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EXPLORANDO NUEVAS FORMAS DE CONCEBIR Y
ABORDAR EL PROBLEMA DE LA VIVIENDA

EXPLORING NEW WAYS OF UNDERSTANDING AND
ADDRESSING THE HOUSING PROBLEM

PAUL MAQUET MAKEDONSKI

Resumen

La privatizacién de los servicios publicos, el incremento acelerado de los precios de las viviendas, los desahucios
por vencimiento de hipoteca o retraso en el pago de alquiler, la expansién anémala de la edificacién urbana con un
exceso de viviendas vacias y una presién extrema sobre el territorio, la situacion critica en la que se encuentran los
sectores con menores ingresos, las minorias y la poblacién considerada como ilegal y las expulsiones masivas por
conflictos armados o desarrollo de mega proyectos son algunas de las manifestaciones actuales del problema de
vivienda, en el marco de politicas publicas desarrolladas con el enfoque del Estado como facilitador y subsidiario de
la iniciativa privada. Hoy dia el déficit de vivienda se incrementa de manera exponencial en todo el mundo y afecta
a més de mil millones de personas, cifra que aumentaré en 700 millones antes del afio 2020, evidencidndose el fra-
caso de las politicas de vivienda. Esta situacién obliga a un cambio radical de rumbo. El presente articulo explora
este escenario y propone algunas lineas de reflexién intentando aportar a un debate necesario.
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Abstract

The privatization of public services, the rapid increase of housing prices, the mortgage foreclosures by maturity or late
payment of rent, the anomalous expansion of urban building, with an excess of empty homes and extreme pressure on
the territory, the critical situation to groups lower income, minorities and population considered illegal; massive expul-
sions by armed conflict or mega development projects, are some of the current manifestations of the housing problem,
in public policy framework developed with the approach of the state as facilitator and subsidiary of private initiative.
Today, the housing deficit increases exponentially worldwide and affects over one billion people, and it will increase by
700 million in 2020, demonstrating the failure of housing policies. This situation requires a radical change of direction.
This article explores this stage and proposes some lines of thought trying to contribute to a necessary debate.
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Este artfculo retine los fragmentos mds importantes del libro Politicas alternativas de vivienda en América Latina y El Caribe,
(Buenos Aires, 2013) y coordinado por el autor, publicacién de la Alianza Internacional de Habitantes [AIH].
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Figura 1y 2. Quintas del Centro Histérico de Lima.
Fuente: Fotografias de CEPROMUR, 2008.

La exaltacion de la vivienda como mercancia ha en-
riquecido a unos pocos a costa del sufrimiento de la
mayoria de la poblacién y ha agravado la crisis de la
vivienda, que afecta a mds de mil millones de perso-
nas sin techo o que viven en viviendas inadecuadas,
cifra que aumentard en 700 millones antes del afio
2020'. La vivienda como mercancia ha sido también
la causa del estallido de la burbuja inmobiliaria y de
la crisis financiera mundial.

El problema de la vivienda tiene caracteristicas par-
ticulares de acuerdo a cada realidad concreta. Pero la
filosofia general que estd detrds de las politicas pu-
bicas es la misma en casi todos los paises. Si ella no
cambia, no habri posibilidad real de resolverlo. Por
ello, las redes y movimientos sociales que trabajamos
por hacer realidad una vivienda adecuada para las
mayorias, tenemos la responsabilidad de promover
alternativas que surjan de nuestra propia experiencia,
pero que tengan como sustrato un enfoque global al-
ternativo al enfoque neoliberal, basado en otra l4gi-
ca, en otros presupuestos, en otra forma de abordar
la realidad, que hagan posible politicas de vivienda
fundadas en los derechos humanos y medioambien-
tales, y en los habitantes concebidos como creadores

1. ONU-Hibitat estima que en los préximos afos el mundo
albergara a méas de mil millones de personas, buena par-
te de ellas en situacién de pobreza o pobreza extrema, en
condiciones de desigualdad y que sobreviyen bajo el yugo
de un sistema para el cual la vivienda es un negocio antes
que un derecho humano fundamental y una condicién
para el desarrollo.

)
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y gestores de asentamientos humanos sustentables,
y no como meros clientes-usuarios de un territorio.

En varios continentes ya se viene adoptando un en-
foque sistémico alternativo para abordar la proble-
mdtica de la vivienda. Destacamos, por ejemplo, las
luchas que se oponen al retiro del sector pablico y a
la comercializacién del sector de vivienda social, mo-
tivadas por el fiscal compact? en Europa, y el fiscal
Cliff en EE.UU, recetas neoliberales para salir de la

crisis global.

Dos polos que compiten con el mercado inmobiliario
en respuesta a la crisis de vivienda son, por un lado, el
modelo estatista chino, que crea nuevas ciudades en
funcién de la programacién econdmica instituida, %
por el otro, el microcrédito, nacido y desarrollado en
el subcontinente indd. En el primer caso, podemos
ver la resistencia de la poblacién ante los desalojos
forzosos y la reubicacién de la poblacién. En el se-
gundo, sobre todo en las metrépolis de la India, ob-
servamos lo insuficiente que resulta el microcrédito
como alternativa para hacer frente a las consecuencias
de la inmensa transformacién urbana en curso.

2. Politicas de recortes de los presupuestos puiblicos para res-
petar los pardmetros de adhesion & la Unién Europea, lo
ue estd destruyendo las politicas sociales, en particular

e vivienda de los paises endeudados

3. En EE,UU, se desarrolla una feroz batalla para la solucién
del “fiscal cliff”: Mientras que los repubficanos uieren
reducir los gastos del presupuesto publico, especialmente
para las politicas sociales, E)s demdcratas proponen au-
mentar los impuestos para los mds ricos
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En ambos casos la sociedad civil reclama politicas
publicas de vivienda con un enfoque social y parti-
cipativo con herramientas como las cooperativas de
habitantes, las community land trust o la produc-
cién social del hdbitat. Un cambio de perspectiva es
cada vez mds urgente en el continente africano y sus
distintas regiones, las distintas dfricas, donde se estd
produciendo una urbanizacién masiva con un mer-
cado inmobiliario insostenible; ante lo cual los ba-
rrios precarios que resisten a los desalojos aumentan
y demandan una politica de vivienda cuantitativa y
cualitativamente distinta, capaz de adecuarse al reto
del proceso actual de urbanizacién.

En lo que concierne a América Latina y El Caribe,
nuestra regién ha experimentado en las tiltimas dé-
cadas un importante proceso de urbanizacién en el
marco de una globalizacién que ha promovido el
crecimiento econémico pero que tiene en su rafz una
distribucion fuertemente inequitativa del ingreso, y
que profundiza las brechas sociales existentes. Una
consecuencia es el agravamiento del problema de la
vivienda de los sectores de menores ingresos, sien-
do ésta concebida no como un servicio, un derecho
o un medio de realizacién humana, sino exclusiva-
mente como un bien de cambio susceptible de ser
comprado y vendido libremente en el mercado.

Las familias pobres no pueden acceder al mercado
formal y deben recurrir a salidas no convencionales.
Mis aln, teniendo en cuenta que las posibilidades
de acceso al suelo urbano por parte de los pobres son
limitadas debido a que el mercado formal de tierras
estd orientado a sectores de ingresos medios y altos:
las mejores tierras para urbanizar son acaparadas por
las empresas inmobiliarias, obligando a las familias
de menores recursos a localizarse en emplazamientos
inadecuados. Las propias politicas de vivienda social
suelen realizar sus proyectos en 4reas de escaso valor
urbano produciendo o consolidando condiciones de
exclusién y de precariedad. Lo que explica por qué
las familias que habitan en asentamientos precarios
han aumentado significativamente, incrementando-
se al mismo tiempo la inseguridad de la tenencia y
los desalojos forzosos. De acuerdo con cifras de la
CEPAL, los segmentos sociales C, D y E sumaban
hace unos 10 o 15 afos entre el 55% y el 60% del
total de la poblacién de la regién. Esta situacién no
ha variado significativamente hoy en dia. Aquellos
que carecen de una vivienda adecuada son de una
proporcion significativa de la poblacién. Es nece-
sario recalcar que las iniciativas no convencionales
pueden —y en efecto muchas veces son— aprovecha-
das por traficantes de terrenos, que ofrecen alternati-
vas en apariencia atractivas y de bajo costo, pero que
a la postre resultan costosas para el usuario e incon-
venientes para la ciudad. En la actualidad una parte
del mercado de tierras est4 dominado por traficantes
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que actdan en concordancia, con la anuencia e in-
cluso la complicidad de autoridades locales, policias,
jueces y partidos politicos.

Una reciente publicacién el Banco Interamericano
de Desarrollo (2012) sefiala que, no obstante que en
las dltimas décadas han habido avances en materia
de vivienda —como por ejemplo la provision de agua
y energia—, de las 130 millones de familias que viven
en ciudades, cinco millones todavia comparten la
vivienda con otra familia, tres millones viven en vi-
viendas irreparables y 34 millones carecen de titulos
de propiedad, agua potable, saneamiento, pisos ade-
cuados o espacio suficiente; muchas de estas vivien-
das estdn situadas en barrios que carecen de facilida-
des urbanas. De acuerdo a los datos que proporciona
el mismo estudio, en la dltima década el déficit antes
que reducirse se ha incrementado y su componente
principal, el déficit cualitativo, ha subido desde el
60% del total que representaba en los afios 90 hasta
significar el 83% del total del déficit para el 2009.

Los pobres son los que mds sufren el problema: Se-
gtin la CEPAL al afio 2008 habia en la regién unos
30,500,000 hogares pobres y 15,000,000 de hogares
en pobreza extrema, por 93 millones de hogares no
pobres, que tienen alguna posibilidad de resolver sus
problemas de vivienda en el marco de un mercado
que funcione en forma eficiente. Esos 45 millones de
hogares pobres y muy pobres no acceden al mercado
formal de la vivienda, viven alojados o en viviendas
improvisadas, con materiales precarios, hacinados,
sin infraestructura y sin seguridad de la tenencia.

El BID justifica la ineficiencia de las politicas de vi-
vienda sefialando que:

a) Existen fallas en el mercado de la vivienda que es
necesario afrontar, sobre todo en lo que se refiere
a los altos costos de la vivienda y a la dificultad
para acceder a créditos hipotecarios debido a
factores tales como tasas de interés altas e infor-
malidad de los usuarios potenciales.

b) El sector privado es renuente a construir vivien-
das de bajo costo debido a que mantiene dudas
acerca de la rentabilidad del negocio, a las limi-
taciones crediticias de las familias, al alto costo
de la tierra y de la urbanizacién, a las regula-
ciones excesivas y los altos costos de registro de
propiedad. En la regién, la vivienda mds barata
ofrecida por el sector privado sin subsidios a la
construccion, se situd en torno a 24 mil délares
en el 2010.

c) Los programas de ahorro, bono y crédito no lle-
gan a los mds pobres porque estos tienen poca
posibilidad de ahorro y muchas veces no pue-
den acceder a un crédito bancario por diversos
motivos,
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Para enfrentar estos problemas de vivienda, el BID
plantea adoptar politicas flexibles con un enfoque fa-
cilitador, orientadas a las clases medias y a los secto-
res de bajos recursos, corrigiendo aspectos que hacen
a este enfoque ineficiente:

a) Alentar la construccién de viviendas de menor
costo otorgando facilidades al sector privado y
disminuyendo las limitaciones a la expansién
de vivienda formal en materia de urbanizacién,
construccién y financiamiento;

b) Propender ala disminucién de los intereses en los
créditos hipotecarios y abordar el problema deri-
vado de que muchos de los potenciales usuarios
son informales;

c) Mejorar la eficiencia en la implementacién de los
programas ahorrando costos en beneficio de los
usuarios;

d) Promover la vivienda en alquiler;

e) Considerar el aspecto cualitativo del déficit y no
sélo el cuantitativo;

f) Llevar a cabo intervenciones y reformas regulato-
rias que mejor en el funcionamiento de los mer-
cados de tierras.

Este enfoque facilitador debe entenderse, a decir del
BID, como la promocién de la ampliacién de te-
rrenos urbanos dotados de servicios, la provisién de
infraestructura, el acceso al crédito para la construc-
cién y compra, la existencia de regulaciones realistas
relativas al uso de la tierra que reflejen la voluntad y
disposicion a comprar vivienda y el acceso a materia-
les y servicios de construccién.

De manera mis especifica, para los sectores de bajos
recursos el BID propone:

1. Evaluar la importancia de la vivienda incremental
y el papel positivo de las instituciones del micro
financiamiento (préstamos pequefios de corto
plazo para compra de materiales y construccién
progresiva).

2. Potenciar las experiencias de mejoramiento de
barrios. El estudio sefiala que aunque la mayoria
de gobiernos de la regién no cuenta con politicas
orientadas a abordar las causas del surgimiento
de asentamientos informales y barrios margina-
les, si tienen programas para ayudar a las familias
ya establecidas, entre otros, expedicién de titulos
y mejoramiento de barrios. Segtn el BID estas
politicas tendrfan un alto potencial para acelerar
las inversiones de las familias en sus viviendas,
con el consecuente impacto positivo en su bien-
estar.

3. Evaluar la experiencia chilena que otorga subs::
dios integrales focalizados a las familias mds po-

bres.

De esta manera, el BID coloca una vez mds la solu-
cién del problema de la vivienda en manos del capital
privado y de la banca comercial, a los que pretende
otorgar mayores facilidades y mis seguridad, lo que
teéricamente reducirfa el precio de las viviendas y
harfa mds accesible el crédito hipotecario. Y para los
sectores de menores recursos reduce sus expectativas
al poner énfasis en el desarrollo de programas de me-
joramiento de barrios, alentar la autoconstruccion y
el microcrédito e incrementar los subsidios para los
mds pobres. Si examinamos la situacién mis de cer-
ca, observamos que la mayoria de paises ya cuenta
con programas que tienen como componente funda-
mental el subsidio. Estos programas abordan sélo a
una pequenia parte del déficit habitacional, no estin
dirigidos a los més pobres, exigen al usuario contar
con un trabajo fijo e ingresos permanentes y arrojan
como producto de manera principal viviendas ter-

minadas mal localizadas y de baja calidad.

Como consecuencia, la gran mayoria de familias po-
bres de la regién aborda el problema de la vivienda
por su cuenta, sin participacién del Estado, valién-
dose de recursos econdmicos escasos, no siempre
con ‘criterios claros de planificacién, pero con una
gran espiritu cooperativo y solidario, capaz de mo-
vilizar otros recursos y otras voluntades, inimagina-
bles en un plano netamente comercial. Pero no sélo
eso. Enrique Ortiz dice con acierto (Arébalo et al.,
2012) que la vivienda como proceso “autogestivo”
(sic) parte de un concepto diferente de la nocién de
recursos, que enfatiza, por ejemplo, las habilidades
y €l apoyo mutuo, el tipo de materiales, el uso del
tiempo; es un bien potencialmente abundante y no
escaso y caro como lo es la vivienda convencional; y
puede posibilitar atender a mds familias de bajos in-
gresos, lograr una produccién masiva, orientar me-
jor los subsidios, bajar su monto, y lograr periodos
mids cortos de recuperacién.

El fracaso de las politicas de vivienda obliga a un cam-
bio radical del rumbo que recoja estas experiencias y
que haga de este acervo cultural una fortaleza para
los paises de la regién. Pero, toda vez que la vivien-
da constituye una inversién para el desarrollo y un
derecho humano inalienable como lo son el agua o
la salud, el Estado no se puede inhibir de su responsa-
bilidad y dejar todas las soluciones libradas exclusiva-
mente al vaivén de las fuerzas del mercado, del capital
privado que, por naturaleza, busca optimizar sus ga-
nancias y aminorar los riesgos de inversién, Objeti-
vos, productos esperados, modelos de gestién, estra-
tegias de intervencién, formas de financiamiento son,
en ese sentido, algunas interrogantes claves que deben
resolver las politicas puiblicas de tierra y vivienda.
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Hacia nuevas politicas de tierra y vivienda

Principios generales

Vivienda, significado miiltiple y problema
complejo

No existe una sino diversas formas de entender a la
vivienda. La vivienda no es sélo ni principalmente
un bien de cambio, es también una inversién en
desarrollo humano indispensable para una nacién
y un derecho humano inalienable. Todos los seres
humanos requerimos un lugar donde habitar y desa-
rrollarnos con nuestra familia, que nos brinde abri-
go y seguridad, que sea saludable, que nos otorgue
pertenencia y nos permita el desarrollo de los lazos
sociales.

Pierre Calame (2003) sefiala que no todos los bienes
estdn sujetos al libre albedrio de los mecanismos de
mercado. Los bienes publicos de los cudles depende
la vida del ser humano; los bienes de la naturaleza
escasos o no renovables; los bienes y servicios que
permiten la sobrevivencia y el desarrollo, entre ellos
la vivienda, son parte de esta categoria. La seguridad,
el abrigo y la privacidad son dimensiones consustan-
ciales a la vida del ser humano, que se materializan
en una vivienda y hdbitat adecuado. La vivienda no

Figura 3. Vivienda deficiente en callejones limefios.
Fuente: Maquet, 1998, p. 17,
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es, entonces, sélo un bien econémico transable en el
mercado: es una fuente de identidad, de arraigo, de
cohesion social y de potencial de desarrollo.

La vivienda, un derecho humano

La vivienda es una necesidad humana fundamental,
al igual que la alimentacién y el vestido. Su caren-
cia priva al ser humano de su derecho a vivir con

dignidad.

Este derecho es hoy reconocido por muiltiples ins-
trumentos juridicos internacionales. La Declaracion
Universal de los Derechos Humanos (1948) encierra
uno de los més antiguos dictimenes reconociendo
el derecho a la vivienda adecuada (art. 25, ftem 1).
También reconocen el derecho a la vivienda otras
declaraciones y tratados internacionales: el Pacto
Internacional de Derechos Sociales, Econémicos v
Culturales, de 1966, (art. 11); la Convencidén Inter-
nacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacién Racial, de 1965, (art. Se, iii); la
Declaracién sobre la Raza y los Prejuicios Raciales,
de 1978, (art. 9); la Convencién sobre Eliminacién
de todas las Formas de Discriminacién contra la
Mujer, de 1979, (art. 14, 2h); la Convencién sobre
los Derechos del Nino, de 1989, (art. 27); la Con-

vencién para la Proteccién de los Derechos de todos
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los Trabajadores Migrantes, de 1990, (art. 43); la
Convencién 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en
Paises Independientes, de 1989, articulos 13 a 19.

Instrumentos adicionales que también tratan sobre
el derecho a la vivienda: la Declaracién sobre Asen-
tamientos Humanos de Vancouver, de 1976 (Sec-
cién III, 8 y Cap. II, A.3); la Agenda 21 sobre Me-
dio Ambiente y Desarrollo de 1992 (Cap. 7, 6); la
Carra Social Europea, revisién de 1996 (art. 31); la
Agenda Hibitat 1996 y las Observaciones Generales
4 y 7 del Comité de Derechos Econémicos, Socia-
les y Culturales (CDESC) de las Naciones Unidas.
Actualmente se estéd proponiendo la elaboracién de

una Convencién Internacional sobre el Derecho a la
Vivienda.

La vivienda como problema diverso

Algunas de las tipologfas desarrolladas nos permiten
considerar las diferentes maneras cémo puede expre-
sarse el problema:

* Viviendas asentadas en zonas de riesgo
* DPoblaciones afectadas por la minerfa

* Barrios en peligro de desalojo debido a la eje-
cucién de grandes proyectos viales o de equipa-
miento

* Viviendas tugurizadas

* Vivienda rural deteriorada

¢ Localizaciones asentadas o reasentadas en los ex-
tramuros de la ciudad.

El déficit desde el punto de vista de los usuarios

Hace algiin tiempo, arquitectos como John Turner
e investigadores sociales como Carlos Delgado re-
flexionaron en torno a la barriada y cuestionaron lo
que cominmente se concibe como “déficit cualita-
tivo”. Seguin Turner, la localizacién puede constituir
para el poblador un indicador a veces mds impor-
tante de vivienda adecuada, que otros como la co-
modidad fisica. Si bien ello no debe llevar a justifi-
car la existencia de viviendas inadecuadas, plantea
la necesidad de que la opinién de los usuarios esté
presente en el disefio de las politicas y programas
de vivienda, antes que la imposicién de soluciones
“técnicas” externas condenadas de antemano al fra-
caso. En otro trabajo, Turner sostuyo que la vivienda
entendida como producto final, donde el sujeto no
controla ni su disefio, ni su construccién, ni su ad-
ministracién, arroja como resultado una arquitectu-
ra “estéticamente horrorosa, socialmente alienante y
técnicamente incompetente”(Turner, 1977).

La produccién social del hdbitat

El incremento del déficit de viviendas, sobre tod
cualitativo, se debe a que la poblacién no estd en pe
sibilidad de acceder a los mercados formales ni a I
esquemas propuestos para enfrentar el problema, b
sados en una légica predominantemente mercant |
que ha dejado las soluciones en manos casi exclu:!
vamente privadas. Por eso, la dindmica real de con:-
truccién de la ciudad latinoamericana se asienta bi-
sicamente en la autoconstruccién. La magnitud quc
han adquirido los asentamientos humanos precarios
evidencian el esfuerzo fisico, social y econémico dc
la poblacién que ante la necesidad de un lugar para
vivir y la imposibilidad de adquirir viviendas de alto
costo, las han construido paso a paso con diversas
modalidades y métodos, que encierran procesos pro-
ductivos que movilizan importantes recursos econé-
micos y que involucran a pobladores, sus familias,
sus ahorros y su entorno.

Este proceso se inicia generalmente con la toma de
un terreno baldfo, pablico o privado, lotizado in-
formalmente, que después serd formalizado. Luego
conquistard los servicios basicos y empezari el largo
camino de la consolidacién de la vivienda que sue-
le durar entre 20 y 30 afios. Muchos de estos asen-
tamientos se encuentran en peligro permanente de
desalojo por diversos motivos, la mayoria de ellos
relacionados con la especulacién inmobiliaria o para
dejar lugar a la construccién de grandes proyectos de
infraestructura o de equipamiento.

Un estudio hecho para el BID por ACT Consul-
tants - GRET en el 2001, ha estimado que la cons-
truccidn progresiva constituye una solucién parcial
en términos de costos y de accesibilidad financiera,
a partir de condiciones irregulares de ocupacién
del suelo. Los casos analizados en este estudio de-
mostraron que el conjunto de los gastos relativos al
acceso al suelo y a su urbanizacién, y los gastos ne-
cesarios para el arranque de la operacidn, se sitGan
en alrededor de los US$ 3,000 a 4,000, en terre-
nos de ficil acceso y no sometidos a la especulacién
inmobiliaria. Y que el costo minimo de un ntcleo
de construccién de 50 a 60 m?, con cocina y bafo,
es de aproximadamente US$ 4,000, cifra que com-
prende la mano de obra local. Para la ampliacién y
los trabajos de mejoramiento de esta construccién,
se calculé una necesidad de financiamiento de US$
2,000 que corresponde a los costos de materiales
para una o dos habitaciones con mejoramiento de
conjunto. En definitiva, estima en cerca de US$
10,000 el costo de una vivienda realizada progresi-
vamente en circunstancias adecuadas. Ha habido en
todos estos afios muchas experiencias positivas de
vivienda progresiva via el micro-crédito o el crédito
solidario, que han dado lugar a urbanizaciones de
buena calidad. Pero también ha habido experiencias
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en donde se ha reproducido el circulo de pobreza
que encierra la génesis de estos programas.

Las experiencias de micro-crédito impulsadas por los
organismos multilaterales, y asumidas por los gobier-
nos nacionales y/o locales son aportes importantes
que permiten mejorar los modelos y desarrollarlos
conceptualmente. Pero por sf solas son insuficientes
y poco sostenibles en el tiempo, eficientes pero no
eficaces*. Se necesitan politicas de Estado sostenidas
y coherentes en el tiempo que retomen todas estas
experiencias en el marco de una propuesta integral.

Necesidad de modificar la orientacién de lus
politicas priblicas

Mientras que en los paises pobres se magnifica el
micro-crédito como solucién al problema de la vi-
vienda, en los paises ricos se recortan los presupues-
tos publicos y se alienta el “social housing”, es decir
la inversién privada para vivienda popular. Las dos
son propuestas en el fondo muy similares. Frente a
la crisis mundial, que puso de relieve el fracaso del
neoliberalismo, en lugar de proponer una alternativa
viable, el capital intenta asegurar la rentabilidad de
las inversiones en el sector. La base ideolégica sigue
siendo la misma: la vivienda como mercancia, la in-
violabilidad de las ganancias y las decisiones alienan-
tes sobre el uso de los territorios, la construccién y
gestion de las ciudades. La consecuencia previsible es
la alienacién, es decir, la divisién entre produccién y
consumo, entre fabricantes y usuarios, reafirmando
la primacia del valor de cambio sobre el valor de uso.
En otras palabras, se pretende continuar con una
politica que dificulta la sostenibilidad de la financia-
cién en el acceso a una vivienda segura y digna.

La aceptacién pragmdtica de esta solucién acentua-
rfa la violacién del derecho de los habitantes a ser
constructores de las ciudades del futuro, y serd una
aceptacién de que son meros usuarios-clientes indi-
viduales del sector urbano. Por lo tanto, es esencial
disefiar instrumentos que permitan atacar la mala
calidad de la vivienda, que proponga una opcién
que tenga como objetivo consolidar las agrupacio-
nes de comunidades de habitantes vinculadas por
principios compartidos y un proyecto comiin de vi-
vienda y disefio urbano. Las herramientas técnicas
a poner en marcha deben partir de la consideracién
de que la vivienda es un derecho y que los habi-
tantes son los constructores de las ciudades. Estos
dos principios se sitiian en claro contraste con el

4. Ver sobre este respecto: los resultados del taller sobre mi-
cro financiamiento de vivienda realizado por el BID en-
tre el 13 y el 14 de junio del afio 2000 (http://www.iadb.
org/sds/IFM/publication/publitaction_151_1800_s.htm),
Foro Iberoamericano y del Caribe sobre mejores practicas
(2002), UN Hébitat y Fundacién Habitat Colombia, Iepa-
la, 2002, Madrid.
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mercado, asi como con una intervencién puramen-
te estatista que no considere la participacion activa
de los usuarios en la toma de decisiones. Si la ciu-
dad es un producto social que hace posible el desa-
rrollo de las relaciones humanas y productivas, y si
se pretende considerar realmente a sus habitantes
como constructores, la vivienda debe ser disenada
y construida como un servicio que los mismos ha-
bitantes contribuirdn a lograr en un marco de rela-
ciones principalmente no comerciales. Desde esta
perspectiva, tiene sentido considerar a la vivienda y
al habitat como una retribucién social, otorgada en
servicios a los habitantes que contribuyen a la cons-
truccién urbana. Sélo asi la vivienda liberada de la
obligacién de alimentar la especulacién del suelo y
la competencia entre ciudades, podré satisfacer los
principios de sostenibilidad social y medioambien-
tal. Se trata de un enfoque arraigado en los origenes
y la historia del movimiento cooperativo, presente
en importantes experiencias como son las coopera-
tivas de propiedad colectiva en Uruguay e Italia o
las Community Land Trust en los EE.UU.

Los problemas que es necesario resolver

Para identificar los correctivos que son necesarios en
las politicas de suelo y vivienda en América Latina,
es menester precisar —de acuerdo a lo que hemos po-
dido observar— cudles son los problemas principales
y mds urgentes que es necesario afrontar y resolver.

Las principales caracteristicas que hemos encontra-
do son: el incremento de los déficits de vivienda en
los sectores de bajos ingresos, sobre todo en el plano
cualitativo, en un marco de pobreza y de una oferta
comercial poco accesible; la existencia de soluciones
sub-estindares de vivienda nueva, muy por debajo
de las necesidades de la demanda; la poca disposi-
cién del sector privado a desarrollar programas de
mejoramiento; los altos precios del suelo que hacen
que los programas de vivienda se oferten en lugares
inadecuados; la persistencia de la ocupacién infor-
mal y la necesidad de asignar recursos para politicas
correctivas de regularizacién y mejoramiento; el cre-
cimiento cadtico de la ciudad que segrega y expulsa
a los més pobres; el peligro latente de la poblacién
ante la eventualidad de desastres naturales.

Una consecuencia particularmente grave de estos
problemas es el surgimiento y desarrollo de barrios
populares donde se construyen viviendas precarias
en terrenos peligrosos, expuestos a una serie de ries-
gos fisicos y de salud. Contrariamente a lo que po-
dria pensarse, la vivienda popular espontdnea resulta
a la larga mds costosa que la vivienda convencional
debido a que la lejania del centro de la ciudad crea
sobrecostos de transporte; a que el agua debe ser
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Figura 4. Vivienda de barriadas, sin servicios bdsicos, ni
equipamiento.

Fuente: Maquet, 1998, p. 17.

comprada a camiones cisterna a un precio mayor
que la que llega a las casas por medio de la conexién
domiciliaria; a que los materiales de construccién
tienden a elevar sus precios con el tiempo; y a que
el suelo inadecuado obliga a la poblacién a realizar
obras adicionales que otorguen mayor seguridad a
sus viviendas. Como si esto fuera poco, los procesos
mediante los cuales la poblacién conquista la regu-
larizacién del terreno que ocupa, o se defiende de
los desalojos, logra la instalacién de los servicios ele-
mentales, abre vias, construye la infraestructura y la
propia vivienda, son largos y onerosos. Afio a afo
estos barrios irregulares con viviendas precarias se
multiplican en todos los paises de la regién haciendo
que los déficits acumulados de vivienda inadecuada
crezcan exponencialmente y que la diferencia entre
déficit cuantitativo y el déficit cualitativo aparezca
como poco perceptible.

Pero lo barrios informales también tienen cualida-
des y ofrecen otras posibilidades, como por ejemplo
se puede construir mds rdpidamente y sin apego a
normas que son muy restrictivas; se puede utilizar
los espacios para actividades informales, como el re-
ciclaje de residuos sélidos, que en otras partes de la
ciudad tienen restricciones. Una propuesta popular
debe tener en cuenta estas cualidades positivas que
ofrecen los barrios.

La existencia de vivienda inadecuada y de barrios in-
formales tiene un impacto negativo muy importante
para las personas que los habitan y para la ciudad
en su conjunto, desde el punto de vista econémico,
social, politico y cultural, Hasta hace relativamen-
te poco tiempo, este impacto podia pasar desaper-
cibido para quien no viviera alli, ocultado y hasta
mitificado por enfoques tales como el de Hernando
de Soto. Hoy, la naturaleza, como reaccién al mal-
trato que sufre dia a dia de la mano del hombre, se
ha encargado de poner fin a esta situacién anémala.

Figura 5. Vivienda en ubicaciones de riesgo.
Fuente: Maquet, 1998, p. 18.

Los doscientos mil muertos en Haiti, el colapso de
Concepcién en Chile y de Pisco en Perd, la catdstro-
fe ocurrida en Rio de Janeiro, nos hacen pisar tierra
y tomar conciencia de que todas nuestras ciudades
pueden venirse abajo de un momento a otro. La que
mis sufrirdn serdn las familias que habitan viviendas
construidas de manera precaria y localizadas en zo-
nas de riesgo. Hoy dia un programa piblico, priva-
do o popular que plantee una propuesta de vivienda
que avale esta realidad, o que permita que continten
deteriordndose las viviendas de las zonas antiguas,
serd complice del préximo desastre que asole a la re-
gién. Nuestras ciudades se encuentran en emergen-
cia. Pero también los poblados rurales o semi rurales
que sufren el impacto del friaje, de los desbordes de
los rios, de los aludes, sin que el Estado atine a pro-
poner politicas serias de prevencién.

A partir de lo dicho, hay que entender a la vivienda
esencialmente como un derecho humano y un ins-
trumento para el desarrollo. Una politica de vivienda
pensada en las personas, debe tener como objetivo
principal garantizar la existencia de condiciones
adecuadas de habitabilidad para toda la poblacién.
Sobre esta base, son 5 las lineas de accién que apare-
cen como prioritarias en materia de suelo y vivienda
pero que deben sujetarse a las diversas realidades de
cada pals o region:

Afrontar el déficit acumulado: Implica trabajar
sobre un néimero significativo de viviendas ya asen-
tadas que deben ser construidas o reconstruidas y/o
consolidadas pricticamente desde sus cimientos, lo
que comprende acciones de regularizacién de la pro-
piedad, habilitacién urbana, mejoramiento barrial y
desarrollo de procesos de construccién progresiva.
Contempla también la necesidad de levantar vivien-
das nuevas que carecen de suelo para el déficit cuan-
titativo real.
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Planificar las necesidades de vivienda proyecta-
das: Afrontar las necesidades proyectadas de creci-
miento anual en cada territorio, lo que implica con-
tar con una reserva de suelo y poner en marcha de un
sistema constructivo local adecuado. Se debe prever
el proceso de urbanizacién previo a la ocupacién en
magnitud y a costos que permitan constituirse en
una alternativa real a las ocupaciones informales de
terrenos no habilitados.

Llevar a cabo programas efectivos de renovacién
y remodelacién urbana: Las viviendas localizadas
en el casco antiguo de muchas ciudades de la regién
se encuentran en una situacién de hacinamiento y
tugurizacién y de alta vulnerabilidad debido a su
antigiiedad y falta de mantenimiento, exponiendo
la vida y la salud de sus habitantes. Se requieren ac-
ciones especificas orientadas a resolver esta situacién.
También debe intervenirse en barrios que ocupan te-
ITeNos riesgosos pero que no precisan reubicaciones
integrales.

Relocalizar a las viviendas situadas en zonas de
riesgo: A fin de prever pérdidas humanas y econé-
micas como producto de eventos naturales o antré-
picos, algunas viviendas deberdn ser relocalizadas a
zonas seguras en terrenos adecuados, en el mejor de
los casos al interior de la misma localidad de origen.

Poner especial atencién en la vivienda rural: Muy
pocos paises de la regién le prestan interés y promue-
ven el desarrollo de la vivienda rural, que permanece
en una situacién precaria expuesta a los eventos de la
naturaleza que se agudizan dfa a dia como producto
del cambio climdtico.

Para que las acciones a emprender sean viables, las
politicas publicas deben tomar en consideracién va-
rios aspectos fundamentales: a) la experiencia cons-
tructiva y de gestién de los sectores populares; b) sus
tradiciones, usos y costumbres; ) sus posibilidades
econémicas y; d) la red de relaciones econémicas y
sociales que existen en el barrio.

Sobre ello y a partir de un diagndstico concreto de
la realidad, las iniciativas a desarrollar deben con-
cretizarse en planes locales de vivienda liderados
en forma concertada por los gobiernos locales, los
mismos que contengan: a) planificacién y gestién
del territorio; b) creacién de bancos de tierra; c) im-
plementacién de programas de regularizacién de la
propiedad; d) desarrollo de programas de construc-
cién progresiva; d) implementacién de programas de
mejoramiento barrial; e) apoyo crediticio y financie-
ro; f) apoyo técnico y; g) apoyo social. Ello supone
descentralizar y democratizar la gestién permitiendo
la participacién de las organizaciones vecinales en el
disefio, implementacién y gestién de los planes loca-
les de vivienda.

Paut Maquer Makeponski

La magnitud de la tarea que se plantea es enorme.
Requiere de decision politica, de un sistema nacio-
nal articulado, planificacién, recursos humanos, ma-
teriales y financieros, manejo del suelo, gestién del
agua y energfa de acuerdo a las necesidades del pro-
grama, y un cronograma de acciones sostenido en
el tiempo disefiado en base a prioridades especificas
que puede realizarse por medio de campafias anuales
monitoreadas desde el gobierno central o federal.

Si observamos lo planteado desde una perspectiva
mids general, los resultados que puede alcanzar un
programa como éste pueden ser muy positivos desde
el punto de vista de la vivienda, pero también de la
ciudad en su conjunto, reorganizada progresivamen-
te a partir de las necesidades de la gente.

Estrategia de intervencion

En términos de disefiar una propuesta de financia-
miento para tierra y vivienda en América Latina y
El Caribe, es necesario puntualizar lo siguiente: a) la
realidad en cada pafs puede variar, a veces significati-
vamente, de acuerdo con las caracteristicas particula-
res que tenga el problema de la vivienda; y b) existen
importantes experiencias en curso que encierran un
amplio bagaje de conocimientos que han demostra-

do su viabilidad.

Teniendo en cuenta estos elementos, debemos en-
fatizar la necesidad de que las propuestas apoyen y
ayuden a desarrollar las dindmicas populares que ya
estdn en curso en cada pais y recojan —si son perti-
nentes— las iniciativas que llevan a cabo los gobiernos
respectivos. Desde este punto de vista, la propuesta
que se levante ha de ser amplia, flexible y adaptable
a cada realidad concreta.

La cuantificacién de los déficits y de los montos
requeridos para afrontar la demanda no satisfecha
(que hemos planteado lineas arriba) contrasta con
los recursos con los que cada pafs podria contar para
abordar con éxito el problema de la vivienda, sobre
todo en lo que respecta al abordaje de los déficits
cualitativos y cuantitativos acumulados. Situacién
que refuerza la necesidad de la flexibilidad y ampli-
tud de las propuestas, la importancia de apoyar los
procesos en curso y el aprovechamiento de la expe-
riencia constructiva de las clases populares, asi como
de su tradicién de gestién comunitaria.

Apoyar las iniciativas en curso y poner énfasis
en la naturaleza principalmente cualitativa del
problema de la vivienda: Un primer lineamiento
de trabajo es el apoyo a las iniciativas realizadas y
la creacién de condiciones favorables para que estas
iniciativas tengan el éxito esperado. En la gran ma-
yoria de los casos, se trata de experiencias de cons-
truccién progresiva que requieren apoyo para llevar
en mejores términos la planificacién y habilitacién
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urbana, el mejoramiento del entorno, la provisién
de servicios bisicos y equipamiento, la provisién de
materiales y la asistencia técnica para la construccién
o ampliacién de las viviendas. En lo que se refiere al
abordaje del déficit cuantitativo y de proyeccién de
la demanda anual, a lo anterior habri que sumar la
provisién de tierra para el asentamiento ordenado y
organizado de las nuevas familias.

Regular los mercados de tierra: Siendo el suelo un
bien escaso, es necesario controlar el acaparamiento
y garantizar la existencia de suelo publico, asi como
desarrollar una labor efectiva de control urbano.
Asimismo, promover la oferta de suelo urbanizado
accesible y extraer recursos derivados del suelo para
hébitat y desarrollo urbano.

Territorializar las soluciones que afirmen la inte-
gralidad y progresividad de las soluciones: Al ser
el problema de la vivienda diverso, debe ser aborda-
do de acuerdo a la realidad concreta de cada locali-
dad. De acuerdo con ello, un segundo lineamiento

es la necesidad de descentralizarlo y territorializar-
lo. De esta forma, las cifras teéricas a las que hemos
referido encontrardn una materialidad y se enmar-
cardn en un proceso y una dindmica reales. Cada
unidad administrativa local debe contar con un plan
municipal de vivienda que contemple, entre otros
aspectos, la mejora de las viviendas asentadas en ma-
las condiciones, el déficit cuantitativo y la demanda
anual proyectada, las necesidades de reubicacion de
familias en riesgo, el mejoramiento urbanistico del
barrio y la legalizacién de la propiedad cuando ello
sea necesario. Realizar una labor de este tipo implica
que cada gobierno local cuente con determinados
instrumentos fundamentales: un banco de tierras
que evite la especulacién con el precio del suelo ur-
bano y permita localizar a las familias de menores
recursos de manera adecuada; una legislacién que le
permita efectivamente intervenir en los procesos de
planificacién y desarrollo urbano distrital; un equi-
po de apoyo técnico, urbanistico y legal que asesore a

Figura 6. Corraldn limefio con servicios comunes precarios.
Fuente: Carmen Rosa Uceda, 2008
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la poblaa?n sobre el terreno; y un fondo econémico
que permita llevar a cabo adecuadamente esta tarea.

Por integralidad y progresividad se entiende ¢l em-
prendimiento de acciones en todo el territorio, que
contemplen de manera flexible todas las modalida-
des, dando prioridad a los sectores de menores re-
cursos, y en general a las poblaciones que habitan en
malas condiciones en los barrios populares y en las
zonas rurales.

Priorizar las dreas de pobreza urbana: Los prin-
cipales problemas de la vivienda en la ciudad se
dan en las dreas de pobreza urbana. Joan Mac Do-
nald(2003) deralla algunos de estos problemas: agua
y saneamiento (en lo que se refiere al costo del servi-
cio y la no existencia de redes de acceso); recoleccién
de desechos sélidos; vulnerabilidad ante los desastres
naturales (localizacién informal en zonas de riesgo,
localizacién de programas piiblicos en terrenos de
poco valor comercial); y gestién urbana territorial
(mejoramiento de barrios y de viviendas; acceso al
suelo; seguridad de la tenencia).

En Pertj, el Instituto Nacional de Desarrollo Urbano
(INADUR), organismo descentralizado del Ministe-
rio de Vivienda, ya desactivado, disefi$ a principios
del afo 2000 una propuesta denominada “Mapa de
Pobreza Urbana para la identificacién de oportuni-
dades de inversién social en las ciudades intermedias
del Pertt”. En dicho estudio, el INADUR propuso
un modo de delimitar “dreas de pobreza urbana”
(APU) a partir de indicadores y un modo de for-
mular los programas y los proyectos de inversién so-
cial en dichas dreas, promoviendo su articulacién, su
coordinacién o un mayor didlogo entre ellos. Como
principales indicadores fueron considerados los si-

guientes:

 Linea de pobreza

« Hogares con vivienda inadecuada y/o hacinada
e Vivienda con incipiente grado de consolidacién
e Viviendas sin saneamiento y/o energia

» Hogares sin artefactos eléctricos

* Hogares con alta dependencia econdmica

o Valor arancelario del suelo

* Saneamiento legal
En base a estos indicadores, fueron identificadas
APUs en las ciudades de Junin y Chimbote y en cada
caso se propuso un programa de inversiones orien-
tado a superar la pobreza y mejorar el hdbitat. En
el caso que nos ocupa, una propuesta de este tipo
permitirfa identificar los niicleos mds vulnerables en
cada distrito, para priorizar allf las labores de mejora-
miento del habitat y la vivienda y hacer dialogar los
lanes locales de vivienda con los programas genera-
les de desarrollo social.

Paut Maquer MAKEDONSK]

Dar sustentabilidad a los programas: Como es
evidente, todo programa de este tipo tiene que ir
acompafiado necesariamente de una eficiente labor
de prevencién que implica por lo menos conside-
rar tres clementos fundamentales: a) implementar
los programas anuales de vivienda que impidan que
el déficit se acumule haciendo vanos los esfuerzos
por cubrir los déficits anteriores, como ocurre por
ejemplo con el caso de regularizacién de la propie-
dad en el Perti, que siempre termina quedando a la
zaga de una realidad que no se detiene; b) avanzar en
la perspectiva de superar la pobreza y la inequidad
en la distribucién del ingreso, asi como modificar
la visién comercial que se tiene de la vivienda, que
son en dltima instancia las causas que originan el
problema y; c) otorgar a los programas un sostén ins-
titucional permanente, mis alli de la organizacion
del trabajo que se implementa para llevar a cabo un
proyecto especifico.

Garantizar los recursos necesarios: Redefinir en los
presupuestos estatales la distribucién de asignaciones
sectoriales principalmente en materia de importe del
servicio de deuda externa y compra de armamento y
precisar el destino de los montos asignados a politicas
sociales, a fin de hacer frente a la escasez de vivienda
en colaboracién con las autoridades locales, las orga-
nizaciones de habitantes y otras organizaciones (como
las cooperativas). Favorecer subvenciones, concesiones
de suelos, exenciones fiscales, periodos sabaticos, con-
tabilizar la auto construccién para efectos de pensién,
etc., en beneficio, entre otras, de las cooperativas de
propiedad colectiva que ofrecen el servicio de vivien-
da como cimiento para construir las comunidades de
los habitantes. Considerar la utilizacién adecuada de
otros recursos como las remesas del exterior.

Definir formas de gestién adecuadas de acuerdo a
la realidad de cada region y pais. Existen mltiples
y valiosas experiencias de gestién que se constituyen
en ejemplos de cémo se pueden llevar a cabo ini-
ciativas viables fuera de la légica predominante del
mercado.

Los Planes de accion local

Los planes de accién local de tierra y vivienda di-
sefiados para las dreas de pobreza urbana o rural,
establecen las acciones necesarias para garantizar el
hébitart saludable y la vivienda digna en las circuns-
cripciones respectivas, proyectandose en el tiempo,
a fin de prever las situaciones futuras y planificar su
atencion prioritaria.

Por su naturaleza, son planes participativos y con-
certados que involucran en su disefio y ejecucién al
conjunto de las fuerzas vivas de la localidad, a los
sectores publico (local, regional y nacional), privado
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y comunal; y estin fuertemente articulados a otros
programas sociales que implementan las autorida-
des de diferente nivel. Es mds, los planes de accién
local de tierra y vivienda debe ser un componente
del plan integral de desarrollo de la localidad, a fin
de que los programas sociales del sector piiblico no
se lleven a cabo de una manera dispersa con una
légica exclusivamente sectorial.

En este caso, como en otros, se debe aplicar el prin-
cipio de subsidiariedad activa que establece que los
diferentes niveles de gobierno interactdan en un te-
rritorio cooperando entre si. No se trata de que uno
de ellos se abstenga de intervenir alli donde ya actda
otro o que el sector piblico deje de participar alli
donde ya lo hace el capital privado, como reza la 16-
gica liberal, sino que todo los actores se distribuyan
coordinadamente roles en beneficio del desarrollo

de la localidad.

Figura 7. Solar en proceso de densificacién.
Fuente: Carmen Rosa Uceda, 2008.

Asi, planteado el problema, el plan establece metas
precisas y cuantifica su costo econémico en el corto
y mediano plazo, en rubros tales como mejoramien-
to de la vivienda (a partir de una tipologia general),
construccion de vivienda nueva en sitio propio y
en sitio nuevo (cudntas, donde, de qué dimensio-
nes, con qué disefios, con qué materiales), banco de
tierras, agua y saneamiento, espacios piblicos, vias,
mejoramiento urbanistico, entre otros.

¢Cémo se gestiona y cémo se financia el plan? La
gestion del plan involucra al conjunto de actores
presididos por el Gobierno local que actiia al interior
de una mesa de concertacién. El Gobierno nacional
destina un fondo para su implementacién, comple-
mentado con ingresos provenientes del Gobierno lo-
cal, el sector privado, la poblacién y la cooperacién
internacional.

Figura 8. Improvisados refuerzos estructurales.
Fuente: Carmen Rosa Uceda, 2008.
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