. 67).

Con esa misma intencién, se establece el Plan de Acciéon Regional sobre
Asentamientos Humanos, que fue elaborado por los paises de la region con
ocasion de la Reunién Regional Preparatoria de Habitat Il para América Latina
y el Caribe, celebrada en Santiago de Chile en 1995, y se actualizd en 2001
en Nueva York, durante el periodo extraordinario de sesiones de la Asamblea
General de las Naciones Unidas, para realizar un examen y evaluacion
generales de la aplicacion del Programa de Habitat acordado en 1996 en
Estambul. En el Plan de Accién se contemplan cinco areas tematicas: i) mejora
de la calidad habitacional y construccion de nueva vivienda; i) produccion y
mejoramiento del acceso al suelo; iii) provision y acceso a servicios basicos
de infraestructura; iv) dotacién y mejoramiento del espacio publico barrial,
y V) provisién de espacios para el desarrollo de actividades productivas y
generacion de empleo e ingresos (MacDonald, 2005, pag. 13).

Fuente: Elaboracion propia.

Las ensefianzas extraidas de los periodos anteriores son, en primer
lugar, la necesidad y relevancia de contar con una normativa urbana adecuada
que no solo permita guiar el desarrollo urbano y los mercados de suelo,
sino crear abiertamente las condiciones para la produccién de suelo, o sea,
generar oferta de suelo urbanizado con los servicios e infraestructura basica
de alcantarillado, agua potable y electricidad, ademas de pavimentacién y
subdivision de los lotes de acuerdo a lo definido en la normativa urbana,
a precios asequibles para la poblacién mas vulnerable. En otras palabras,
formular mecanismos que vayan un paso mds adelante que las estrategias
de financiamiento y producciéon de vivienda formal que hasta ahora se
han implementado en la regién. Por supuesto, para lograrlo es necesaria la
existencia de una voluntad politica importante.

En segundo lugar, en muchos paises, la disminucién del déficit
cuantitativo gracias a la ejecucion de grandes proyectos habitacionales de
viviendas sociales homogéneos, emplazados en territorios alejados y carentes
de equipamiento y comercio, ha estado vinculada a un rapido proceso de
deterioro urbano y social de ese tipo de proyectos de urbanizacién.

En tercer lugar, se asume la necesidad de abordar la intervencién en el
mejoramiento de los asentamientos informales como respuesta a situaciones
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constituidas a lo largo del tiempo, en las que muchas veces los hogares han
madurado derechos de ocupacion y propiedad. Dichas intervenciones solo
tienen sentido y eficacia si se conciben en el contexto de un conjunto mas
amplio de politicas publicas preventivas de acceso formal al suelo y a la
vivienda, como las antes mencionadas, que contribuyan a desmontar los
mecanismos de desarrollo urbano en la regién que, a lo largo de décadas, han
ido contribuyendo al crecimiento de las ciudades por la via de la informalidad
(Fernandez, 2008).

En cuarto lugar, se ha llegado a la conclusiéon de que la demanda
de vivienda es un fenémeno multifacético y, por lo tanto, las soluciones
monoliticas no logran satisfacer la demanda real. La vivienda formal, nueva
y adquirida en propiedad no es una alternativa que esté al alcance de todos
los hogares. La etapa del ciclo familiar, el género y los vinculos con redes de
apoyos sociales e institucionales son relevantes cuando se trata de disenar
alternativas de vivienda para los hogares mas vulnerables.

Por lo tanto, para que el acceso a la vivienda se enmarque en procesos
de inclusion y proteccion social, no solo es preciso asegurar una calidad
adecuada en cuanto a disefio, tamafo y construcciéon. También es necesario
que el entorno construido ofrezca servicios, equipamiento y conectividad
que den garantias de un desarrollo urbano integral en el que las personas
puedan acceder a las oportunidades que ofrece la ciudad (educacién, trabajo,
salud, espacios ptiblicos, recreacién y conexién con otros grupos sociales), asi
como ser participes de las decisiones relativas al medio ambiente construido
que los rodea. Es fundamental establecer politicas de vivienda con vision
integral para revertir conjuntamente la marginalidad territorial, la exclusiéon
social y la informalidad laboral.

Por tdltimo, en estos periodos, cabe mencionar el estancamiento de
las estrategias de provisién de vivienda en los sectores rurales. En la mayor
parte de los paises de América Latina, quedo6 postergada la formulacién de
nuevos programas e innovaciones en la provisién de vivienda rural, pues la
atencion de la politica ptiblica se orienté sobre todo a desarrollar estrategias
para atender la enorme demanda de vivienda de los nuevos residentes
urbanos debido a las migraciones rurales y a la formacién de nuevos
hogares. Por otro lado, el sector rural se ha caracterizado por la importante
presencia de la construccién por cuenta propia, sin supervisiéon técnica,
que es lo que explica en gran parte el alto y persistente déficit cualitativo
de las casas en esos sectores. Ademas, el acceso a la vivienda rural quedo
estructurado bajo el esquema de subsidios ABC, que no se ajusta ni a la
realidad de los sectores rurales (donde el déficit cualitativo va acompafiado
de una significativa falta de acceso a servicios e infraestructura de agua
potable, alcantarillado y electricidad) ni a la légica de inversién del sector
privado, en vista de las dificultades para generar economias de escala en ese
subsector de la construccién. En consecuencia, el acceso a la vivienda para
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ese segmento de la poblacion requiere una aproximacion en que se tenga
en cuenta la alta dispersioén de sus habitantes y una priorizacion del acceso
a los servicios bésicos, combinadas con programas de mejoramiento de la
vivienda calibrados para el sector rural.

1. Nuevas estrategias sobre el acceso a la vivienda
en América Latina y el Caribe

Entre los avances e innovaciones que se han generado en América Latina y
el Caribe para mejorar el acceso de la poblacién a la vivienda en la tltima
década destacan: i) la generacion de politicas de construcciéon que aseguren
el acceso a los segmentos mas pobres y vulnerables de la poblacién; ii) las
estrategias de mejoramiento de barrios con un enfoque integral respecto
de los asentamientos informales y los proyectos de vivienda social con alto
deterioro urbano y comunitario, y iii) la generacion de nuevos mecanismos
de produccién de suelo asequible mediante instrumentos de planeacion.

a) Perfeccionamiento de la provision de vivienda formal
para segmentos mas pobres

Con el fin de perfeccionar el acceso de los hogares mas pobres a la
vivienda que se produce bajo el esquema de ahorro, bono y crédito (ABC), en
los dltimos afios los Estados han generado estrategias que comprenden un
amplio rango de acciones. Van desde el perfeccionamiento de la organizacion
de la demanda hasta cambios en los requisitos de ahorro, desde la eliminacién
total del crédito hipotecario (ademés del subsidio a las tasas de interés de
las hipotecas), hasta el aumento del subsidio o bono estatal que reciben los
hogares para adquirir la vivienda. El objetivo es aumentar la capacidad de
pago de los hogares mas vulnerables y permitirles participar en el mercado
formal de vivienda. La eliminacién total, o la reduccién significativa, del
componente de crédito del esquema ABC, ha tenido lugar principalmente en
los programas de produccion de vivienda de los paises de América del Sur.
También conviene sefialar que la mayor parte de los paises centroamericanos
se encuentran en una etapa distinta de estrategias de produccion de vivienda,
pues solo en los dltimos afios han empezado a implementar el modelo ABC,
que incluye el componente de crédito hipotecario.

Ademas de priorizar a los beneficiarios en funcién de sus ingresos,
algunos de estos programas han reconocido la necesidad de concentrarse en los
grupos vulnerables, incluidos las mujeres cabeza de familia, los adultos mayores,
los desplazados, las personas con discapacidad y los pueblos indigenas®.

10" Entre otros ejemplos de programas de vivienda de interés social en los que se otorgan puntajes
adicionales a los grupos vulnerables, figuran los que benefician a los desplazados (Colombia),
las familias afectadas por desastres naturales (Colombia y Costa Rica), los pueblos indigenas
(Argentina, Chile, Colombia, Venezuela (Reptblica Bolivariana de)), los discapacitados (Chile,
Costa Rica y México) y las mujeres jefas de hogares (Chile, Colombia y México).
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Entre las experiencias més destacadas por el énfasis puesto en acelerar
la produccién de vivienda para atender a los grupos mas vulnerables, estan
las del Brasil, Chile, Colombia y el Pert.

En el caso de Chile, tras la experiencia de la década de 1990 de
excesivo retraso en los pagos de deudas hipotecarias por parte de los hogares
mas vulnerables que habian adquirido vivienda bajo la férmula ABC, el
esquema se modifica a comienzos del ano 2000. Se crea el programa Fondo
Solidario de Vivienda (FSV) (véase el recuadro VIL3), que elimina la deuda
hipotecaria para el segmento mas pobre de la poblacién. Basado en las
mismas premisas del caso chileno, que tienen en cuenta las limitaciones de
los hogares mas vulnerables, en 2012, Colombia lanza el Programa 100.000
Viviendas Gratis para entregar subsidios a los sectores mas vulnerables
por el valor total de la vivienda (véase el recuadro VIL4). En el caso del
Brasil, en 2009 se crea el Programa Minha Casa Minha Vida, que establece
una ambiciosa meta de generacion de 1 millén de viviendas econémicas y
plantea explicitamente que el 40% de los fondos debe destinarse a atender a
los estratos mas bajos (hasta tres salarios minimos) (véase el recuadro VIL5).
Por tltimo, desde 2005 el Pert se ha propuesto aumentar significativamente
el otorgamiento de subsidios (la meta es generar 120.000 unidades anuales),
ya sea para comprar, construir o mejorar viviendas, con un gran énfasis en la
focalizacién de los subsidios en los estratos de mas bajos ingresos (véase el
recuadro VIL6).

Recuadro VII.3
Chile: Programa Fondo Solidario de Vivienda

El Fondo Solidario de Vivienda (FSV), que se establecié en 2002, es un
instrumento de asignacion de subsidios habitacionales focalizado en los
hogares mas vulnerables. Este programa constituyé un cambio significativo en
la politica habitacional chilena, que se propuso destinar el 70% del presupuesto
correspondiente del Ministerio de Vivienda y Urbanismo a los dos quintiles
de ingresos mas bajos (ONU-Habitat, 2011, pags. 56-57). El FSV subsidia la
construccioén de viviendas nuevas (en terrenos propios o nuevos), la adquisicion
de viviendas usadas o nuevas, y la densificacién predial por un valor maximo
de 21.600 dolares.

Este fondo se divide en dos tramos. En el primero, orientado al 20%
mas pobre de la poblacién, el aporte del Estado cubre el 98% del valor de la
vivienda (varia entre 14.500 y 21.150 ddlares para construccién de viviendas,
y entre 12.600 y 18.900 ddlares para viviendas ya construidas) y el ahorro
de las familias corresponde al 2% restante (equivalente aproximadamente a
450 ddlares). El segundo tramo solamente financia la compra de viviendas
(usadas o nuevas), cubre hasta el 40% de la poblacion mas pobre y
vuelve a aplicar el esquema ABC, pero con una notable disminucion del
componente de crédito. El aporte del Estado cubre como maximo el
87,5% del valor de la vivienda, el ahorro de las familias debe corresponder al
6% del valor de la vivienda (1.350 dolares aproximadamente) y la diferencia
se puede obtener con aportes de terceros, o bien con acceso a crédito
hipotecario complementario.
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Recuadro VII.3 (conclusion)

El proceso de postulacion a este programa de vivienda puede ser individual
(en los casos de compra de vivienda) o grupal, y se realiza por conducto de
instituciones especializadas que organizan la demanda, denominadas Entidades
de Gestion Inmobiliaria y Social (EGIS).

Numero de subsidios del Fondo Solidario de Vivienda
otorgados e inversion, 2002 a 2013
(En millones de dodlares)

2002-2005 2006-2009 2010-2013 Total
Numero de subsidios 48 233 170 930 214 859 455072
Inversion 264 2733 4746 8 589

Fuente: Elaboracién propia sobre la base de datos del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo (MINVU),
2014 [en linea] http://www.minvu.cl/opensite_20121218191327.aspx.

Fuente: Elaboracion propia.

Recuadro VII.4
Colombia: Programa 100.000 Viviendas Gratis

El gobierno colombiano se trazé la meta de construir 1 millén de viviendas
entre 2011 y 2014, que es lo que se requeriria para terminar con el déficit
habitacional en el pais. En el marco de ese objetivo, se aprobé en 2012 la
creacion del Programa 100.000 Viviendas Gratis, destinadas a los grupos de
ingresos mas bajos. Esa decision fue fruto de la constatacién del bajo acceso
de los hogares de menores ingresos a la vivienda de interés prioritario, pues
el esquema de financiamiento les impedia ahorrar lo requerido, a la vez que
no accedian a los créditos hipotecarios que necesitaban. Se establecié la
meta de construir 100.000 viviendas en dos afos, por medio de la asignacion
de fondos a constructoras seleccionadas en funcion de los proyectos que
presentaban. El presupuesto del programa era de 2.000 millones de dolares,
lo que suponia un costo por unidad de 20.400 ddlares.

El programa se estructuraba bajo la figura de un subsidio a la demanda,
consistente en que el Estado, por conducto del Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio, convocaba a promotores privados para que presentaran proyectos
de vivienda que se ejecutarian en distintas localidades de acuerdo a la
postulacién de predios que hubieran realizado los alcaldes y gobernadores. El
programa priorizaba la asignacion de vivienda a los hogares desplazados y mas
vulnerables, lo que también incluia un porcentaje para hogares afectados por
desastres naturales o situados en zonas de riesgo sin posibilidad de mitigacion.

Otra estrategia implementada con el fin de favorecer el acceso de los
grupos mas vulnerables fue la creacién en 2009 de un subsidio a la tasa de
interés del crédito hipotecario, que cubria de tres a cinco puntos porcentuales
durante siete afios. Mas de 123.000 hogares accedieron a ese beneficio, que ha
aumentado en un 30% el potencial de demanda de vivienda para las familias
(Chirivi, Quiroz y Rodriguez, 2011, pag. 5).

Fuente: Elaboracion propia.
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Recuadro VII.5
Brasil: Fondo Nacional de Habitacion de Interés Social
y Programa Minha Casa Minha Vida

En 2005, el Ministerio de las Ciudades del Brasil cred el Fondo Nacional
de Habitacion de Interés Social (FNHIS). El objetivo era promover el acceso
a una vivienda digna, partiendo de un enfoque integral y participativo, para
la poblacién de bajos ingresos que representaba mas del 85% del déficit de
viviendas del pais (Valenca y Bonates, 2010; ONU-Habitat, 2011). El programa
se gesto tras 13 afos de movilizaciones de la sociedad civil que abogaban
por la creacién de un fondo especial de mejoras de vivienda para los grupos
de ingresos bajos.

Posteriormente, en 2009, se cred el Programa Minha Casa Minha Vida
(MCMV), cuya meta inicial era la construccion de 1 millén de viviendas, pero
luego se incrementé a 2 millones entre 2011 y 2014 (Valenca y Bonates, 2010;
Tatagiba y otros, 2014).

En el marco de ese programa, la Caja Econémica Federal (banco estatal
de fomento de vivienda e infraestructura) contrat6 al sector privado para el
desarrollo de proyectos. El financiamiento provenia de un esquema que reunia
fondos de compensacion de los trabajadores y fondos federales. Los fondos
se distribuian proporcionalmente a los distintos estados en funcion del déficit
de vivienda de cada uno. La asignacion concreta de las viviendas correspondia
a los gobiernos locales. El 40% de las viviendas se orientaban a los hogares
que percibian hasta tres salarios minimos (900 délares aproximadamente), que
recibian un subsidio de casi el 100%. Los hogares debian comprometerse a
pagar el 10% de sus ingresos durante diez afios y después se les transferia la
propiedad de la vivienda. El monto de los subsidios dependia de los ingresos de
los postulantes: mientras mas bajos, mas subsidios recibian. El valor maximo
de las viviendas elegibles era de 32.700 délares si se trataba de apartamentos
y de 30.100 ddlares si se trataba de casas (Valenca y Bonates, 2010, pag. 172;
Chirivi, Quiroz y Rodriguez, 2011, pag. 4).

Ejecucion del Programa Minha Casa Minha Vida, 2012

Unidades habitacionales

Rangos de ingresos Inversion

en salarios minimos (en dolares) Contratadas ~ Terminadas  Entregadas
Hasta tres 24 600 millones 1311 154 464 795 35394
Entre tres y cinco 39 700 millones 1221126 960 112 855484
Entre cinco y siete 11 000 millones 331104 165 143 88 322
TOTAL 75 300 millones 2863 384 1590050 1297 746

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de Entenda como funciona o Minha Casa Minha Vida (Portal
Brasil) [en linea] http://www.brasil.gov.br/infraestrutura/2014/04/entenda-como-funciona-o-minha-
casa-minha-vida.

Fuente: Elaboracion propia.
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Recuadro VII.6
Peru: Programa Techo Propio y Fondo Mi Vivienda

Desde 2005, el Peru se encuentra implementando una politica que tiene
por objeto acelerar el acceso a la vivienda de los grupos mas vulnerables. La
meta es construir entre 100.000 y 120.000 viviendas anuales. El Programa
Techo Propio asigna a los grupos mas vulnerables (de ingresos mensuales
inferiores a 600 ddlares) un subsidio (Bono Familiar Habitacional) que puede
cubrir desde el 40% hasta el 90% del precio de la vivienda, segun el valor de
que se trate y la modalidad que se escoja (comprar, construir o mejorar), en
un rango de precios que puede variar entre los 7.300 y los 15.900 délares.
Los hogares beneficiados deben aportar el 3% del valor de la vivienda (Chirivi,
Quiroz y Rodriguez, 2011, pag. 7).

Como estrategia complementaria a la anterior, se estipuld la creacién
del Fondo Mi Vivienda, que promueve el acceso al crédito hipotecario de
30 afos, con la posibilidad de cubrir hasta el 90% del valor de la vivienda.
Este fondo entrega anualmente alrededor de 6.000 créditos que representan
el 25% de los créditos hipotecarios del pais (Chirivi, Quiroz y Rodriguez,
2011, pag. 7).

Fuente: Elaboracion propia.

Las metas cuantitativas propuestas por estos programas se han
alcanzado gracias a la combinacién del rol facilitador del Estado en la
asignacioén de subsidios y el rol del sector privado a cargo de la producciéon
de vivienda de interés social. Estos tipos de politicas y esquemas también
se han disefiado para que cumplan la funcién de estimular el mercado
de la construccion, sobre todo como estrategia anticiclica frente a crisis
econémicas'’. Sin embargo, se impone la necesidad de monitorear el impacto
cualitativo de esos programas para que no se repitan los errores de las décadas
pasadas, asociados al deterioro urbano y social de esos asentamientos.

Como contrapunto de los programas descritos anteriormente se
encuentran las cooperativas de vivienda. Estas organizaciones funcionan
como intermediarias entre los hogares y los programas de vivienda definidos
a nivel nacional, y son los motores de los proyectos de vivienda de interés
social en los que el rol de las familias como autogestoras de soluciones
(mas que los promotores privados) constituye el eje principal. Las familias
no solo participan en la postulacion de sus proyectos (incluido el terreno),

En 2008, el gobierno de Chile gener¢ iniciativas valoradas en 1.150 millones de délares para
hacer frente a la crisis econémica externa. Entre las medidas previstas, se estimulaba la demanda
y el financiamiento para la adquisicion de viviendas de los hogares de estratos medios,
incrementando la cobertura de los subsidios. Concretamente, se duplicé el monto del subsidio
para las viviendas de hasta 45.000 délares, ademds de un subsidio adicional transitorio por
dos afios para viviendas entre 45.000 y 90.000 délares ([en linea] http://www.latercera.com/
contenido/26_69636_9.shtml). A su vez, en el Brasil, Minha Casa Minha Vida forma parte
del programa de aceleracion del crecimiento (PAC), que contemplaba una inversién de
235.000 millones de délares hasta 2010 en infraestructura y energia (carreteras, aeropuertos,
puertos), provision de viviendas, saneamiento, agua potable y sistemas de alcantarillado
([en linea] www.myhousemylifebrazil.com).
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sino que dedican muchas horas a la construccion colectiva de soluciones
habitacionales. Dentro de la region, el Uruguay es el pais de mayor trayectoria
en la implementacién de este mecanismo de produccion de vivienda y ha
desempefiado un papel clave en su difusion (véase el recuadro VIL7). Desde
comienzos de la década de 2000, el Uruguay ha exportado su modelo a otros
paises latinoamericanos, como la Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional
de), el Paraguay, Venezuela (Reptblica Bolivariana de) y, sobre todo,
hacia Centroamérica'.

Si bien las cooperativas de vivienda tradicionalmente han estado
circunscritas a los grupos de ingresos medios y los trabajadores formales,
desde mediados de 2000 diversos paises han generado estrategias para
hacer viable el sistema de cooperativas en los sectores mas vulnerables,
con acciones tales como el apoyo a instituciones de asistencia técnica para
la conformacién de cooperativas, la gestion de proyectos y la construccion,
asi como para aumentar los subsidios a la vivienda y controlar las tasas de
interés de los créditos hipotecarios (véase el recuadro VIL?).

Recuadro VII.7
Uruguay: Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua

Las cooperativas de vivienda tienen mas de cuatro décadas de trayectoria
en el Uruguay. Tal como se estipula en el articulo 117 de la Ley nim. 18407 y
el Decreto Reglamentario num. 198/2012, “las cooperativas de vivienda son
aquellas que tienen por objeto principal proveer de alojamiento adecuado y
estable a sus socios, mediante la construccién de viviendas por esfuerzo propio,
ayuda mutua, administracion directa o contratos con terceros, y proporcionar
servicios complementarios a la vivienda”.

En el dltimo decenio se ha dado mayor apoyo a las cooperativas para atender
alos grupos mas vulnerables, pues constituyen una alternativa de acceso a la
vivienda, principalmente para los grupos medios y de sectores formales de la
economia. A partir de 2010, el Uruguay prioriza el sistema cooperativo de vivienda
e incorpora a grupos de ingresos bajos y temas como el reciclaje de edificios
céntricos, que pasa a formar parte de los planes quinquenales de vivienda del
Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (MVOTMA).
Se centra la atencion en las familias con ingresos entre 70 y 420 délares
mensuales. Se estima que en el Uruguay hay una demanda de 14.000 viviendas
al afo. Actualmente, la Federacién Uruguaya de Cooperativas de Vivienda
por Ayuda Mutua (FUCVAM) agrupa a 400 cooperativas que representan a
20.000 familias organizadas a la espera de un crédito.

12 En 2004, el Centro Cooperativo Sueco (SCC), junto con la Federacién Uruguaya de Cooperativas
de Vivienda por Ayuda Mutua, generé una estrategia para ampliar el conocimiento en la
region acerca de las cooperativas de vivienda, con la participacion de Costa Rica, El Salvador,
Guatemala, Honduras y Nicaragua en la tarea de compartir la experiencia de cada pais en esa
materia. A partir de un proceso iniciado en 2004, se crea en diciembre de 2010 la Coordinadora
Centroamericana Autogestionaria de la Vivienda Solidaria (COCEAVIS), que tiene el propdsito
de coordinar el trabajo de las cooperativas de vivienda de ayuda mutua de la comunidad de
paises centroamericanos.
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Recuadro VII.7 (conclusion)

Para recibir ayudar del MVOTMA, las cooperativas de vivienda deben
presentar su acta de fundacion legalizada ante notario publico y registrarse
en el MVOTMA, poseer un minimo de diez socios cuando se trata de construir
viviendas nuevas, o de seis si se trata de reciclaje de viviendas. En ambos
casos, el maximo es de 50 socios. Los nucleos familiares integrantes de la
cooperativa pueden tener un ingreso maximo de 60 unidades reajustables (UR)
(aproximadamente 420 ddlares). Las cooperativas deben tener un contrato
firmado con un instituto de asistencia técnica autorizado por el MVOTMA, y
poseer un terreno factible y un anteproyecto, ambos aprobados por la Agencia
Nacional de Vivienda (ANV). EI MVOTMA realiza un sorteo anual entre las
cooperativas que hayan aprobado la etapa del anteproyecto, el estudio de
titulos y cuyo certificado de regularidad se encuentre vigente. La construccién
de las viviendas demanda un compromiso de entre 20 a 25 horas de trabajo
semanal por familia.

Fuente: Elaboracion propia.

b) Programas de mejoramiento de barrios y autoconstruccion

Los programas de mejoramiento de barrios comienzan a adquirir
mayor relevancia, por una parte, para atender la demanda de vivienda e
infraestructura bésica de los residentes de asentamientos informales en
dreas urbanas y rurales”. Por otra, esos programas también se disefian para
mejorar los barrios de vivienda econémica ya construidos. Lo que se pretende
es revertir las consecuencias urbanas y sociales negativas de la produccion
masiva de vivienda econémica en la periferia de las ciudades.

En ese periodo, el sello de los programas de mejoramiento de barrios
estd dado por una aproximacion que busca ser integral, considerando no solo
elementos de infraestructura y edificacién, sino aspectos clave para fortalecer
las comunidades que residen en esos asentamientos por medio de programas
que incluyen capacitacién laboral, nivelacién educacional, participacién
y desarrollo comunitario, entre otras cosas (Rojas y Fretes, 2009). En esos
programas se tiene en cuenta una combinacién de los siguientes componentes:
i) regularizacion y titulacion de la propiedad; ii) provisién de infraestructura
bésica (saneamiento, luz, agua potable, pavimentacién), y iii) desarrollo
de programas de apoyo a la autoconstruccién y la densificacion, y al acceso a
microcréditos otorgados por instituciones especializadas en microfinanzas.

En cuanto al componente de regularizacién y titulacién, se ha
implementado a gran escala en el Brasil, El Salvador y el Perti. Destaca el
caso del Pert por la regularizacién masiva de la propiedad entre 2007 y 2011,
con la emisién de mas de un millén de titulos de dominio (Calderdn, 2014).
Si bien el impacto de ese tipo de programas no ha resultado ser lo que se
esperaba, en términos de posibilitar el acceso al crédito utilizando el titulo

3 Por ejemplo, el niimero de proyectos con préstamos del Banco Interamericano de Desarrollo

(BID) para mejoramiento de barrios aumenté de 11 entre 1990 y 1999 a 24 entre 2000 y 2008
(Rojas y Fretes, 2009).
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de propiedad como colateral, si ofrecen mayor seguridad a los hogares, lo
que redunda en un mejoramiento de la calidad de vida (Calderén, 2014;
Bouillon, 2012).

Sobre todo en las areas rurales, los programas buscan mejorar las
condiciones de habitabilidad de las viviendas y el acceso a infraestructura
sanitaria y servicios basicos, debido al elevado déficit cualitativo en esos
sectores. La intencién de mejorar la calidad de vida de los residentes rurales
tiene por finalidad promover la permanencia en esos sectores, de forma que
se evite la migracién hacia areas urbanas. Estos programas consideran la
provision de servicios bajo modalidades especiales, como el uso de generadores
de electricidad independientes para comunidades rurales muy aisladas o
pequenas (véase el recuadro VILS).

Con respecto a la autoconstruccién y densificacién en asentamientos
informales, entre las alternativas de financiamiento, los programas contemplan
el acceso a instituciones que otorgan microcréditos, complementados a
veces con subsidios para mejoramiento de la vivienda. Ese mecanismo se
ha convertido en una opcién atractiva para los hogares de bajos ingresos
debido a la mayor facilidad para acceder a ese tipo de créditos en la region.
A medida que los hogares aumentan sus ingresos, van construyendo,
mejorando o ampliando viviendas paso a paso, lo que ha ido creando un
mercado muy dindmico de microcréditos para esos fines. Los préstamos
otorgados para mejoras y ampliaciones por instituciones que se especializan
en microcréditos aumentaron de 30 a 117 millones de délares entre 2002 y
2005. Los microcréditos varian normalmente entre 500 y 2.000 délares durante
dos afios, con tasas de interés de entre un 3% y un 6% mensual (Ferguson
y Smets, 2010, pag. 296).

Entre los programas dirigidos a los barrios, destaca el Programa de
Mejoramiento de Vivienda (PMV) del Distrito Federal de México (véase el
recuadro VIL9). Otros similares son el Programa de Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA 1I) (Argentina), Mora Melhor (Brasil), Mejorar lo Construido
(Colombia), Fundacién Promotora de Vivienda (FUPROVI) (Costa Rica) y
Programa de Mejoramiento de Barrio (PROMEBA) (Panam4).

Otras iniciativas se refieren a la recuperacién urbana de barrios
deteriorados. El Uruguay cuenta con un programa de venta de viviendas usadas
reacondicionadas, tanto de unidades individuales como multifamiliares, que
han sido abandonadas o hipotecadas por deudas de los antiguos moradores.
En el caso de Chile, destaca el programa Recuperacion de Barrios (véase el
recuadro VIL10), que prevé la intervencién de proyectos de vivienda social
construidos en las décadas de 1980 y 1990 que enfrentan un acelerado deterioro
fisico y social. Desde una aproximacién participativa, se busca mejorar el
ambiente construido, asi como fortalecer las redes comunitarias y el acceso
a los servicios que ofrece la ciudad.
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Un tipo de estrategia muy destacada dentro de la region ha estado
dirigida a la inversion en infraestructura de alta calidad en barrios marginales
e informales, lo que tiene un efecto catalizador en el desarrollo urbano. Es el
caso del Metrocable de Medellin (Colombia), inaugurado en 2004. Mediante
inversiones en cada estacion, se ha logrado mejorar la conexion urbana entre
barrios, los que se han revalorizado asi, también desde la perspectiva de los
residentes como de los visitantes. Ademas, el Metrocable ha sido fundamental
por su contribucién no solo a romper el estigma y el aislamiento de una zona
de alto riesgo, sino a establecer un etos de convivencia pacifica después de
décadas de inseguridad fisica. Ese tipo de inversion forma parte de una
planificacién que opera en funciéon de estimulos, sobre la base de acciones
o intervenciones que desencadenan procesos, més que por la definicién y
estructuracién exhaustiva del desarrollo de las ciudades'. Otras ciudades
de América Latina y el Caribe que han implementado estrategias de ese tipo
son Rio de Janeiro (Brasil), Caracas, La Paz y El Alto (Estado Plurinacional
de Bolivia)®.

Recuadro VII.8
Honduras: Plan Nacional de Electrificacion Social

Honduras cuenta con un Fondo Social de Desarrollo Eléctrico (FOSODE),
creado al amparo de la Ley Marco del Subsector Eléctrico de 1994. En
2002 se formula el Plan Nacional de Electrificacion Social (PLANES), que
busca avanzar en la provision de electricidad a las comunidades rurales.
Las comunidades, deben presentar una solicitud de conexiéon y son
seleccionadas a partir de criterios que integran variables de desarrollo humano
y vulnerabilidad territorial. A su vez, PLANES forma parte de la Estrategia para
la Reduccion de la Pobreza (ERP) y contiene criterios de equidad de género y
sostenibilidad ambiental.

El plan de accién prevé metas de corto plazo entre 2003 y 2005 y de largo
plazo entre 2003 y 2012. Se aumentara la electrificacion de 8.000 comunidades
rurales y se construiran 103 km de lineas de transmision eléctrica (BID, 2013).
El plan contempla no solo la extension de la red central de transmisién, sino
estrategias de provision de generadores independientes que promueven el
uso de energia renovable en localidades que se encuentran muy aisladas o
cuya poblacion es muy reducida, lo que dificulta técnica y econdmicamente
su conexién a la red central. Con ese fin, PLANES contemplé un estudio
preliminar de determinaciéon de las comunidades aisladas, para lo que
se concibio la instalacion de generadores localizados en el centro de las
comunidades seleccionadas.

Fuente: Elaboracion propia.

Entre los resultados de las evaluaciones de impacto del Metrocable se ha apreciado una
disminucion de la delincuencia y de los tiempos de viaje, mayor actividad econémica y el acceso
de otras personas no residentes a las barriadas. Esto ha aumentado el valor de las viviendas y, en
algunos casos, ha generado desplazamiento debido a la adquisicion de viviendas (Lara, 2012).
En Chile se proyecta construir un Metrocable que conecte la ciudad de Iquique con la de Alto
Hospicio (zona de alta vulnerabilidad y deterioro urbano).
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Recuadro VII.9
Distrito Federal de México: Programa de Mejoramiento de Vivienda

El Programa de Mejoramiento de Vivienda (PMV) surge en 1998 como una
de las diez lineas de accion del Programa Integrado Territorial, orientado a
la implementacién de politicas sociales desde un enfoque territorial. EI PMV
tuvo su origen en la iniciativa de algunas ONG, organizaciones comunitarias
de base y organizaciones profesionales, junto con la agencia encargada de
la politica publica de vivienda en la Ciudad de México. “El principal objetivo
de este programa es crear las condiciones financieras, técnicas y sociales
para mejorar las situaciones de habitabilidad de las viviendas de las clases
populares, generando, de esta manera, un masivo proceso de inclusion social
[...] Asimismo, el programa plantea contribuir a la consolidacién de los barrios
populares y evitar una mayor expansion periférica de la ciudad” (Ziccardi,
2009, pags. 250-251).

El PMV fue designado como primera prioridad por encima del programa
de vivienda nueva y opera mediante la asignacion de un crédito para mejorar
o ampliar la vivienda. Se asigna a cada familia un arquitecto que ofrece
asesoria especializada y otorga facilidades administrativas en materia de
permisos y licencias. Se concede un crédito destinado al pago de materiales
y mano de obra, y el plazo para su pago es de entre tres y ocho afios,
contados a partir de un mes después del finiquito de la obra (Ziccardi, 2009;
ONU-Habitat, 2005).

Este programa destaca por su posibilidad de combinar una accién que
ocurre a pequefia escala, pero con capacidad de generar un impacto agregado
sustantivo en materia de regularizacion y mejoramiento de los asentamientos
informales. Desde que el programa se formalizé en 2001, ha representado
unas 25.000 intervenciones anuales que, en promedio, han tenido un costo
de 6.700 ddlares y han generado 55.000 empleos anuales. El PMV opera en
815 barrios populares de la Ciudad de México, lo que equivale a cerca de la
mitad de su area urbana. Participan cada afo 230 arquitectos, 160 pasantes
de servicio social y 20 profesionales y académicos del &mbito de la vivienda
(ONU-Habitat, 2005; Ziccardi, 2009).

La importancia de este tipo de programas en contextos de alta informalidad
y de una oferta formal poco atractiva para los estratos méas bajos radica en
que ofrece una alternativa de consolidacion de asentamientos urbanos que
pueden: i) aumentar la calidad y cantidad de las unidades de vivienda que se
entregan a los hogares de estratos mas bajos, y ii) retener a los residentes de
estratos medios por la via de densificacion mediante instrumentos como el
reajuste de tierras. Tal como lo plantea Ziccardi (2009, pag. 253) en relacion
con el PMV, “uno de sus efectos urbanos es que las viviendas ya mejoradas
comienzan a ser una referencia positiva para el resto de los vecinos y estimulan
la demanda de mejoramiento integral del barrio en el conjunto de sus servicios
e infraestructuras”.

Fuente: Elaboracion propia.
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Recuadro VII.10
Chile: Programa Recuperacion de Barrios

Este programa se disefié en 2006 con el fin de revertir los resultados
no deseados de periodos anteriores de politica habitacional de Chile. Se
presenta como una intervencion intersectorial de mediano plazo, integral y
participativa, en barrios con deterioro social y urbano, pero con capacidad
social instalada. Se destina un monto para desarrollo de infraestructura, sobre
la base de un Plan de Gestion de Obras, y otro para programas sociales,
mediante un Plan de Gestién Social, cuya asignacion recae en instancias de
participacion vecinal.

Los plazos del programa van de dos a cuatro afos, en cuatro fases de
implementacion: i) instalacion; i) sensibilizacién, (auto)diagndstico y constitucion
de un consejo vecinal, que culmina con la firma de un “contrato de barrio”
entre los vecinos y las autoridades; iii) ejecucion del mencionado contrato, y
iv) evaluacion y cierre.

En 2006 se seleccionaron 200 barrios, con una inversion de 335,5 millones
de dolares. Un 10% de los barrios fueron clasificados de complejidad alta y el
90% restante, de complejidad media. La diferencia en el monto de los fondos
publicos asignados responde al mayor grado de deterioro social y urbano que
presentaban los primeros.

Montos maximos destinados segtn tipo de barrio
(En dolares)

Barrios de complejidad media Barrios de complejidad alta

Numero de Numero de P Numero de Numero P

L . Inversion L . Inversion
viviendas barrios viviendas de barrios
0a500 124 840 000 0a400 4 2160 000
501 a 1500 50 1116 000 401 a 600 2 3170000
1501 a3 000 5 1504 000 6012900 4 3360 000
3001y mas 2 1904 000 901y mas 3 4460000

Fuente: Programa Quiero Mi Barrio, Gobierno de Chile, Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU)
[en linea] http://pdba.georgetown.edu/Security/citizensecurity/chile/politicas/QuieromiBarrio.pdf.

Para el periodo 2014-2018 se han seleccionado otras 200 intervenciones
de este tipo y 120 barrios concursan con proyectos cuya seleccion se basara
en criterios de priorizacion territorial. Destaca la definicién de zonas prioritarias.
Por medio de una metodologia de focalizacion territorial se definen areas
de interés para la gestién publica en una escala intermedia, o sea, menor
que el conjunto de la ciudad pero mayor que el barrio, con lo que se busca
“incrementar el impacto y la sinergia entre actores que intervienen sobre el
territorio (intra- y multisectorialmente) favoreciendo asi la construccion de
ciudades mas equitativas e inclusivas” (MINVU, 2014).

Este programa se ha complementado con otro, llamado Segunda
Oportunidad, que prevé la demolicion de viviendas para construir en su
lugar areas verdes y otros proyectos. Se trata de un proceso voluntario en
el que los residentes de conjuntos habitacionales criticos pueden optar por
un nuevo subsidio para obtener una vivienda en otro lugar (el subsidio es de
28.000 dolares) (MINVU, 2014).

Fuente: Elaboracion propia.
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c) Estrategias de produccion de suelo que hacen
mas asequible el acceso a la vivienda

La escasez de suelos econémicamente asequibles para la construccion
de viviendas destinadas a hogares de bajos ingresos constituye una de las
limitaciones mds importantes para asegurar el acceso a la vivienda a esos
sectores de la poblacién en América Latina y el Caribe.

Las innovaciones mas importantes en esta materia se encuentran
principalmente en el Brasil y Colombia. La normativa urbanistica de esos
paises habilita a los planificadores tanto a nivel nacional como local para
disefiar herramientas que permitan dar acceso a suelo y vivienda a los
sectores mas pobres de la poblacién, puesto que releva la funcién social de
la propiedad (véase el recuadro VIL11).

Recuadro VII.11
Colombia: Macroproyectos de reajuste de tierras en Bogota

En 1999, el alcalde de Bogota decidié abordar el problema de la vivienda
con recursos locales y aprovechar las nuevas regulaciones (Ley num. 388 de
1997) para permitir a las autoridades locales actuar con mayor autonomia.
Asi surgi6 la entidad Metrovivienda, con el propésito de crear las condiciones
para facilitar el acceso a la tierra formal y vivienda asequibles para la poblacion
mas vulnerable, en forma que pudiera competir con la oferta informal o ilegal
de tierras. La estrategia de Metrovivienda fue crear un banco de terrenos con
la misién de promover la construccion de viviendas de interés social en la
ciudad. Los fondos iniciales para comenzar las operaciones provinieron de
la venta del 51% de las acciones de la compania estatal local de electricidad
(Gilbert, 2009).

El mecanismo que se establecio consistia en comprar y urbanizar tierras para
luego revenderlas a promotores privados, con la condicién de que construyeran
un determinado porcentaje de viviendas asequibles para los trabajadores del
sector informal o los hogares de muy bajos ingresos. Metrovivienda actua
como catalizador, al estimular el suministro de viviendas por el sector privado
y velar por la calidad de la construccién y un entorno urbano bien servido y
seguro. Metrovivienda aplica tres mecanismos con respecto a la adquisicion
de terrenos: i) expropiacion; ii) adquisicion o compra, y iii) partenariado con los
propietarios de tierras (cada parte pone sus terrenos, la agencia los urbaniza
y luego los venden entre ambos y se distribuyen las acciones).

Fuente: Elaboracion propia.

El tipo de estrategias disenadas comprende un amplio rango de
instrumentos y programas. Van desde la definicion de dreas de priorizacién
para la construccién de vivienda social en zonas donde existe una gran
concentracion de asentamientos informales, que pueden localizarse tanto
en los centros como en la periferia, como sucede con las Zonas Especiales
de Interés Social (ZEIS) del Brasil (véase el recuadro VII.12), hasta la reserva
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de cuotas (porcentajes) de viviendas por localidad en Colombia, sobre
la base de la declaratoria de uso prioritario de desarrollo y construccion
obligatoria, que establece que en cualquier terreno con permiso de edificacion
se debe reservar un minimo del 20% de su drea para vivienda social (véase
el recuadro VIL13). Entre otros instrumentos de este tipo cabe mencionar:
i) subsidios que incentivan la inclusién de vivienda social en urbanizaciones
para grupos de ingresos medios en Chile (véase el recuadro VIL14); ii) la
creacién de nuevas areas por medio de mecanismos de reajuste de tierras y
urbanizacién de grandes lotes en Colombia (véase el recuadro VIL11); iii) la
venta de bonos de edificacion que permiten a los gobiernos locales generar
recursos para el financiamiento de infraestructura publica con la inclusiéon
de viviendas sociales en el Brasil (véase el recuadro VIL15), y iv) el cambio de
uso y urbanizacion de areas de extension urbana por parte de los gobiernos
locales, que contemplan construccién de vivienda social en el Perti (véase
el recuadro VIL16).

Recuadro VII.12
Brasil: Zonas Especiales de Interés Social

Las Zonas Especiales de Interés Social (ZEIS) corresponden a un
mecanismo que permite flexibilizar la normativa urbanistica vigente en un
poligono determinado mediante decreto municipal. Las ZEIS responden a la
demanda de vivienda digna de los habitantes de los asentamientos irregulares
y al derecho de esas personas a mantener su localizacion sin ser desplazadas.
El instrumento se ha utilizado principalmente para la formalizacién de favelas y
parcelaciones irregulares, gracias a la adopcion de nuevos parametros de uso
y ocupacioén de suelo urbano, como excepcién a las normativas urbanisticas
de ambito local (Larangeira, 2006, pags. 192-193). Uno de los ejemplos de su
aplicacién ha sido el Jardin Edith en la ciudad de Séao Paulo (Sandroni, 2013).

Fuente: Elaboracion propia.

Recuadro VII.13
Colombia: Declaratorias de Desarrollo y Construccién Prioritaria

La Ley num. 388 de 1997 permite la declaratoria de desarrollo y construccion
prioritaria en terrenos vacantes en las areas establecidas por los municipios.
De forma complementaria, la Ley nim. 1537 de 2012 permite declarar el uso o
habilitacion prioritaria de recintos abandonados o subutilizados. Recientemente
se ha incorporado a esas declaratorias la obligacion de destinar un 20% del
territorio a viviendas de interés social (Maldonado y Hurtado, 2014). El objetivo
es evitar la retencion especulativa de tierras sin uso, lo que genera una escasez
artificial de suelo y hace que aumenten sus precios.
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Recuadro VII.13 (conclusién)

Los terrenos a los que se aplica esta norma pueden ser publicos o privados y
estar ubicados en areas no urbanizadas, pero localizadas en sectores urbanizables,
o bien ser espacios vacios en areas urbanizadas. Las autoridades municipales
comunican a los propietarios la calificacion que se ha aplicado a su terreno.
Si después de recibir esa notificacion los propietarios no urbanizan o edifican
dentro de un plazo determinado, el terreno queda sujeto a subasta publica para
su desarrollo. En el caso de los terrenos en areas de expansion, se estipula
un plazo de tres aflos para urbanizar. Si se trata de terrenos urbanizables en
areas urbanas, el plazo es de dos afios y, cuando son terrenos urbanizados
sin construir, el plazo es de un afio. Cuando los terrenos se someten a subasta
sin que surja ningun interesado en su compra, son expropiados a un valor
equivalente al 70% del avallio. Los mismos principios descritos respecto del
desarrollo de los terrenos se aplican a los nuevos propietarios que compren
mediante subasta publica (Maldonado y Hurtado, 2014).

Fuente: Elaboracion propia.

Recuadro VII.14
Chile: Proyectos de Integracion Social

El objetivo de los Proyectos de Integracién Social (PIS) es promover
que las nuevas urbanizaciones en Chile contengan viviendas para distintos
estratos sociales a fin de evitar los resultados negativos de la segregacion
socioespacial a gran escala que ha resultado de la implementacion de la
politica habitacional en Chile.

El programa requiere la inclusion de viviendas para grupos pertenecientes
a los quintiles de ingresos Il y Il (denominados emergentes y medios) y del
quintil | (denominados vulnerables).

Para que los segmentos emergentes y medios compren unidades de
vivienda en conjuntos residenciales que contienen viviendas para los estratos
mas bajos, se otorga un incentivo de 4.000 ddlares denominado Bono de
Integracion Social a los hogares del quintil Il 'y IlI.

Los proyectos deben cumplir los siguientes requisitos para considerarse
integrados: i) contar con al menos un 30% de viviendas para cada uno de
los tres grupos; ii) presentar un permiso de edificacion que demuestre que la
construccion de vivienda para todos los grupos se realizard en forma simultanea;
iii) presentar un proyecto de parcelacion de 150 viviendas como maximo;
iv) incluir equipamiento y areas verdes, y v) no incluir viviendas valoradas en
mas de 80.000 ddlares (2.000 unidades de fomento (UF)). Otra caracteristica
del proyecto es que los beneficiarios del quintil | pueden acceder a subsidios
complementarios, como el de equipamiento, de iniciativas y de localizacién.
Estos fondos contribuyen a mejorar la calidad del proyecto en su conjunto
para que la vivienda social no sea un elemento que desincentive la integracion
entre estratos sociales.

Fuente: Elaboracion propia.
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Recuadro VII.15
Brasil: Operaciones Urbanas y Certificados
de Potencial Adicional de Construccion

Los Certificados de Potencial Adicional de Construccién (CEPAC) constituyen
un método de aprovechamiento de fondos privados para financiar la inversion
publica en la revitalizacién de barrios mediante un proceso de rezonificacion y
subastas de permisos de construccién. Los CEPAC se aplican una vez que se
ha desarrollado una operacion urbana, que supone el célculo por parte de los
funcionarios municipales de la capacidad de carga (y la necesidad de desarrollo
urbano residencial, comercial, industrial) que puede agregarse a un area de la
ciudad definida para estas operaciones. De esa manera, los CEPAC ofrecen
tres tipos de beneficios a los propietarios: i) mas derechos de construccion;
i) cambios de uso, y iii) aumento de las tasas de ocupacién (Sandroni, 2013).

La rezonificacion y la venta de CEPAC permiten a las ciudades reunir los
fondos para los costos iniciales de construccion, mantenimiento a largo plazo
y otras prioridades, como la conservacion del patrimonio histérico o cultural.
Estos ingresos se capturan en un fondo separado de la tesoreria general y
estan dedicados al barrio o area de operacion urbana. Mediante la regulacién
especifica, se puede condicionar el uso o generar incentivos por medio de los
CEPAC para el desarrollo de los barrios de viviendas y usos mixtos (U.S.-Brazil
Joint Initiative on Urban Sustainability, 2011).

Por ejemplo, en Rio de Janeiro, se subastaron los CEPAC del distrito
de Porto Maravilha a un Unico proveedor, la Caja Econémica Federal (CEF).
La CEF luego ha colocado los CEPAC en el mercado donde se negocian
publicamente y son comprados por inversionistas o promotores privados.
La suma que ha entrado en las operaciones urbanas mediante el uso de los
derechos de construccién ha generado un fondo para el desarrollo de obras de
equipamiento e infraestructura. Esto ha permitido cubrir los costos de todos los
mejoramientos de la infraestructura publica y los costos futuros de los servicios
en el distrito durante 20 afos, sin necesidad de ulteriores fondos publicos.

Fuente: Elaboracion propia.

Recuadro VII.16
Peru: Programas Mi Lote y Mi Terreno

El programa Mi Lote se cred en 2009 y consiste en la habilitacion de eriales
de propiedad fiscal en areas rurales y urbanas, que tienen por finalidad ofrecer
espacios planificados, urbanizados y regularizados en los que los hogares mas
vulnerables puedan construir sus viviendas con subsidio. Uno de los objetivos
principales es ofrecer seguridad de tenencia y mejorar la calidad de vida de
la poblacion mas vulnerable.

Con ese fin, el Viceministerio de Vivienda y Urbanismo del Ministerio de
Vivienda, Construccion y Saneamiento gener6 entre 2010y 2011 un diagnéstico
y seleccién de terrenos fiscales aptos para generar parcelaciones y urbanizacion.
Las obras se licitan a promotores privados.

El programa Mi Terreno, complementario del anterior, fue creado en 2014
y facilita la adquisicion de lotes por parte de los hogares mas vulnerables
en sectores rurales y urbanos, por medio del otorgamiento de préstamos de
hasta 17.000 délares para la adquisicion de los terrenos. Los hogares pueden
postular a subsidios de vivienda una vez que hayan completado el 60% del
pago del terreno.

Fuente: Elaboracion propia.
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C. Consideraciones finales y desafios futuros

En este capitulo se ha intentado sistematizar informacién relevante sobre
programas innovadores y nuevos enfoques en las politicas sectoriales
de suelo y vivienda que han empezado a tener efectos positivos sobre la
poblacién de menores recursos y mds vulnerable'. Las politicas de acceso a la
vivienda en América Latina y el Caribe desde el afio 2000 muestran avances
sustantivos en cuanto a la diversificacién de la oferta para los grupos mas
pobres y vulnerables, asi como la superacion de los problemas de acceso y
financiamiento con que tropiezan estos grupos al postular a una vivienda
de interés social. Por un lado, el panorama de las posibilidades de acceso
a la vivienda parece promisorio desde el punto de vista de la variedad de
programas. Sin embargo, como se ha sefialado en la primera seccién de este
capitulo, el principal desafio consiste en crear condiciones nacionales que
permitan disponer de suficientes recursos y fuentes estables de financiamiento
para que la escala y cobertura de esos programas permita atender el déficit
habitacional de la poblacion. Hay que sehalar también que existen grandes
oportunidades de participacién del sector privado en el mercado de la
vivienda y de la produccién de suelo para los sectores de menos recursos,
aunque, desafortunadamente, todavia no son aprovechadas en la region
(Stickney, 2014).

Como se ha mostrado anteriormente, en América Latina y el Caribe
es posible encontrar, por un lado, un significativo fortalecimiento de los
mecanismos de produccién y financiamiento de vivienda, centrados en
reducir el déficit cuantitativo y, por otro, la implementacién de estrategias
de acceso a la vivienda que, con un enfoque de intervencién integral, buscan
fortalecer las capacidades de las comunidades beneficiarias.

Lo anterior indica que la region atin enfrenta el desafio de desarrollar
politicas y estrategias de acceso a la vivienda que permitan combinar
adecuadamente cantidad y calidad de soluciones. O sea, un mecanismo que
permita reducir en forma eficiente el déficit de vivienda y, al mismo tiempo,
insertar a la poblacion beneficiaria en un medio ambiente urbano y social
que genere las condiciones para que las familias alcancen una integracion
social y econémica.

Los tiempos estdn maduros para pensar en la generacién de programas
de vivienda inclusiva en sentido social y urbano. Es decir, el desarrollo de
proyectos de vivienda que contengan criterios de acceso y conectividad al
resto de la ciudad, equipamiento y servicios adecuados y, al mismo tiempo,
favorezcan una mayor diversidad social de lo que hasta ahora han generado
las politicas de vivienda en la regién, mediante la integracién de grupos
socio-econémicos heterogéneos.

o Conviene senalar que muchos de los programas todavia no se han evaluado exhaustivamente.
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Si los programas de vivienda no estan integrados a un proyecto de
planificacién urbana cuyo horizonte de desarrollo sea de mediano y largo
plazo, tal vez permitan obtener una mejora de corto plazo en la habitabilidad,
pero no facilitan (o incluso disminuyen) el acceso e integracién de los sectores
mas vulnerables a las oportunidades que ofrece la estructura social y urbana
de la ciudad. Por lo tanto, uno de los desafios para la region de cara al futuro
consiste en reconocer e integrar dentro de las politicas de desarrollo urbano
y de vivienda la nueva demanda de los hogares de acceso a la ciudad, y no
Unicamente a la vivienda.

El avance hacia soluciones mas integrales supone abordar la
diversidad del problema de la vivienda con una bateria igualmente diversa
de instrumentos y estrategias que se ajusten a las particularidades de la
demanda de los hogares beneficiarios. Es decir, soluciones que satisfagan la
necesidad de regularizacion de la propiedad en asentamientos informales, el
mejoramiento de la infraestructura y el equipamiento, la integracién social
y urbana de barrios, la diversificacién de la oferta de vivienda formal (no
solo en propiedad, sino en arriendo) que atienda las distintas demandas de
los hogares segtin la etapa del ciclo familiar e ingresos, la profundizacién y
perfeccionamiento del acceso tanto al crédito hipotecario de los hogares mas
vulnerables como a microcréditos para la construccién por cuenta propia,
las estrategias de obtencion de suelo por medio de instrumentos normativos
y los incentivos al sector privado, entre otros.

En los sectores rurales, es necesario avanzar hacia la formulacion de
planes y estrategias que consideren las particularidades del déficit de vivienda
en esos casos. Estrategias tales como la promocién de la construcciéon por
cuenta propia, los mecanismos de conexion a las redes de servicios basicos
que consideren esquemas maés flexibles, la provisiéon de materiales de
construccion con acento en el uso de materias primas locales y la asistencia
técnica a las familias por medio de organizaciones locales, son algunas de
las opciones que permitirian responder a las especificidades del déficit de
vivienda en el &mbito rural.

Una clave para avanzar hacia la generacion de politicas novedosas,
que resuelvan el desafio mencionado, estd en fortalecer el rol social de la
planificacién urbana. Con ese fin, el Estado, ya sea a nivel de los gobiernos
locales o centrales, debe adquirir mayor protagonismo en lo que se refiere
a guiar el proceso de urbanizaciéon de las ciudades de América Latina y
el Caribe.

Es preciso que los gobiernos centrales articulen planes de ordenamiento
territorial nacional en los que tengan en consideracion el sistema de ciudades
de manera integral, desde los centros rurales como proveedores de servicios
para las zonas rurales, pasando por la consolidacién de ciudades pequenas
e intermedias hasta las grandes metrépolis, con el fin de orientar las
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inversiones de manera estratégica en el territorio y en las 4reas urbanas.
También es necesario que los gobiernos nacionales y locales, en coordinacion,
desarrollen politicas urbanas, adopten herramientas de regulacién del uso
del suelo, ordenamiento territorial, reduccion de vulnerabilidades frente a
los desastres naturales y planificacién urbana que promuevan el desarrollo
de ciudades mds seguras, sostenibles e inclusivas.

El Estado, por conducto de sus organismos competentes, con un
disefio adecuado de instrumentos de regulacion de los mercados de suelo
y de normativa urbanistica, tiene la posibilidad de favorecer la produccién
de suelo més econdmico bien localizado dentro de la ciudad, con servicios
bésicos adecuados, de modo que favorezca el acceso a vivienda y suelo para
los sectores de més bajos ingresos.

Tal como se ha indicado en este capitulo, en los tiltimos afios la region
ha acumulado experiencias relevantes en cuanto a formas mads proactivas
del sector publico para guiar el desarrollo urbano y la provisiéon de suelo
para vivienda de interés social. Esas experiencias pueden servir de base
para el fortalecimiento futuro de la accién de los gobiernos en la definicién
de estrategias con miras a asegurar el acceso a la vivienda que, como se ha
indicado antes, requiere la incorporacién de atributos urbanos que superen
el mero concepto de vivienda como un techo seguro.

En definitiva, es preciso avanzar hacia una comprension integrada y
articulada del territorio. El aseguramiento del derecho a la vivienda supone
una coordinacién intersectorial, lo que confiere un papel fundamental a la
gobernanza urbana y la fiscalizacion. La participacion de los alcaldes y los
gobiernos metropolitanos también es clave para el desarrollo de una nueva
generacion de politicas relacionadas con la ciudad. El Estado debe asumir su
responsabilidad como definidor de politicas urbanas y ser capaz no solo de
orientar la accion de los mercados de suelo e inmobiliario, sino de aprovechar
las posibilidades que estos ofrecen para construir ciudades mas inclusivas.
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