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Presentacion

Venciendo la fragmentacion.
Para lograr un modelo hermoso

Cuando se trata de vivienda social en América Latina, lo que primero llama la
atencion es el esfuerzo titanico de la misma gente pobre por solucionar sus ca-
rencias de vivienda. Lo segundo que llama la atencion es la ausencia casi total del
Hstado en la mayor parte de los paises de la region. Frente a esa ausencia, la gente
hace lo que puede. Y es mucho lo que pueden: en este libro contabilizamos que
el 67% de toda la produccion habitacional en América Latina puede catalogarse
como Produccién Social del Habitat.

iDos terceras partes de toda la vivienda se hace sin el Estado y a pesar del Merca-
do! O sea: por pura voluntad de la gente de seguir adelante. Porque generalmente
el Estado ha abdicado de su papel de garante del derecho a la vivienda, mientras
que las fuerzas del Mercado no ofrecen alternativas accesibles, ya no digamos
soluciones dignas, para la gente que vive en pobreza.

iDos terceras partes! Son proporciones impresionantes. Especialmente, tomando
en cuenta que en promedio, el continente latinoamericano tiene 40% de gente
empobrecida.!

Esto significa que las personas que viven en pobreza no aceptan resignadamente
«la suerte que les toco», sino que luchan con los medios a su alcance para vivir
dignamente. Es una verdadera autogestion, y ademas una gesta heroica, porque
para la mayor parte de estas personas no hay ni apoyo material del Estado, ni
seguridad de tenencia del terreno donde estd asentada la vivienda, ni regulacién
alguna que les favorezca. Nada.

Sin embargo, la mayor parte de esta Produccion Social del Habitat es atomizada.
Porque es cada quien por su lado. Y el heroismo de sus actores individuales, por
esa fragmentacion, no produce resultados que puedan mejorar el sistema. Resulta
en un pedazo de vivienda que resuelve algo, alguito, para la familia, pero el resulta-

1 Elhecho de que una parte importante de las remesas sea invertida en vivienda, ratifica atin mas la impre-
sién de que la gente pobre hace hazafias en este campo, porque las remesas son producto de migraciones
muchas veces «legales» y en condiciones siempre muy duras, de gente pobre; una medida de los mismos
pobres para salir de la pobreza.



do de todos esos esfuerzos heroicos —duele decirlo— es a menudo un caos urba-
nistico que reproduce la vulnerabilidad. Pero eso no sucede por culpa de la gente,
sino por esa ausencia del Estado, que ha sido decretada por el neoliberalismo.

Entonces, reclamar el apoyo puiblico decidido en vivienda es un paso ineludible.
Apoyo al acceso al suelo y al financiamiento de las obras, y matrcos legales que
favorezcan la organizacién de la gente: todas son areas importantes a reclamar.
Para citar a Boaventura de Sousa Santos: «Reclamar mejor Estado, siempre; menos
Estado, nunca».

Si esa vitalidad y energia popular que hoy construye ciudades enteras, pudiera
contar con apoyo publico para poder organizarse colectivamente, entonces los
resultados serfan suefios hechos realidad. Potenciando la autogestién colectiva se
permitirfa su masificacion organizada y entonces la Produccion Social del Habitat
podtia lograr resultados, ya no solo cuantitativos mayusculos, sino también repre-
sentar propuestas apabullantes en calidad.

Y no faltan ejemplos lindos. Las cooperativas de vivienda por ayuda mutua
que hoy se extienden por el continente, inspiradas en el ejemplo uruguayo de
FUCVAM de mas de cuatro décadas, representan un modelo hermoso. Combinan
el esfuerzo de los y las de abajo, con un ideal igualitario, con la perspectiva de la
vivienda como un derecho y no como simple mercancia, objeto de estatus o de
inversion especulativa.

También este movimiento continental ya tiene muy claro que «a vivienda como
derecho» no es una férmula de mendicidad, de esperar el regalo de una casita
gratis de parte de un caudillo en busca de clientela agradecida, reeleccién y des-
movilizaciéon popular.

Al contrario: se trata de reclamar que el Estado esté al servicio de los y las que
pagamos impuestos (porque los ricos casi nunca los pagan). Y de pregonar los
efectos liberadores que tiene una vivienda digna en estabilizar la vida en familia,
en el estudio de los nifios y las nifias, en la higiene y la privacidad. Y que ademas
garantiza a los pobres la seguridad de tenencia por generaciones, mediante ese
candado justo que es la propiedad colectiva. Por no mencionar el efecto positivo
sobre ese concepto sociologico del capital social, que es el resultado de creer en tu
vecino y en la fuerza comun que construye comunidades de verdad.

Obviamente, reclamar la vivienda como derecho y denunciar como falsa la fe
ciega en que «el mercado resolveray, trae consecuencias y provoca teacciones
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fuertes de los que se sienten cuestionados. Toda la maquinaria poderosa de las
camaras de construccion, de las entidades financieras, se siente cuestionada y
reacciona.?

Porque la maquinaria contraria es poderosa. No en vano los medios de comu-
nicacion y la prensa normalmente esta en manos de los pocos y ricos, y ellos
saben sacarle provecho a esos medios. Tienen batallones de sicarios intelectuales
y plumiferos a sueldo, y les pagan bien para que se dediquen a inventar cada dfa
una nueva diatriba contra el Estado, contra lo publico, siempre repitiendo sus
mantras neoliberales.

Es un chiste cruel oir a esa gente cuando alaba la libre competencia, porque en
realidad combaten cualquier otro medio de comunicacién alternativo, como las
radios comunitarias. Con sus leyes, con sus embargos publicitarios, con sus com-
pras de frecuencias, hacen todo por acabar con las voces de los otros y quedarse
sin competencia.

De esos plumiferos —cuya tarea es el «oco-wash», lavarnos el cerebro incesantemen-
te, y ponernos patas arriba siempre— no nos debe sorprender si de repente salen
con que la Produccion Social del Habitat (en su forma atomizada) es la prueba de
que no se necesita Estado; que la gente resuelve en libertad y otras payasadas.

Para no caer en ese tipo de trampas es necesario tener claridad sobre qué elemen-
tos debe tener la Produccién Social del Habitat para ser modélica de verdad. Y
esa ha sido la idea detras de este libro: resaltar las apuestas y propuestas de este
sector invisibilizado. Las y los articulistas participantes que escriben a continua-
cioén (y obviamente, me excluyo) representan la crema y nata de la intelectualidad
latinoamericana que se ha comprometido con modelos liberadores en el campo
de la vivienda popular. Para el Centro Cooperativo Sueco (SCC) es una gran ale-
gria haber tenido el privilegio de patrocinar esta publicacion.

Joakim Olsson
Director Regional para América Latina
Centro Cooperativo Sueco

2 Por razones tacticas, en el Centro Cooperativo Sueco hemos escogido presentar el modelo de FUCVAM como
una alternativa entre muchas, y no como la tnica salida a la problematica de la vivienda. Ciertamente, este men-
saje No representa nuestro animo, porque estamos profundamente enamorados e ilusionados con dicho modelo;
pero para no granjeatle mas enemigos de lo necesario, es preferible moderar el embelesamiento.

3 Sueco nacionalizado, administrador de empresas, trabaja desde 2005 en el Centro Cooperativo Sueco.
Antes del SCC, trabajé por dieciséis afios en Centroamérica en el tema Cooperacién al Desarrollo, primot-
dialmente desde puestos de trabajo de campo.
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Produccion social de vivienda y habitat:
bases conceptuales
para una politica publica’

Enrigue Ortiz Flores %

Introduccion

El posicionamiento de la produccién social de la vivienda y el héabitat (breve-
mente, PSH) en el contexto latinoamericano, y los pasos sociales e institucionales
dados para su instrumentacién e impulso, se fundamentan en multiples practicas
desarrolladas a lo largo de medio siglo y en algunos documentos que han venido
contribuyendo a la conceptualizacion y orientacion operativa de esta forma de
produccién.

Las diversas aproximaciones al tema que se desarrollan a lo largo de este texto
permiten distinguirla de otras formas de produccién y contribuyen a la formula-
ci6n de un marco conceptual basico, necesario para impulsar con mayor claridad
y eficiencia su posicionamiento social e institucional. Constituyen también un
conjunto de referentes importantes para la construccion de un sistema abierto
y flexible de instrumentos, necesatios para ampliar sus alcances y su impacto,
en apoyo de todos aquellos actores interesados —o incluso obligados por sus
limitaciones econémicas u otras causas— a conducir sus propios procesos habi-
tacionales.

Ante el abandono de la planificacién territorial y urbana por parte de muchos
gobiernos, sélo se proyectan los negocios inmobiliarios, sin considerar si éstos

1 El presente texto es una version editada por Lorena Zarate del trabajo del arquitecto Enrique Ortiz «Pro-
duccién Social de la Vivienda y el Habitat. Bases conceptuales y su correlacion con los procesos habitacio-
nales» HIC-AL, México, 2011.

2 Mexicano, arquitecto, director de la ONG mexicana COPEVI (1965-1976); subdirector de Vivienda, Se-
cretarfa de Asentamientos Humanos y Obras Publicas (1976-1982); director general del Fondo Nacional de
Habitaciones Populares, FONHAPO (1983-1987); secretario general de la Coalicién Internacional para el
Habitat, HIC (1988-1999) y presidente internacional de la misma (2003-2007). Coordiné el establecimiento
de la oficina regional de HIC para América Latina, donde colabora actualmente como coordinador de proyec-
tos. Es presidente del Comité de Produccion Social de Vivienda del Consejo Nacional de Vivienda de México
e integrante del comité que promovié la Carta de la Ciudad de México por el Derecho a la Ciudad.
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se realizan a costa de areas forestales y agricolas de alta productividad, de zonas
de captacién de acuiferos, lagunas costeras, humedales o zonas de preservacion
ecoldgica, y si implican la destruccion del paisaje o del patrimonio urbano, ar-
quitectonico o cultural de un pueblo. La proliferacion de grandes torres y la
produccién de viviendas unifamiliares en forma masiva, extensiva y desarticulada
del contexto urbano, son algunas de las manifestaciones mas evidentes de estas
practicas irresponsables.

Crisis de produccion y de distribucion, que llena al mundo de articulos super-
fluos, sin satisfacer las necesidades y derechos humanos fundamentales de sus
habitantes y que, en materia del habitat y la vivienda, ha generado la paradoja de
que existan a un tiempo millones de viviendas vacfas y millones de personas y
de familias sin techo, sea por su imposibilidad de adquiritlas o de pagatlas, o por
su decision de abandonarlas dada su mala calidad o su lejania de los lugares de
trabajo y los equipamientos.

Cuando vemos el impacto fisico, territorial y social de las politicas habitacionales,
producto de las tendencias mencionadas, se hace patente el desproposito que ha
llevado a construir un hébitat abstracto y deshumanizado, caracterizado por el
caos y la monotonia. Repensar lo que hacemos desde esta perspectiva nos con-
duce, en nuestro campo de accién, a concebir el habitat como parte de un sistema
complejo, que toca en sus multiples interacciones e interrelaciones otros campos
del conocimiento y del quehacer humano.

En nuestra ya larga busqueda en el contexto latinoamericano, varias redes y mo-
vimientos sociales internacionales, nacionales y locales han venido impulsando
tres temas que nos aproximan a la gestion del habitat en su integralidad compleja:
el derecho a la cindad, que implica también la construccion articulada de un habitat
rural digno; la Produccion Social del Habitat, en especial de la vivienda, y /a gestion
participativa del hdbitat.

El presente documento intenta deslindar el habitat y la vivienda de la concep-
tualizacion que los reduce a meros objetos mercancia, para intentar recuperar su
dimension social, cultural y humana, y hacer evidentes las maltiples interrelacio-
nes que los potencian como factores de desarrollo y organizacion social, orde-
namiento territorial, preservaciéon ambiental y de fortalecimiento de la economia
social y solidaria. .a PSH se inscribe en esta perspectiva transformadora e intenta
articularse a otras muchas experiencias y busquedas que se realizan en diversos
campos, y que se niegan a aceptar un mundo condicionado y regido sélo por la
procura del lucro.

14 ENRIQUE ORT1Z FLORES



Atréas de esta propuesta conceptual estan al menos 50 afios de experimentacion
social de procesos de produccion y de gestion participativa de la vivienda y el
héabitat en América Latina y otras regiones, experiencias que han ido tejiendo un
amplio panorama de opciones diversas que, contrariamente a la tendencia mer-
cantil y burocratica de crear sistemas cerrados, programas predisefiados, modelos
estaticos de intervencién y normas rigidas de control, se abren a la creatividad
transformadora. El habitat se piensa, desde esta perspectiva, como producto so-
cial y cultural que implica la participacion activa, informada y organizada de los
habitantes en su gestién y desarrollo.

Partimos de reconocer sus contradicciones y diferencias sustantivas, pero tam-
bién de aceptar que hoy son y podrian seguir siendo, opciones complementarias
y convergentes, y que sus interacciones, la dindmica auto-organizativa de cada
una de ellas y el camino mismo por el que marche nuestra sociedad en el futuro
inmediato, habran de determinar no sélo la prevalencia de una u otra forma de
producir y de vivir nuestro habitat y de habitar nuestro mundo, sino también
las estrategias que habran de seguir quienes en cualquiera de los casos apuesten
por ser sujetos reflexivos y activos, capaces de imaginar, ensayar y construir un
mundo mas humano.

Lo que no puede aceptarse es que por intereses econémicos, por temor o por
ignorancia, se impida el desarrollo de los instrumentos y apoyos necesarios que
den escala y viabilidad a esta forma de producciéon habitacional que ha demos-
trado, en experiencias probadas ya por muchos afios, su enorme potencial como
generadora de tejido social, de manifestaciones de una nueva cultura en la que
predominan la solidaridad, la ayuda mutua, la gratuidad y condiciones capaces de
generar una convivencia mas vital, ladica, armoénica y creativa.

1. Conceptualizacion de la vivienda

Las posibilidades de abrir espacios y eliminar obstaculos a las diferentes formas
de producir vivienda dependen en gran medida del concepto de vivienda que se
maneje. De manera muy esquematica podemos hablar de dos formas, en gran
medida contradictorias, de concebir la vivienda con relacion a cada uno de sus
atributos. De ellas se derivan modalidades y procesos muy diferentes de produ-
cirla, distribuirla y habitarla, que tienen consecuencias importantes en la vida
econémica, social y familiar de sus destinatarios e impactos considerables sobre
la estructura urbana y el habitat humano en general, as{ como en aspectos cultu-
rales que inciden en la convivencia y la cohesion social.

PRODUCCION SOCIAL DE VIVIENDA Y HABITAT: BASES CONCEPTUALES PARA UNA POLITICA PUBLICA 15



1.1. La vivienda como resultado de la oferta y la demanda,
o como derecho humano

Las necesidades de vivienda que afectan a grandes masas de poblacién son tra-
ducidas, por la 16gica de mercado, en demanda potencial y efectiva. Esta tltima
queda limitada a los sectores con capacidad de pago o que cuentan con los apoyos
necesarios (crédito, exenciones, subsidios y otros) para adquirir una vivienda en el
mercado. La oferta mercantil se enfoca a atender a estos sectores en base a su si-
tuacién econdmica y no a sus necesidades especificas, como: el tamafio de la fami-
lia; la cercania a sus fuentes de empleo; la accesibilidad a servicios, equipamientos
y espacios publicos; los rasgos culturales locales; la habitabilidad. Es decir, todo
queda subordinado a la racionalidad del dinero: fendras lo que puedas pagar.

Sin embargo, casa, vestido y sustento son necesidades humanas fundamentales.
Su carencia priva al ser humano de una vida digna y constituye una injusticia es-
tructural, por ser consecuencia de una inequitativa distribucién del ingreso y de
la desigualdad creciente. Por tratarse de una injusticia social, su solucion implica
al Estado y a la sociedad en su conjunto. Los Estados tienen la obligaciéon de
generar las condiciones, instrumentos, apoyos y facilidades que permitan a todas
las personas, con su participacion y sin discriminacion alguna, disponer de una
vivienda adecuada.

En esta perspectiva, la vivienda pasa a ser un derecho social legalmente regulado,
que comparte con los demas derechos humanos sus caracteristicas de universa-
lidad (se aplica a toda persona sin discriminacion alguna e independientemente
de su nivel de ingresos), integralidad (todos los derechos son importantes y no
pueden jerarquizarse), inalienabilidad (no se pueden perder ni intercambiar), in-
divisibilidad (no pueden fraccionarse ni dividirse) e interdependencia (de su cum-
plimiento depende la satisfaccion de otros derechos).

De acuerdo con el Comité de Derechos Econémicos, Sociales y Culturales de
Naciones Unidas,® para satisfacer el derecho a una vivienda adecuada se debe
garantizar: seguridad juridica de tenencia; disponibilidad de servicios, equipa-
mientos e infraestructura; asequibilidad (gastos viables o soportables); accesibili-
dad (no discriminacién); habitabilidad (espacio suficiente, seguridad, privacidad,
iluminacién y ventilaciéon adecuadas); lugar adecuado (seguro, ambientalmente
sano, accesible a opciones de empleo), y adecuacién cultural.

3 Observacion General nimero 4 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales de Naciones Uni-
das, emitida en 1991. Texto completo disponible en www.hic-al.org (seccion Biblioteca/Documentos ONU).
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Por su parte, los afectados por la carencia o la precariedad de su vivienda y la
sociedad en general son corresponsables en el proceso de hacer efectivo este
derecho.

1.2. La vivienda como satisfactor social, como mercancia o como bien de uso

* La consideracion de la vivienda como satisfactor social, implica la accién de un
organismo publico proveedor que la produce (directamente o con participacion
de otros actores) y la adjudica a sus derechohabientes o a la poblacion de bajos
recursos, en propiedad, arrendamiento o uso. Como consecuencia de las politicas
derivadas del Consenso de Washington, orientadas a disminuir la accién del Es-
tado en favor del mercado, en la dltima década del siglo pasado se consolidaron
las tendencias, que se venfan perfilando desde un poco antes de los afios ochenta,
de eliminar la participacién de los organismos publicos como productores de
vivienda. El papel del Estado se transforma asi de proveedor en facilitador. deja
de producir directamente para centrar su actividad en la canalizaciéon de apoyos,
subsidios y mecanismos de crédito de largo plazo que permitan transformar a sus
derechohabientes e clientes del mercado habitacional.

Los resultados negativos de este esquema han llevado al desarrollo, atn inci-
piente, de nuevas modalidades de produccién estatal: armado de programas di-
sefiados y controlados por alguna entidad publica; generacion de programas de
vivienda altamente subsidiada, para sectores de muy bajo ingreso; entrega de
vivienda gratuita o en comodato a grupos vulnerables o afectados por desastres.
Si bien se trata de programas generados y controlados por el sector publico, su
produccién se realiza por lo general en asociacién con productores privados y
muy raramente con productores sociales.

* La consideracion de la vivienda como mercancia, por lo contrario, privilegia su
valor de cambio por encima del valor de uso; su produccion es controlada por
un constructor, promotor o desarrollador privado que invierte con un propésito
lucrativo en la construccién de viviendas que se ofrecen en el mercado a de-
mandantes solventes. Este enfoque lleva a concebir la vivienda como producto
industrial, sector econémico, tema esencialmente financiero y patrimonio fami-
liar. Esto implica la generacién de un conjunto de instrumentos coherente con
esa vision: sistema hipotecatrio; mecanismos agiles de titulacion y registro de la
propiedad; garantias que respalden la recuperacion de los créditos; registro de
destinatarios y de su historial crediticio; sistema de informacion sobre la oferta;
sistema de subsidio destinado a la adquisicién de vivienda o al pago del mejora-
miento realizado por empresas privadas.

PRODUCCION SOCIAL DE VIVIENDA Y HABITAT: BASES CONCEPTUALES PARA UNA POLITICA PUBLICA 17



En el caso de grandes corporaciones inmobiliarias y desarrolladores privados de
vivienda, se valora el capital aportado por inversionistas y accionistas nacionales
o internacionales, en forma directa o a través de la bolsa de valores. Esto exige
altos niveles de rentabilidad, que implican: produccion industrializada, masiva,
creciente y continua; colocacion rapida del producto en el mercado mediante
negociaciones con los organismos publicos, campanas publicitarias costosas y
mecanismos de pre-venta; retorno rapido del capital invertido, mediante un facil
acceso de los compradores individuales a subsidios del Estado y a créditos hipo-
tecarios de largo plazo; incremento en la capacidad financiera de los organismos
publicos y privados que operan los créditos, mediante la emision de bonos re-
gulados por hipotecas que se colocan en los mercados secundarios nacionales e
internacionales (bursatilizacion o secnritizacion de hipotecas).*

* A su vez, considerada como bien de uso antoproducido, se privilegia el valor de uso
de la vivienda sobre su valor de cambio. La mayor parte de las viviendas en los
paises pobres se produce por sus propios usuarios para satisfacer sus necesida-
des de techo.” Aunque la vivienda autoproducida puede colocarse en el mercado
y venderse o arrendarse, no se produce con ese objetivo, sino para usatse; se
produce sin fines de lucro. La vivienda producida por el usuario aparece en los
dos extremos sociales: los sectores de altos ingresos que, contando con asesoria
profesional, controlan el proceso de disefio y produccioén de su casa, son auto-
productores, y también lo son los sectores de mas bajos ingresos que viven y au-
toconstruyen su vivienda de forma simultanea y paulatina durante muchos afios.

La vivienda autoproducida surge de la iniciativa del usuario en forma individual,
familiar o colectiva: los ricos realizan una gestiéon individual o a lo sumo familiar;
los muy pobres individual-familiar y muchas veces con apoyo comunitario (por
ejemplo la mano vuelta en algunas comunidades indigenas); por su parte, la auto-

4 Esta logica, manejada irresponsablemente, condujo a la crisis financiera mundial originada en los Estados
Unidos en 2007 y caracterizada por el otorgamiento masivo de créditos con garantia chatarra (subprime),
respaldados principalmente en el supuesto valor de la casa y no en la capacidad de pago de los acreditados;
los créditos costosos otorgados, a los que se aplicaron tasas variables y segundas hipotecas, fueron un gran
negocio para las financieras, pero hicieron imposible su pago para los acreditados; la utilizacién de produc-
tos financieros altamente especulativos (derivados) que elevan el costo en libros de la vivienda sin respaldo
en su valor real (burbuja inmobiliaria), fueron la causa de la situacién que hizo crisis en 2007, afectando al
sistema financiero internacional.

5 Programa de Estudios Metropolitanos de la Universidad Auténoma Metropolitana, 2004. «Dimension e
impactos macro y microeconémicos de la produccion social de viviendar. Universidad Auténoma Metro-
politana. México. En base a este estudio HIC-AL publicé el siguiente texto realizado por el economista
que coordiné el estudio anterior: Torres, Rino, 2006. «La produccién social de vivienda en México: Su
importancia nacional y su impacto en la economia de los hogares pobresy. HIC-AL, México.
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produccién organizada que realizan cooperativas, asociaciones civiles, sindicatos
y otros actores, aunque por el momento tiene un impacto cuantitativo limitado,
constituye la forma mas avanzada y con mayor potencial para desarrollarse.

1.3. La vivienda como producto terminado o como proceso

* Considerada como producto terminado, la vivienda responde al concepto de
resolver las necesidades habitacionales de una familia o persona. Por ser un
bien costoso, la concepcién de la vivienda como producto terminado y su pro-
duccién por la via mercantil conducen a canalizar grandes montos de inversion
para atenderla o a limitar el nimero de unidades producidas; focalizar su pro-
duccién y su oferta hacia sectores con capacidad de pago o que cuentan con
créditos de largo plazo y altos subsidios; producir viviendas pequefias, ubicadas
frecuentemente en sitios alejados, que condenan a sus habitantes a vivir para
siempre en superficies y nimero de habitaciones insuficientes en relacién al
tamafio del grupo familiar y a las actividades que desarrolla. Y también implica
una menor calidad de vida en el largo plazo, por su falta de flexibilidad para
adaptarse a las transformaciones, posibilidades, necesidades y aspiraciones de
las familias y por la ausencia de espacios y equipamientos publicos que com-
plementen las carencias espaciales de las viviendas. Como consecuencia, la vi-
vienda como producto terminado destinado a sectores de bajos ingresos lleva
aparejado el concepto de «vivienda minimay.

* En cambio, considerada como proceso responde a la practica social, a la forma en
que la mayor parte de la gente produce su vivienda, de acuerdo con la dindmica
de sus recursos, posibilidades, necesidades y suefios. Puede partir de soluciones
precarias en superficie y acabados pero, si estd bien planteada, ofrece mayor ca-
lidad de vida en el largo plazo y mayor flexibilidad para adaptarse a la dindmica
familiar. El concebir la vivienda como proceso autogestivo puede permitir aten-
der a mas familias; lograr produccién masiva; atender a sectores de bajo ingreso;
estimular la movilizacion de otros recursos sociales; orientar mejor los subsidios
y bajar su monto; lograr perfodos mas cortos de recuperacion, lo que se adapta
mejor a la realidad econémica y a la dinamica de las familias pobres, contem-
plando su necesidad de seguir invirtiendo en la consolidacion de la vivienda. Se
logra atender asi a un mayor nimero de familias mds pobres y alcanzar mayor
impacto social con los recursos disponibles. La vivienda como proceso, con estas
caracteristicas, lleva aparejado el concepto de vivienda incremental o progresiva,
pero también requiere que se contemplen adecuadamente, desde el inicio, las
necesidades de la familia destinataria.
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Es importante no caer en una falsa antinomia, porque el concepto de vivienda-
proceso ha servido muchas veces de excusa a los gobiernos para implementar so-
luciones indecorosas, con el argumento de llegar a mas gente y que la poblacion
después las complementara con su propio esfuerzo. Eso sera posible si existe
apoyo crediticio y asesoramiento técnico; de lo contrario, el Estado se estara
convirtiendo, él mismo, en generador de informalidad.

Otras combinaciones son posibles y seguramente mas eficientes que los extre-
mos de viviendas terminadas hechas por empresas o autoconstruccién exenta de
todo apoyo: si se logra aunar la voluntad, el esfuerzo y el saber de la poblacion
con mecanismos de facilitaciéon imprescindibles, como el acceso al suelo, el finan-
ciamiento y el acompafiamiento profesional, y se apunta a construir, no lo que
resulta mas rentable para las empresas sino lo que necesita la gente, el esfuerzo
social dara mejores resultados y se llegara mejor a mas familias. La autoproduc-
cién organizada y con apoyo estatal, en los paises y momentos en que existe o ha
existido, es un claro ejemplo de ello.

1.4. La vivienda como producto econémico escaso
o0 como bien social potencialmente abundante

* Vista como un producto econdmico escaso, la teorfa econdémica lleva a concebir la
vivienda como producto escaso que se edifica con dinero, aun mds escaso, y
fuera del alcance de la mayoria. La vivienda entra a la competencia por recursos
limitados, que deben distribuirse entre multiples necesidades. Se acepta asi que
s6lo los que tienen dinero y saben manejarlo o gestionarlo, pueden producir
vivienda para venderla a terceros; su premio por hacerlo es en dinero (la utili-
dad). Los que no tienen recursos, que deben ahorrar para acceder a un crédito
y eventualmente a un subsidio para adquirirla en el mercado son, en el mejor de
los casos, concebidos como demandantes activos de vivienda o simples clientes
potenciales; pueden ser sujeto de los programas asistenciales, o en el peor de los
casos excluidos y sin techo; no se les concibe como productores, pese a que es el
sector que ha producido la mayor parte de la vivienda existente, sin o con escaso
apoyo. La vivienda concebida como producto de la escasez se refleja con claridad
en el nimero reducido de unidades producidas para los sectores de bajos ingre-
sos en la mayor parte de los paises pobres o de mediano nivel de desarrollo; en la
mala calidad de las soluciones habitacionales, y en la inadecuacién de las mismas
al desarrollo personal, familiar y comunitario.

» Como bien social potencialmente abundante, la vivienda que produce la gente, en
condiciones de pobreza y sin apoyos, resulta ser la mas abundante y la que suele
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generar, una vez que se consolida, un nivel mas alto de satisfacciéon para sus usua-
rios. Puede tener problemas de funcionalidad y disefio, pero no es ni minima ni
necesariamente precaria (aquf hay una falsa percepcién y un mito).® No se produ-
ce bajo las leyes de la escasez, sino bajo formas capaces de potenciar los recursos
financieros limitados de sus habitantes. Se parte de un concepto mucho mas
rico de recursos: las propias habilidades; el apoyo mutuo; la solidaridad; el uso
de materiales locales reciclados; la imaginacion; el ahorro popular bajo control
social directo o el ahorro en materiales; el uso de tiempos libres; la supervision
directa del proceso productivo por los interesados; las formas de comunicacion
y negociacion popular sobre precios, ofertas, oportunidades, y la vinculacion de
los procesos de vivienda con actividades econdmicas y ludicas, que incrementan
la capacidad financiera de los participantes.

Por el camino se deben enfrentar muchas dificultades y realizar un gran esfuerzo,
lo que no siempre resulta en soluciones adecuadas y tiempos oportunos. Por eso
se hace necesario potenciar estas enormes capacidades mediante la organizacién
y capacitacién de apoyos técnicos e institucionales (créditos, subsidios y otros
instrumentos publicos adecuados).

1.5. La vivienda como objeto o como acto de habitar

* Pensada como objets, 1a vivienda se ve usualmente por los productores industriales,
los gobiernos y los organismos financieros en términos cuantitativos. Se la maneja
como estadistica: déficit, rezago habitacional; nimero de créditos otorgados; nu-
mero de viviendas iniciadas, en proceso o terminadas; metros cuadrados y numero
de cuartos construidos; metros cuadrados por habitante; minimos y maximos. La
vivienda objeto se vincula a los conceptos de vivienda terminada, producto indus-
trial, maquina de habitar, mercancia y satisfactor social. Se caracteriza por producir
construcciones masivas, monotonas, despersonalizadas y por la acumulacion cad-
tica de conjuntos muchas veces cerrados y desarticulados del contexto urbano. Los
organismos publicos que la financian le niegan por lo general sus funciones econ6-
micas y productivas, por no mencionar las culturales y espirituales, la limitan a sus
funciones «reproductivas». Esta conceptualizacion lleva generalmente a establecer
como norma, el tipo y tamafio minimo de los espacios que la conforman.

6 En el estudio mencionado en la nota anterior se analizan 1.111 casos de produccién social (mejoramientos
y vivienda nueva) que contaron, en promedio, con un crédito limitado a la mitad de la inversion realizada y
con asesotia técnica en alguna de sus fases. En diez afos la supetficie promedio de las viviendas alcanzé 93
m?, con rangos que van de 50 a mas de 200 m% En esa misma fecha el crédito mas pequefio que otorgaba
el sistema nacional de vivienda era cuatro veces mayor en monto y servia para comprar una vivienda de 45

m?, pagadera a veinte afios.
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* En cambio, pensada como acto de habitar, la vivienda es un fruto cultural y como
tal se articula no sélo a un lugar sino a su historia y su entorno social, natural y
construido. Implica una relacion cultural e incluso afectiva entre quien la habita
y el lugar que ocupa; es fruto de los procesos de poblamiento de un territorio;
no responde a normas estrictas ni a espacios prefigurados; deja huellas, trazas
urbanas e intimas; es un producto (como el vino en la barrica) vivo, que soporta
el tiempo, que se adapta a la vida cambiante de la familia y a las transformaciones
del contexto; genera arraigos, nostalgias y regresos; aloja y da un marco digno a
todas las funciones individuales, familiares y comunitarias, sin negar las econémi-
cas y las espirituales; manifiesta diferencias individuales y expresiones colectivas;
es generadora de ciudad; se caracteriza por producir espacios de diversidad y
armonia; exalta la vida. Constituye, en suma, un acto poético.

LLa vivienda objeto se asocia a decisiones tomadas por otros, en tanto que, como
acto de habitar se vincula a la autogestion, individual o colectiva.

1.6. La vivienda como proceso formal o informal

Existe la tendencia a considerar como informal a toda vivienda que no es produ-
cida por productores o desarrolladores publicos y/o privados empresariales. Se
trata de un concepto falso e interesado, que ha llevado a aplicar a la vivienda auto-
producida calificativos que atraviesan la secuencia informal-irregular-ilegal-acto
criminal que debe castigarse. ;Qué entendemos por vivienda informal? Aquella
cuyo acceso al suelo no esta legalizado en razon de irregularidades en la tenencia
o por ser producto de una invasion o una venta fraudulenta. También aquella
construida sin permisos ni licencias de la autoridad publica o cuya construccion
no esta legalizada.

¢Se puede aplicar ese término a la vivienda hecha al margen de los mecanismos
de mercador Sélo la vivienda totalmente autoconstruida o realizada por ayuda
mutua responderfa a esta definiciéon. Aun en ese caso puede haber compra de
suelo y de materiales, e incluso alquiler de equipos y otros componentes en el
mercado. Aunque no sea éste el caso, su produccion fuera de cualquier acto met-
cantil no define su caracter formal o informal. ¢A aquélla que no es producida
para venderse en el mercador? No, porque se estarfa incluyendo la autoproduccion
familiar o espontanea que cuenta con suelo legal y autorizaciones, la produccién
publica y la produccion social organizada que no comparten las caracteristicas de
la informalidad mencionadas arriba. ¢A la que no cuenta con asistencia técnica?
Menos aun, porque esta circunstancia no define su caracter informal, ya que
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millones de viviendas en el mundo, reconocidas legalmente, jamds contaron con
asistencia técnica en su disefo y edificacion.

Es fundamental reconocer que la produccién social organizada de la vivienda y el
habitat, que se realiza bajo la promocion y el control directo de las organizaciones
y otros productores sociales que operan sin fines de lucro, participa de todas las
caracteristicas de la produccién formal: requiere contar con personalidad jutidica
para obtener el crédito y los subsidios publicos; accede al suclo legalmente, sea
mediante la compra en el mercado o la adquisicién de reservas territoriales del
Estado o de suelo publico desincorporado por alguna dependencia gubernamen-
tal; debe gestionar permisos y licencias; paga derechos y contribuciones. Adicio-
nalmente, cuenta con asesotia técnica, contrata servicios y adquiere materiales y
otros componentes en el mercado.

La diferencia con la produccién privada empresarial estriba en que, una vez tet-
minada, la vivienda no se pone a la venta en el mercado; es ocupada directamente
por el grupo social promotor o integrado especificamente para habitatla; aunque
su propiedad generalmente se individualiza, también puede ejercerse mediante
modalidades que impiden la especulacion, la apropiacion individual de las plus-
valfas generadas por el trabajo del colectivo y el rompimiento de su proceso
organizativo (es decir: propiedad o arrendamiento cooperativo, contratos de uso
y goce, y otras modalidades sujetas al control de la organizacién o de la empresa
social que la produjo).

Existen procesos contradictorios y convergentes entre la informalidad y la forma-
lidad. La informalidad juridica de la vivienda popular tiende a resolverse mediante
programas de regularizacion y el registro formal de las construcciones. La formali-
dad de la vivienda unifamiliar de interés social producida por entes publicos y por el
mercado tiende a su vez a informalizarse mediante ampliaciones no autorizadas, el
desdoblamiento de la familia original en varios hogares que ocupan informalmente
el mismo predio, y la transformacion de espacios habitables en areas de produccion
o de servicios. El resultado fisico de estos procesos puede ser muy semejante, en
tanto que el juridico llega a ser contratio al de su situacion de origen. Esto lleva
a concluir que evitar la llamada informalidad tiene mas que ver con una politica
de suelo orientada a atender las necesidades de los sectores de bajo ingreso que
con programas de regularizaciéon que perpetian la cultura publica y social de la
irregularidad. Es necesatio, en consecuencia, eliminar el dualismo que el uso de los
términos formal e informal ha generado y que sélo ha servido para descalificar e
incluso criminalizar la produccion social de la vivienda y el hdbitat.
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2. Formas de produccion habitacional

De acuerdo al concepto de vivienda que se maneje es posible perfilar las carac-
teristicas de las diferentes formas de produccion habitacional. La vivienda regida
por las leyes de la oferta y la demanda, manejada como mercancia y como pro-
ducto industrial terminado, concebida como producto econémico escaso y como
objeto, es caracteristica de la produccién mercantil, denominada generalmente de
interés social. 1.a vivienda entendida como derecho humano universal, bien de uso,
proceso, producto cultural, bien potencialmente abundante y como acto de habi-
tar, caracteriza a la produccion social. La vivienda concebida como servicio y como
satisfactor social, que a su vez caracterizo a la produccion publica, ha desapareci-
do en la mayor parte de los paises. Las intervenciones publicas directas que aun
subsisten o que hoy resurgen, responden a uno u otro de los modelos perfilados
arriba, o a sus varias combinaciones posibles.
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Los factores determinantes para la caracterizacién de las diferentes formas de
produccién son:

* ¢l tipo de promotor, productor o desarrollador (publico, privado, social), que es el agen-
te que controla el proceso habitacional en cuanto a que es de quien parte la ini-
ciativa; quien toma las principales decisiones; quien gestiona, integra y coordina
los diversos factores que intervienen en el proceso productivo de la vivienda, y
quien asume la responsabilidad de adjudicarla, venderla o entregarla a los desti-
natarios;

* los principios, objetivos y estrategias que orientan la actividad del promotor, produc-
tor o desarrollador (esto es: su orientacion hacia sectores sociales de bajo ingreso,
sectores vulnerables o sujetos de crédito; su caracter lucrativo o no lucrativo; su
concepcion de la vivienda como producto terminado que se coloca en el mer-
cado, o como proceso social y bien producido para el uso de los propios desti-
natatios o productores organizados; su voluntad de incorporar la participacion
activa y alcanzar el control del proceso productivo por los propios destinatarios
organizados, o la de ofrecer un producto competitivo en el mercado, etcétera).

De acuerdo con la definicion y criterios anteriores se identifican tres formas de
produccién habitacional:

* producciin pitblica: provee acceso a la vivienda, principalmente a los sectores so-
ciales de bajo ingreso, mediante la promocion directa de proyectos por parte de
algin organismo publico que la produce para ser arrendada o para entregarse en
propiedad, mediante la canalizacién de créditos y/o subsidios a sus beneficia-
rios o derechohabientes. Aunque, como consecuencia de los ajustes estructurales
impuestos por el Fondo Monetario Internacional y mas tarde por las politicas
derivadas del Consenso de Washington, la produccion publica de vivienda tendié
a desaparecer en las ultimas décadas del siglo XX, han venido resurgiendo nuevas
modalidades de produccién y mejoramiento del habitat bajo la iniciativa y el con-
trol de instituciones publicas;

* produccion privada mercantil: desarrolla, con fines lucrativos, a través de empresas
promotoras privadas (inmobiliatias, constructoras y desarrolladoras), edificios y
conjuntos habitacionales que se venden en el mercado a demandantes individuales,
sujetos de crédito, eventualmente apoyados por subsidios estatales. Esta forma de
produccién, inspirada en el modelo chileno e impulsada desde los afios ochenta por
los organismos multilaterales de financiamiento, tiende a ser la tnica reconocida
en las politicas publicas. En consecuencia, solo ella se estructura como sistema y
cuenta con los instrumentos de apoyo necesarios para desarrollarse;
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* produccion social: produce sin fines de lucro, por iniciativa y bajo el control de
autoproductores y desarrolladores sociales, viviendas y conjuntos habitacionales
que adjudica a demandantes individuales u organizados (principalmente de bajos
ingresos), que en general son identificados y participan activamente desde las
primeras fases del proceso habitacional.

Si consideramos que una forma de produccién se distingue de las otras por el
tipo de agente promotor que ejerce el control sobre la integralidad del proceso
de produccién y distribucion de la vivienda, y por los principios, objetivos y es-
trategias que orientan su trabajo; que dicho control implica la toma de decisiones,
el manejo de los recursos y el establecimiento del precio que debera pagar el
usuario por su vivienda, se puede afirmar que 7o existen formas mixtas de produccion
habitacional. Esto no niega que coexistan y se complementen diferentes formas,
dentro de los sistemas nacionales de vivienda.

Existen, si, modalidades mixtas en la fase de construccién, como la autocons-
truccion asistida o dirigida, pero aun en este caso quien ejerce el control integral
del proceso es quien define si se trata de produccion social, publica o privada
(para mas detalles ver recuadro «Algunas distinciones importantes»).

Algunas distinciones importantes

a) Entre produccion social de vivienda y produccion de vivienda social: el desconocimiento de los

fines y caracteristicas de la produccion social de vivienda hace que se confunda con la

produccion publica o privada mercantil de vivienda de interés social, situacién que:

©  impide desarrollar instrumentos especificos adecuados a los procesos de produccion y ges-
tion social de vivienda y habitat, diferentes de los que se aplican en la produccion
mercantil;

®  genera tensiones entre productores privados y sociales, y entre estos y las autorida-
des;

©  frena el impulso y el crecimiento de la produccion social de vivienda, aspectos necesarios para
garantizar su consolidacién como componente de alto impacto social, econémico
y territorial dentro de los sistemas nacionales de vivienda.

b) Entre produccion social y autoconstruccion: es muy comun la utilizacion del término azuto-
construecion como sinénimo de produccién social de vivienda, limitindola a la que se
realiza por iniciativa individual o familiar, y calificindola de informal y generadora de
caos urbano. La antoconstruccion es la practica de edificar vivienda y otros componentes
del habitat por sus propios usuarios y puede realizarse bajo procesos individuales-
familiares (autoayuda) o colectivos-solidarios (ayuda mutua). Puede ser la opcién que
asume una organizacion o grupo familiar, pero esta opcion sélo implica una fase del
proceso productivo y no necesariamente el control integral del mismo. No debe con-
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fundirse por tanto con la autoproduccion, que implica el control integral del proceso
productivo y que, por tanto, abarca las cinco fases que lo constituyen: promocién-in-
tegracién, planeacion, construccion, distribucion y uso de la vivienda. Segun quien la
promueve y controla, la autoconstruccién puede set:

o antggestiva, cuando es realizada por iniciativa y ejecucion directa del o de los usua-
rios. En este caso puede estar vinculada a un proceso de produccion social por
autoproduccion individual o colectiva;

® dirigida o asistida, cuando es organizada y ejecutada bajo la coordinacién técnica y
el control de un tercero (entidad publica, empresa privada o desarrollador social).
En este ultimo caso, los objetivos especificos que petsiguen los diferentes actores
conducen a que las tareas de autoconstruccién que se incorporan en sus proyec-
tos contribuyan al logro de metas no sélo distintas sino contradictorias: mayores
utilidades en el caso del productor privado; economias y mayor control social para
el organismo publico que lo promueve; menores costos, mejor vivienda y mayor
autonomia para el productor o desarrollador social.

Por sus alcances, la autoconstruccion puede set: pura (rara vez lo es), cuando las/os
usuarias/os ejecutan todas o la mayor parte de las tareas constructivas, sin recurrir a
mano de obra pagada; mixta, cuando se combinan trabajos realizados por los propios
usuarios y tareas contratadas a empresas o a trabajadores especializados. Las formas
mixtas de autoconstruccién pueden o no estar vinculadas a un proceso de autopro-
duccién. Depende esto de quien controle dicho proceso y no de la intensidad con la
que participen en la construccion los propios usuarios. Por el contratio, en un proyecto
de autoproduccion que implica el control del proceso productivo por los usuatios,
puede optarse por la construccion ejecutada por terceros (mano de obra contratada a
constructoras o individualmente).
En sintesis, el involucramiento de las/os participantes en tareas de autoconstruccion
organizada no define, por si solo, si se trata de produccion social, publica o privada.
Si la autoconstruccion es dirigida y el control de la fase de distribucion es ejercido por
una entidad privada o incluso publica, pueden generarse incluso condiciones de abuso
y explotacion de quienes participan. Hsta situacién puede ser aliviada si la entidad que
controla el proceso paga la mano de obra de los autoconstructores. Pero sélo pode-
mos hablar de produccién social cuando las tareas de autoconstruccion que asume un
grupo organizado son decisién y quedan bajo el control del propio grupo y son con-
tabilizadas como aporte de sus patticipantes al financiamiento, quedando registradas
como parte de su inversion y del valor final de la vivienda.

¢) Otras precisiones: existen organizaciones sociales y otros agentes (que promueven

vivienda para sus agremiados o para la poblacién que atienden) que se limitan a

intervenir en partes muy acotadas del proceso habitacional, lo que reduce sus posi-

bilidades de ejercer un control integral y efectivo sobre el mismo:

®  gestion ante terceros: es una practica comun que combina la formacién politica de
grupos de solicitantes y la negociacion y presion ante los organismos publicos y
financieros para la obtencién de créditos y subsidios, que les permitan adquirir
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viviendas en el mercado. Al limitarse a estas tareas en las fases de integracion y
planeacién, quienes conducen esta practica terminan por organizarle la deman-
da a los promotores y constructores privados, que logran asi aliviar sus costos y
ejercer el control real sobre el proceso de produccion y el de distribucion, que-
dando en sus manos la determinacién del valor de venta de las viviendas y, con
ello, la seleccion final de los participantes. Mas alld de la combatividad y el nivel
organizativo que alcance el grupo promotor, no se puede hablar en este caso de
produccién social;

®  autoadministracion: algunas organizaciones logran negociar el control de los re-
cursos financieros, ejerciendo la autoadministracién del proceso productivo.
Esto significa que pueden determinar y controlar al constructor en la fase de
produccion y los criterios de adjudicacion y fijacién del precio al usuario en la
de distribucién. El control social sobre estos aspectos estratégicos permite con-
siderar a la autoadministracién como variante limitada de la autoproduccion vy,
en consecuencia, de la produccion social del habitat;

®  produccion social limitada a los aspectos técnicos y financieros: es el caso de algunos pro-
ductores sociales que, al igual que en la produccién mercantil, limitan su interés a
las fases de planeacion, construcciéon y distribucion, desatendiendo la primera de
integracion y la final de uso. Aun tratindose de proyectos impulsados por orga-
nizaciones o movimientos sociales reconocidos por su capacidad movilizadora
y su compromiso social, este desinterés limitara el control efectivo del proceso
productivo y sera causa de falta de identidad de los participantes con el proyecto
y de dificultades en cuestiones de convivencia, mantenimiento y gestion comu-
nitaria de su hébitat.

Existen asimismo sistemas altamente sofisticados de disefio y construccion, que
combinan soportes estructurales producidos por empresas o entidades publicas,
y divisiones o componentes separables que los usuarios incorporan libremente
en la organizacién de su espacio habitable.” Sélo en el caso de que el control in-
tegral de este ultimo proceso quede en manos del usuario, podria hablarse de un
esquema mixto de produccion de vivienda.

3. Modalidades y principales variantes de la produccion habitacional

De manera genérica se identifican dos modalidades de producciéon de vivienda:
antoproduccion y produccion por terceros.

El primer caso se refiere al proceso de mejorar o producir nuevas viviendas y
componentes del habitat que se realiza sin fines de lucro, por iniciativa y bajo el

7 Ejemplo muy destacado es el Sistema SAR, desarrollado por el arquitecto holandés John Habraken. Mas
informacién en http://translate.google.com/translate?hl=es&sl=en&u=http://en.wikipedia.org/wiki/
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control directo de sus propios usuarios, sea de manera individual, familiar, comu-
nitaria o colectiva organizada.

La autgproduccion incide en todas las fases del proceso habitacional y no debe con-
tundirse con la antoconstruccion (ver recuadro). La autoproduccion incluye, entre
otras posibles, las siguientes variantes:

® [ndividunal, hecha por iniciativa y bajo el control personal o familiar de los ha-
bitantes de la vivienda. Involucra los dos extremos sociales, ya que la practican
tanto los sectores de mas bajo ingreso como los mas adinerados.

® Realizada por grupos u organizaciones sociales sin personalidad juridica, que promueven
y participan activamente en: programas de mejoramiento barrial y de vivienda
para organizar el ahorro; realizar gestiones; negociar compras en comun; recibir
asesotfa técnica y desarrollar tareas de ayuda mutua; actividades de gestion de
suelo y regularizacion de su tenencia, de servicios urbanos y de articulaciéon de
los programas publicos; el montaje de cobijos de emergencia, o la construccion
de viviendas y equipamientos provisionales en casos de desastre. Pese a las limita-
ciones que enfrentan, existen experiencias exitosas realizadas por organizaciones
que carecen de personalidad juridica:

® Emergente, conducida por grupos integrados por personas sin techo, principal-
mente en los paises desarrollados, que operan al margen de las formalidades ins-
titucionales: experiencias Aippies iniciadas en el tltimo tercio del siglo XX; ocupa-
ciones de edificios abandonados de todo tipo que se adaptan al uso habitacional;
reciclamientos de viejas construcciones, componentes y materiales; habilitacion de
contenedores, vehiculos viejos, barcazas o vagones de trenes como habitacion.

® Comunitaria tradicional, realizada mediante procesos solidarios propios de las co-
munidades indigenas y campesinas; incluye, entre otras variantes: la mano vuelta;
la ayuda mutua; la faena, tequio o ayno, trabajo comunitario empleado en la cons-
truccion, y el mantenimiento de la infraestructura y equipamientos.

o Colectiva organiada, promovida y realizada bajo el control de organizaciones
sociales legalmente constituidas para generar o mejorar la vivienda de sus miem-
bros y otros componentes del habitat. Entre otras variantes comprende: coope-
rativas, mutuales, asociaciones civiles, sindicatos y empresas sociales (urbanas o
rurales) de diversa naturaleza.

Por su parte, se entiende por produccidn por terceros el proceso de mejorar o cons-
truir nuevas viviendas y otros componentes del habitat que realizan entidades
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especializadas en resolver las necesidades habitacionales de la poblacién que
atienden. La produccién por terceros incluye las siguientes variantes: mejora-
miento y ampliacién de viviendas y otros componentes del habitat que se en-
cuentran en proceso de consolidacion; produccion de viviendas progresivas o
terminadas para la venta o para ser asignadas en propiedad individual o colectiva;
produccién de vivienda de arrendamiento; construccién de equipamientos. En
los cuatro casos el proceso productivo puede ser conducido por: promotores
individuales, empresas inmobiliarias, constructoras o desarrolladores privados;
organismos publicos; productores o desarrolladores sociales sin fines de lucro
(organizaciones no gubernamentales y sociales productoras, cooperativas matti-
ces, organizaciones gremiales o financieras sociales especializadas en vivienda), e
instituciones de asistencia publica o privada.

Como puede observarse, las diversas variantes de la autoproduccion correspon-
den a modalidades de la produccién social de la vivienda y el habitat. En cambio,
la produccién por terceros incluye variantes de las tres formas de produccion
(publica, social y privada).

4. Sistemas de produccion y gestion habitacional

Por sistema de produccion habitacional se entiende el conjunto de programas, proyectos
y actividades relativos a los procesos de planeacion, construccion y distribucion
de la vivienda, conducidos por promotores, productores y desarrolladores que
trabajan en forma organizada, planificada y continua, bajo esquemas de opera-
ci6én estructurados. Todo sistema de produccion habitacional requiere para operar
adecuadamente de un sistema integrado y especifico de instrumentos de apoyo
(juridicos, financieros, administrativos, programaticos, fiscales y de fomento).

La gestion publica de los derechos humanos econémicos, sociales y culturales,
como la salud, la educacion, la vivienda, la seguridad social, el transporte, la co-
municacién social e incluso la cultura y la recreacion, se viene organizando desde
finales de los afos treinta del siglo pasado en sistemas que, conforme se fueron
consolidando, convirtieron en abstracta y lejana su relacion con las personas a las
que sirven, ignorando y de hecho eliminando de su consideracion las expresiones
culturales, las formas de vida diversas y los lugares en los que éstas se desarrollan.
La evolucién de los sistemas, bajo dicha tendencia, condujo a su burocratizacion
y rigidizacion, y a convertirlos en mecanismos de control social manejados por
intereses econémicos y politicos, en los que quedan cada vez menos espacios
para la diversidad, la creacién auténoma y la interaccién humana.
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La evolucién de la produccion de mercado ha llevado a la consolidacion de esquemas
cerrados de produccion y de gestion pitblica de vivienda. Los sistemas cerrados se desa-
rrollan de acuerdo a procedimientos preestablecidos, recogidos en manuales de
operacion de aplicacion rigurosa. Responden a estructuras verticales y jerarqui-
cas de decision y control y limitan, en consecuencia, la participacién tanto del
personal que los opera, como de los actores a los que sirven. Son manejados
por especialistas y por instituciones organizadas sectorialmente, lo que tiende a
desvincularlos de las intervenciones de otros actores.

En el caso de la produccion y gestion de la vivienda y el habitat éstos se carac-
terizan por: estar controlados por equipos técnicos especializados; manejar una
gama limitada de prototipos urbanos y de vivienda, que se repiten aun en con-
textos geograficos y sociales diferentes; establecer procesos productivos indus-
trializados, incorporar componentes prefabricados e incluso producir viviendas
completas o secciones de ellas en fabricas especializadas. Su logica productiva
se basa en la disminucién y el control estricto de los costos y los tiempos en
las fases de planeacion, produccion y distribucion de la vivienda. Su operacion
adecuada requiere también de normas estrictas y de un sistema de apoyo insti-
tucional congruente con la gama limitada y las caracteristicas de los programas
que manejan. Mientras que la producciéon mercantil privada de vivienda funciona
bien dentro de sistemas cerrados, la produccion social se ve totalmente limitada
para operar en ellos, dada la diversidad de situaciones y de variantes productivas
que la caracterizan.

Por otra parte, la diversidad de circunstancias econdémicas que enfrentan y de
rasgos culturales que caracterizan a los sectores de bajos ingresos, la multiplici-
dad de iniciativas que surgen de esa diversidad, la urgente necesidad de apoyar
su insercion productiva en la sociedad y de fortalecer su capacidad de decision y
de participacién en el manejo de la vida publica, requiere el desarrollo de un sistema
abierto de produccion y gestion habitacional. 1.os sistemas abiertos tienden a ser mas
horizontales en su estructura y a abrir espacios mas amplios a la participacion
de sus operadores y destinatarios. Se manejan con un mayor nivel de apertura e
incertidumbre y, en consecuencia, estimulan la innovacion y la diversidad de solu-
ciones. Tienden a tejer redes de interaccion y retroalimentacion entre los actores
que los operan y gestionan, entre experiencias diversas y entre los multiples fe-
némenos que tienen lugar en el territorio o que se expresan en el espacio virtual.
Se inscriben y tienen el potencial de manejar la complejidad, mediante acciones
intersectoriales, interactorales e interdisciplinarias.
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Respecto a la produccion, se trata de sistemas mas complejos que trabajan solu-
ciones especificas «a la medida», de acuerdo a las caracteristicas de la poblacion
o del grupo social atendido y del lugar en el que se ubiquen; parten de las ne-
cesidades, posibilidades, capacidades y deseos de éstos, manifestados mediante
procesos participativos; aplican tecnologias constructivas y metodologfas sociales
adecuadas al caso especifico; incorporan sistemas mixtos de construccion (con-
tratados a terceros, apoyados por voluntarios y/o realizados por autoconstruc-
cién y ayuda mutua); no se limitan a manejar componentes técnico-constructivos
y administrativos, sino que incorporan aspectos sociales, culturales, econémicos
y ambientales en la determinacion de las soluciones y dan cabida, a todo lo largo
del proceso productivo, a la participacion de diversos agentes externos, y gene-
ran espacios compartidos de control del proceso productivo por parte del grupo
social participante y de sus asesores.

Su légica productiva se fundamenta en el reconocimiento de la diversidad; el
fomento de procesos participativos en todas las fases de su desarrollo; el manejo
mas flexible de los tiempos; estrategias complejas de reduccion de costos direc-
tos, mediante el ahorro colectivo y/o en especie; la produccion in situ de mate-
riales y componentes constructivos, y la aportaciéon voluntaria de mano de obra;
la reduccion significativa de los costos indirectos, ya que se eliminan utilidades y
gastos de publicidad, ventas e incluso los de tramitacién y administracion, que se
abaten gracias a la participacion activa de sus destinatarios.

La operacion fluida y eficiente de un sistema abierto de produccién y gestion
habitacional participativa exige a su vez un sistema especifico de instrumentos
de opciones multiples, capaz de responder con agilidad, flexibilidad, eficacia y
eficiencia a la diversidad de procesos que caracterizan el habitat popular, esto es,
de instrumentos congruentes entre si, y a la vez con la 16gica social y operativa de
esta forma de produccion.

Administrar la complejidad que esto implica requiere simplificar los requisitos y
construir procedimientos operacionales flexibles, basados en la confianza hacia
el destinatario. Sistematizar y simplificar la gestién publica institucional y no las
soluciones habitacionales, es el objetivo que se persigue.
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5. Produccion social de la vivienda y el habitat

5.1. Significacién social y valor estratégico

En los paises del sur, entre un 50 y un 75% de las viviendas y muchos de los com-
ponentes del habitat, son producidos y distribuidos al margen de los sistemas de
mercado controlados por el sector privado, e incluso de los programas financie-
ros estatales. Con diferentes nombres y caracteristicas, este fendmeno se produce
en todos los pafses del sur y, aunque en mucho menor escala, en zonas urbanas
y rurales de los paises industrializados. Es lo que antes hemos llamado producciin
social de la vivienda y el habitat (PSH).

Como ya vimos, la PSH comprende todos aquellos procesos generadores de es-
pacios habitables, componentes urbanos y viviendas que se realizan bajo ¢/ control
de autoproductores y otros agentes sociales que operan s fines de lucro. Los pro-
cesos de produccion social de vivienda y otros componentes del habitat se dan
tanto en el ambito rural como en el urbano, y pueden tener origen en las propias
familias actuando individualmente, en grupos organizados informales, en empre-
sas sociales como las cooperativas y asociaciones de vivienda, o en las ONG, los
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gremios profesionales e incluso las instituciones de beneficencia que atienden
emergencias y grupos vulnerables. Las modalidades autogestionarias incluyen
desde la autoproduccion individual espontanea de vivienda hasta la colectiva, que
implica un alto nivel organizativo de los participantes y, en muchos casos, proce-
sos complejos de produccién y gestion de otros componentes del habitat.

Se trata de un fendmeno que presenta multiples variantes productivas, que van
desde el mejoramiento y ampliaciéon de viviendas existentes y la produccion de
nuevas viviendas, hasta el mejoramiento barrial y la produccién y gestion de gran-
des conjuntos urbanos o rurales.

La PSH, principalmente aquella que se apoya en procesos autogestionarios co-
lectivos, por implicar capacitacion, participacion responsable, organizacion y la
solidaridad activa de los pobladores, contribuye a fortalecer las practicas comu-
nitarias, el ejercicio directo de la democracia, la autoestima de los participantes y
una convivencia social mas vigorosa. Al situar al ser humano en el centro de sus
estrategias, su método de trabajo y sus acciones, pone en marcha procesos inno-
vadores de profundo contenido social e impacto transformador.

Esos procesos pueden, ademas, contrarrestar las tendencias actuales que contri-
buyen a desarrollar mecanismos de decision cada vez mas alejados de los pueblos
e incluso de los estados nacionales, rompiendo la soberania a todos los niveles
e implantando nuevas formas de dominacion, mas sutiles y abstractas; promo-
viendo la globalizaciéon econémica, controlada por grandes corporaciones, y la
delegacion de responsabilidades sociales que antes asumia el Estado, tanto en la
iniciativa privada como en los sectores sociales empobrecidos dejados a su suerte;
generando pobreza, desigualdad y maltiples formas de exclusion social; depre-
dando la naturaleza, degradando el ambiente y despojando a los pueblos de sus
bienes naturales y saberes ancestrales; destruyendo los colectivos mediante prac-
ticas que individualizan los problemas y las soluciones, dividen a las comunidades
y subordinan las organizaciones sociales y los derechos humanos a los intereses
econémicos y politicos de los poderosos, y criminalizando la protesta y procuran-
do impedir que prosperen las propuestas y las iniciativas sociales autonomas.

Frente a dichas tendencias, la PSH puede cumplir un papel estratégico en virtud de
que:

® basa sus practicas en el ejercicio de la democracia participativa y el control so-
cial de las decisiones y procesos productivos y de gestion, con lo que contribuye
a construir ciudadanfa, abrir espacios concretos a la soberania popular, hacer
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efectivos los derechos sociales y las garantias individuales y fomentar la corres-

ponsabilidad;

e acrecienta la capacidad de gestiéon de los pobladores organizados y su control
sobre los procesos productivos del habitat;

e derrama recursos provenientes del ahorro, el crédito y los subsidios en la comu-
nidad en que se desarrollan las acciones, fortaleciendo asi los circuitos populares
del mercado, la economia de los participantes y la de los sectores populares en
su conjunto;

e abre y defiende espacios productivos controlados en todas sus fases por orga-
nizaciones sociales, constituyendo un contrapeso local y nacional importante a la
concentraciéon y dominio econémico de unos pocos;

e controla los procesos de promocion, planeacién, produccion, distribucion y
uso de la vivienda, lo que limita las injerencias tecnocraticas; favorece el desa-
rrollo de la capacidad técnica y administrativa del pueblo; respeta y alienta la di-
versidad, las practicas culturales y el desarrollo tecnoldgico adecuado al entorno
ambiental y a la participacién comunitaria; fomenta decisiones que favorecen el
mejoramiento de la calidad de vida, tanto a nivel urbano como familiar; abarata
costos y favorece la movilizacion de los maltiples recursos técnicos, sociales y
culturales que constituyen la riqueza de los pueblos;

e contribuye a la construccion de instrumentos que reconocen y alientan el cre-
cimiento personal y la accion colectiva consciente y responsable, coadyuva asi a
enfrentar con eficacia las tendencias individualizantes y marginalizantes actuales.

e contribuye también a dicha estrategia social como consecuencia de: basar sus
practicas productivas y de gestion en el trabajo, la accion organizada de los par-
ticipantes y la canalizacién de solidaridades y apoyo mutuo; sustentar sus iniciati-
vas locales en practicas culturales ubicadas en contextos ambientales especificos,
lo que permite no sélo respetar la diversidad sino avanzar significativamente en
el desarrollo, experimentacion y difusién de practicas que aportan a la sustenta-
bilidad ambiental urbana; reconocer como su principal fuerza movilizadora a la
gente que participa, garantizando asf una mayor atencién a las necesidades de
los diversos actores, principalmente de las mujeres, grupos empobrecidos y en
situacion de vulnerabilidad, y aliviar los largos y desgastantes procesos de auto-
gestién individual, lo que contribuye a facilitar y hacer mas productivo, efectivo y
organizado el esfuerzo social.
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5.2. Principales productores sociales de vivienda y componentes del habitat

Por su relevancia en el proceso de integraciéon de un sistema abierto de produc-
ci6én social solido y de alto impacto, se perfilan a continuacion algunos actores
que conducen y/o apoyan procesos autogestionarios organizados de produccion
y gestion del habitat.

a) Entidades antoproductoras: organizaciones o empresas sociales, legalmente consti-
tuidas, que realizan proyectos de mejoramiento, ampliacién y/o construccién de
viviendas nuevas y conjuntos destinados a resolver las necesidades habitacionales
de sus miembros. Entre las modalidades mas comunes y desarrolladas destacan:
las cooperativas de vivienda, que son sociedades regidas por los principios cooperati-
vos y constituidas por personas decididas a enfrentar colectiva y organizadamen-
te, y sin fines de lucro, su necesidad comun de vivienda,® y /as asociaciones civiles
Y otros emprendimientos sociales, que con similares objetivos responden a procesos
de operacion menos estructurados que las cooperativas, acordes con la realidad
social, el nivel organizativo y la capacidad econémica y técnica de cada grupo
especifico.

b) Entidades productoras especializadas sin fines de lucro: desarrolladoras sociales, ONG
productoras y otras organizaciones profesionales, cooperativas matrices, organi-
zaciones sociales de amplia membresia que cuentan con cuerpos técnicos espe-

8  Las cooperativas tienen el caracter de ser a la vez asociaciones y empresas, por lo que, para su
mejor desempefio, deben contar con asesoria integral (social, técnica, legal, financiera, adminis-
trativa y contable).

TLas unidades cooperativas, de acuerdo con la forma de tenencia que elijan, pueden ser:

-de wusuarios o de propiedad colectiva, en las que el socio tiene el derecho de uso y la seguridad de
tenencia o posesion; la propiedad del valor actualizado, pero no especulativo, de la inversion
realizada tanto en ahorro previo, como en trabajo y amortizacion del crédito que reciba, y la
posibilidad de heredar estos derechos, siempre y cuando el heredero acepte y retina las condi-
ciones exigidas para hacerse socio de la cooperativa;

-de propietarios, que otorgan al socio el derecho de propiedad individual sobre la vivienda ad-
judicada y la copropiedad sobre las partes comunes del inmueble (propiedad en condominio).
Este tipo de cooperativas puede o no disolverse al terminar de adjudicarse las viviendas, lo cual
debe estar establecido en sus bases constitutivas

De acuerdo al sistema de construccién que se elija, las unidades cooperativas pueden set, a su vez:
-de ahorro y préstamo, en que los socios deben cubrir un aporte en dinero para acceder a un cré-
dito suficiente para contratar la edificacion total de su vivienda a empresas constructoras que
pueden ser también cooperativas o empresas privadas;

-de autoconstruccion o de ayuda mutna, que combinan la aportacién individual o familiar de mano
de obra y/o el trabajo comunitario con actividades constructivas mas complejas, contratadas a
terceros.

Estas clasificaciones se han tomado, en forma resumida, de la experiencia que desde 1968
desarrolla el sistema cooperativo de vivienda uruguayo.
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cializados, y otros agentes legalmente constituidos que realizan y/o asesoran en
forma continua proyectos habitacionales para terceros. Operan sin fines de lucro
y dan prioridad a grupos sociales de bajos ingtresos, vulnerables o en situacion de
emergencia, a los que identifican desde las primeras fases del proceso productivo
para fomentar su capacitacion y su participacioén activa y organizada.

Desarrolladores sociales es un término general que incluye diferentes tipos de entida-
des o empresas sociales no lucrativas que gestionan, realizan, asesoran y/o finan-
cian programas, proyectos o acciones de produccion social de vivienda en forma
organizada, planificada y continua. Su trabajo se acompana siempre de asistencia
técnica capacitada e integral, que implica el desarrollo de procesos participativos
y formativos durante las diversas fases del proceso habitacional. Entre los mas
relevantes encontramos a los siguientes:

* Cooperativas matrices de vivienda: reciben en forma abierta la inscripcién de so-
cios con la finalidad de asistirlos en la organizacién de secciones o unidades
cooperativas filiales; organizan y fomentan el ahorro sistematico de sus socios
y apoyan la integracion social, la planeacion y la gestion de sus proyectos ante
las entidades publicas y financieras; asesoran la adquisicién de suelo, la cons-
truccion y la adjudicacion de las viviendas; otorgan o contratan con organismos
especializados la asistencia técnica integral; negocian precios, acopian e incluso
producen materiales y componentes constructivos; conceden préstamos com-
plementarios a las unidades cooperativas, pudiendo constituir al efecto una
seccion de ahorro y préstamo.

* ONG productoras de vivienda: 1a necesidad de ampliar la productividad y los alcan-
ces de la produccion social de vivienda, a partir de la acumulacion y sistematiza-
cién de sus propios procesos de asesoria a grupos y organizaciones populares,
conduce a que algunas ONG asuman el papel de promotoras y ejecutoras de
proyectos habitacionales. Pasan asf de ser entidades asesoras a participar directa-
mente en la produccion habitacional a mayor escala. Los grupos destinatarios, a
su vez, pasan a ser contratantes, disminuyendo asi el nimero de actividades que
como productores directos tendrian que conducir o realizar.

e Cuerpos técnicos vinculados a los movimientos sociales: algunas organizaciones sociales
de amplia membresia y experiencia han generado sus propios cuerpos profesio-
nales que trabajan exclusivamente para ellas, bajo lineamientos semejantes a los
de las ONG productoras.
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* Organizaciones civiles filantripicas: para atender casos de emergencia y a grupos
vulnerables o en pobreza extrema (damnificados, nifios de la calle, ancianos, mu-
jeres solas con hijos, enfermos), existen organismos de caracter filantrépico que
asumen el papel promotor de programas de vivienda. Se incluyen como parte de
la produccion social por compartir sus principales caracteristicas, lo que les exige
contar con su propia planta profesional, asumir el papel promotor y ejercer el
control del proceso productivo.

¢) Instituciones de apoyo a la Produccion Social del Habitat y la 1 ivienda:

o Centros o institutos de asistencia técnica: entidades no lucrativas que proporcionan ase-
sorfa técnica a los procesos de PSH bajo formas organizativas de ONG, asociaciones
o cooperativas de profesionales, grupos vinculados a los gremios, talleres universi-
tarios o cuerpos técnicos dependientes de organizaciones sociales. Las caracterfsti-
cas de esta forma de produccion exigen, en sus modalidades mas complejas, que la
asesoria sea integral (social, técnica, financiera, legal, administrativa y contable).

e Federaciones de cooperativas de vivienda: organizaciones cooperativas de segundo
grado que promueven, capacitan, organizan, asesoran y respaldan la produccion
y gestion social de vivienda y otros componentes del habitat a través de unidades
cooperativas. Por tratarse de entidades sociales organizadas de acuerdo a los prin-
cipios cooperativos, que aglutinan un numero importante de socios y unidades de
vivienda, juegan un papel importante en la creacion, desarrollo y defensa de esta
forma de produccion y gestion social del habitat.

* Organizaciones apoyadas por voluntarios: existen organizaciones civiles, religiosas y
politicas que proporcionan asesoria técnica y realizan tareas constructivas organi-
zando y canalizando la participacién de voluntarios, principalmente en apoyo de
familias sin techo, migrantes, desplazados y damnificados por desastres.

* Empresas socialmente responsables: algunas empresas interesadas en mejorar las con-
diciones habitacionales de los sectores populares exploran caminos que les per-
mitan colocar sus productos y sistemas constructivos fomentando, capacitando,
asesorando e incluso financiando procesos de produccién social de vivienda. Al
ubicarse en los limites de una y otra forma de produccién debe reconocerse la
autonomia de ambas partes y garantizarse que: el control y las decisiones que
orienten el proceso productivo en todas sus fases estén en manos de los produc-
tores sociales; el cobro de los servicios que presente la empresa sea transparente
y esté negociado con los productores sociales, y que los costos que deban cubrir
estos por concepto de crédito, compra de materiales, alquiler de equipos, asesotria
técnica y otros conceptos, estén por debajo de los precios de mercado.
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6. Consideraciones finales

La realizacion plena de las enormes potencialidades y posibilidades transforma-
doras de la produccion social de la vivienda y el habitat en sus diversas modali-
dades y variantes, depende de diversos factores, tales como: el nivel efectivo de
control del proceso productivo que puedan ejercer los productores sociales; la
conduccién participativa, abierta, democratica y transparente de los procesos; la
calidad y alcances de la participacién de los propios destinatarios en las acciones
que se realicen; la consistencia organizativa del grupo participante, y el grado de
apropiacion del proyecto que éste logre alcanzar.

A su vez, todo ello depende en gran medida del involucramiento del conjunto
de participantes en las diversas tareas y comisiones que se organicen, de la reali-
zacion de programas de capacitaciéon que acompafien el proceso en sus diversas
fases y tareas, la metodologia que se utilice en la formacién e integracion social de
los participantes, y la calidad e integralidad de la asistencia técnica.

Algunos errores graves a evitar tienen que ver con la delegacion de las decisiones
y de la conduccién del proceso productivo y de gestién en un dirigente o un pe-
quefio grupo de ellos, o en los asesores técnicos; con el pagar a terceros o delegar
en patientes la responsabilidades de trabajo y presencia, que exige la apropiacion
social de este tipo de iniciativas, y con el ahorrar contratando asesores inexpertos
o desinteresados en los principios y objetivos sociales que orientan esta forma de
produccién y de gestion del habitat.

No es con denuncias y exigencias, ni sélo con propuestas, que vamos a lograr
superar estos desafios, sino comprometiéndonos a traducir en acciones concretas
nuestros suefios de un mundo diferente, lo que hoy nos exige actuar simultanea-
mente en muchos frentes y ser capaces de construir alianzas y solidaridades.

Pero ante todo es necesario dilucidar con informacién, conocimientos y reflexion
permanente, a partir de nuestras propias experiencias en la produccién y la ges-
tién del habitat, lo que es funcional al mantenimiento y profundizacion del mun-
do de la dominacién econémica, financiera y tecnocratica, y lo que, en cambio,
aporta a la emancipacion y a la construccion de una civilizacion mas humana, en
armonia con la naturaleza.
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La reconstruccion social
del subsidio habitacional

Apna Sugranyes !

«Reconstruccion social del subsidio habitacional» podria parecer una declaracion
ecléctica. Es el reflejo actual del subsidio habitacional a la chilena, en una fase de
reconstruccion postertemoto y Zsunani,
litica,” en el cual aparece una recuperacion de propuestas y practicas de Produccién
Social del Habitat que habian desaparecido de Chile desde hace muchos lustros.

en un momento de gran desobediencia po-

No nos olvidemos que el pais ha sido un triste pionero, imponiendo el neoliberalis-
mo a punta de fusil desde finales de los afios setenta y cultivaindolo a través de cinco
gobiernos de corte democratico, con toda la ortodoxia del discurso del mercado
libre, con el estado* privatizando los bienes y servicios pablicos y luego aplicando
los incentivos y los subsidios necesarios para que las élites se redistribuyan las ga-
nancias entre ellas. Ahora en el 2011, la voz ciudadana de Chile esta en el grito del
«99%m, que cruza el mundo en un gran movimiento de resistencia.

Este articulo recuenta el concepto y la historia del subsidio habitacional y sus ne-
fastos impactos entre «los con techo,” y termina explicando cémo el Movimiento
de Pobladores en Lucha, MPL, esta peleando el reconocimiento de la produccion
social del habitat.

1 Chilena, arquitecta y secretaria general de la Coalicion Internacional del Habitat (HIC, por su sigla en
inglés). Doctora de la Universidad TU-Delft. Catalana de corazon, chilena por adopcion y ciudadana del
mundo por conviccion. Especialista en politicas habitacionales ha acompafiado, durante mas de treinta
aflos, procesos sociales de construccion del derecho a la vivienda y a la tierra, especialmente en Guatemala
y en Chile. Ultima publicacion: Ciudades para tod@s. Por el derecho a la cindad, propuestas y experiencias, HIC,
Santiago, en cuatro idiomas (2011).

2 El26 de febrero de 2010, Chile sufrié un terremoto, el quinto mas fuerte jamas monitoreado en el planeta,
y un zsunami que ha destruido parcial o totalmente 250 mil viviendas.

3 Enel 2011, manifestaciones de organizaciones y movimientos que han centrado sus luchas en: a) conflic-
tos relacionados con el espacio habitado de las ciudades; b) el acceso a las instituciones, sistemas (salud,
educacion, vivienda, recreacion, entre otros), flujos y relaciones, que le confieren el caracter urbano al
espacio; ¢) tanto el derecho a acceder a lo que existe como el derecho a cambiar lo existente a partir de
nuestros suefios y deseos. Para mas informacion, ver «Linea temporal de manifestaciones y luchas urbanas,
Chile, 2011» en http://wwwisitiosur.cl/agendadetalle.php?PID=793

4 En este articulo, la palabra «estado» se escribe con minuscula. Dado el tenor del documento, se establece una
igualdad de importancia entre el rol del «estado» y el de la «sociedad civily. Por lo que ambas referencias reciben
el mismo tratamiento, expresado en mindscula. .o mismo para los nombres de ministetios y programas.

5 Alfredo Rodriguez y Ana Sugranyes (2005). Los con techo. Desafios de la politica de vivienda social. Ediciones SUR.
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El subsidio habitacional en el discurso

El subsidio habitacional es un mecanismo de financiamiento, donde convergen
actores publicos y privados para el regocijo de sus intereses. No es una politica
habitacional. El subsidio habitacional existe en Chile desde finales de los afios
setenta. En los demas paises de América Latina, este modelo neoliberal poco a
poco ha ido difundiéndose, pero —como veremos a continuacién— no es nada
facil exportar esta modalidad a la chilena a otros paises.

¢Coémo ha sido posible este modelo en Chile? Tenemos una tradicion de intet-
vencién del estado en materia de vivienda desde hace mas de 100 afios. Esto
es una cosa bastante excepcional. Chile tiene una fuerte tradicién institucional,
como en el caso del Minvu,® que existe hace mas de 40 afios. Esto no es habitual
en América Latina. Otra cosa es que en Chile tenemos una larga trayectoria de
ahorro y préstamo, que nos ha llevado a un sistema muy afianzado del crédito
hipotecario individual, que pasa por encima de las practicas solidarias y de otras
formas de garantias colectivas. Son hechos relacionados a la idiosincrasia nacio-
nal y alos discursos y practicas neoliberales, que evolucionaron desde la dictadura
(1973-1990) y se consolidaron durante los gobiernos de la Concertacién’ y, por
supuesto, estan vigentes ahora también en el gobierno del empresario Sebastian
Pifiera.

El subsidio habitacional se defini6 al calor del ajuste estructural, en plena dic-
tadura, a finales de los afios setenta, asesorado por los Chicago Boys. Un ajuste
estructural como el que se hizo en Chile, no serfa posible en tiempos de gobierno
democratico, ya que exige una intervencion politicamente incorrecta y un despre-
cio a las demandas sociales. El ajuste estructural a la chilena se realiz6 a punta de
fusil. Dos ensayos, de Naomi Klein® y de David Harvey,’ nos explican cémo el
neoliberalismo, aplicado en el mundo en los aflos ochenta, ha sido inicialmente
ensayado en Chile.

Regresando a los temas de vivienda, cuando el Minvu habla de subsidio, siempre
lo sefiala como un subsidio a la demanda, para que cada familia tenga acceso a
la casa propia. Es importante entender esto en funcién del discurso politico. El

6 Minvu: Ministerio de vivienda y urbanismo del gobierno de Chile.

7 Gobiernos de Aylwin (1990-1994), de Frei Ruiz-Tagle (1994-2000), de Lagos (2000-2006) y de Bachelet
(2006-2010).

8  Naomi Klein (2007). La doctrina del shock. El ange del capitalismo del desastre. Paidés, Barcelona.

9 David Harvey (2009). Breve historia del neoliberalismo, descargable en http://es.scribd.com/doc/45695296/
Breve-Historia-Del-Neoliberalismo-de-David-Harvey
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subsidio habitacional es ante todo un mecanismo financiero de apoyo al sector
empresarial inmobiliario y de la construccién. Para el estado, en los afios ochenta,
la primera prioridad era estabilizar este sector que mostraba altibajos peligrosos
para la macroeconomia del pafs. A tal efecto, el estado en primera instancia pri-
vatiz6 todo el aparato de produccion de vivienda.

Pero no funciond, porque el sector privado no se metia en la construccién de
viviendas para los pobres. A mediados de los afios ochenta, el Minvu monto
la maquinaria del subsidio para que las empresas sacaran buena ganancia, sin
competencia ni riesgo, sin preocupacion sobre la calidad y la localizacion del
producto, y sin analizar las caracteristicas de los usuarios. Cuando ya empez6 a
funcionar bien el subsidio habitacional, fue cuando entr6 el discurso del subsidio
a la demanda y la reduccion del déficit habitacional acumulado.

Para ilustrar este enlace estrecho entre los intereses politicos de los gobiernos y
las aspiraciones de ganancia de las empresas constructoras, expliquemos el dato
siguiente: entre 2001 y 2002, llevamos a cabo un estudio para analizar el impacto
de la vivienda social en las villas Serviu!? de Santiago y de otras cinco ciudades del
pais. Descubrimos que toda la informacion, tanto en el Minvu como en la Cama-
ra Chilena de la Construccién era la misma, con los mismos cuadros, hechos por
los mismos ingenieros y todo indicaba cémo unas pocas empresas se repartian el
pastel de la vivienda social.

Una alianza como la que unié y sigue uniendo el ministerio y la camara de la

construccién se da en todos los paises del mundo. Varios estudios, por ejem-

plo en Italia y Francia,'!

nos demostraron como el estado y el sector privado
logran en un comun acuerdo definir las modalidades de produccion de la vi-
vienda. En cuanto a la capacidad de las demandas sociales de incidir en estas
politicas, pues depende de la presion ejercida por los movimientos sociales.
En el caso de Chile y de su tradicién subsidiaria del estado, debemos reco-
nocer que el subsidio habitacional ha logrado acallar las demandas sociales

durante muchos afios.

10 Serviu: Servicio de vivienda y urbanizacion, instancia auténoma regional que implementa la politica del
Minvu.

11 Desde los afios setenta del siglo pasado, varios autores analizaron el encaje entre el estado y el sector pri-
vado inmobiliario y de la construccién para definir las politicas habitacionales. Entre otros, ver Francois
Ascher en «Contribution 2 la critique de ’économie urbaine. Essai d’analyse économique de la production
d’un élément urbain, le cadre bati». Université de Grenoble, tesis de doctorado, inédita, 1972; Francesco
Indovina, en Blocco Edilizio, Angeli, Milan: 1977; y Pierre Bourdieu en Les structures sociales de I'économie. Edi-
tions du Seuil, Paris: 2000.
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El subsidio habitacional en la practica

La primera vez que se aplicé el subsidio habitacional en Santiago fue para la
erradicacién de los «campamentos».'? Fue a principios de los afios ochenta, co-
incidiendo con las medidas adoptadas por el gobierno de Pinochet para «poner
orden» en la ciudad, para garantizar la plusvalia de los terrenos en el nororiente y
en el centro de Santiago, y para dividir el resto de la ciudad en unidades adminis-
trativas homogéneas. Asi se erradicé a mas de 100 mil personas, dispersando a la
gente y a las organizaciones sociales que existfan en los campamentos.

Sin embargo, esta erradicacion a la chilena dio vivienda a cada familia desalojada.
Hs importante entenderlo, porque en esos mismos afios, en Buenos Aires, el in-
tendente pasaba la fgpadora por las villas y dejaba a las familias en la calle, todo en
nombre de que «la ciudad es de quien se la merece».! La limpieza de asentamien-
tos «informales» (nunca me gusta esta palabra, porque no logro entender qué
define los limites de la formalidad y porque demasiado sé quiénes la definen) ha
sido efectiva: segun las estadisticas, en Chile 0,9% de la poblacién vive en campa-
mentos; mientras que usando parametros mas o menos comparables de andlisis,
ONU-Habitat identifica de 10 a 50% para los demas paises de América Latina.

A mediados de los ochenta comenzo6 una presion muy grande por producir mu-
cho mas, porque las empresas ya se habfan especializado en el rubro —descu-
briendo una buena fuente de ganancia— y porque habia que llevar a la practica el
discurso del déficit habitacional y alcanzar el objetivo del subsidio. El estado y la
camara de la construccién en una unién perfecta comenzaron a producir vivien-
das terminadas, llave en mano, de 28 a 40 metros cuadrados; este fue el programa
de vivienda bésica, PVB, con un valor nominal de entre 10 y 20 mil délares, con
un 5% de ahorro previo, la mitad del valor regalado con el subsidio y el resto
financiado con un crédito hipotecario. Una casa diminuta, en la cual viven cuatro
a cinco personas y que no contempla la posibilidad de una ampliacién.

Luego vino la créme des crémes, un invento politico de Pinochet, después de haber
perdido el referéndum y tratando de ir ganando votos entre sectores de ingresos
medio-bajos para las elecciones de 1989: el programa especial de los trabajadores,
PET, con una calidad superior a la vivienda basica, pero con graves problemas re-

12 Campamento: denominacién chilena de un asentamiento que no cumple con lo estipulado por la Ordenan-
za general de urbanismo y construccion.

13 Ver en Oscar Oszlak, Merecer la cindad: los sectores populares y el derecho al espacio nrbano, Humanitas-CEDES,
Buenos Aires: 1991.
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lacionados a los créditos hipotecarios, que fueron entregados sin tener realmente
en cuenta la capacidad de pago de los beneficiatios —algo como el problema de
las subprime en los Estados Unidos que llevaron a la crisis financiera del 2008.

En los afios noventa, en los tiempos de la transicién democratica, se mantuvo
todo igual: las politicas neoliberales y el subsidio habitacional. Las autoridades del
Minvu en tiempos del gobierno de Aylwin explicaban esta continuidad a partir
de dos problemas percibidos: un prondstico de posibles tomas de terrenos que
podian amenazar el fragil equilibrio democratico de la transicion y la necesidad
de seguir bajando el déficit habitacional.

Para paliar la amenaza de las tomas, el ministro de vivienda fue a visitar los co-
mités de allegados, uno a uno, para convencerlos que se insertasen en el sistema
vigente de subsidios. Por las expectativas de la transicion tan deseada, la gente
de los comités aceptd. El gobierno también intent6 hacer algo distinto: el pro-
grama de vivienda progresiva, PVP, que rescataba algunos de los elementos de la
produccién social del habitat y de las capacidades de los sujetos para ampliar y
mejorar su vivienda gracias a su propio esfuerzo. E1 PVP duré apenas cinco afios
y la camara de la construccién nunca lo acepto.

Otra innovacién que se ensayo a partir de 1990 fue el intento de involucrar a otros
actores sociales —y no sélo a las empresas— en el proceso de produccion de la
vivienda social. Asf surgi6 el programa de asistencia técnica, PAT, para financiar
profesionales que acompafaran los procesos sociales en la postulacion, la plani-
ficacion y la ejecucion de las obras. Més tarde este programa se transformé en
entidades de gestion inmobiliaria social, Egis, que, aprovechando las condiciones
de desregulacion imperantes, se desvirtuaron y perdieron su rol de intermedia-
cion entre el estado y los pobladores; en efecto, muchas Egis terminaron siendo
mas cercanas a las empresas constructoras que a los postulantes al subsidio. De
ahf que este modelo esté ahora otra vez en el tablero.

De 1990 a 1997, el Minvu logré construir tantas viviendas como se construian en
Alemania después de la Guerra Mundial, alcanzando una tasa anual muy excep-
cional, de diez viviendas por cada mil habitantes. Es un récord que se mantuvo
varios afios seguidos, que permitié reducir las estimaciones de déficit y logro
dar un techo en propiedad a la mayoria de los postulantes de los sectores mas
pobres. Es algo inédito en América Latina, ya que el modelo chileno del subsidio
habitacional aplicado en otros paises de la regién no logra esta —muy cuestiona-
ble— pericia sostenida de focalizacién social.
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Al delegar el estado la localizacion de las viviendas a las empresas, se han formado
unos manchones, con concentraciones homogéneas de pobreza en las ciudades.
Hs muy complicado revertir estas situaciones de estigmatizacion de la pobreza.
Algo se intento con el programa quzero mi barrio, QMB, del gobierno de Bachelet,
pero los resultados son minimos.

A partir de 1997 el subsidio habitacional comenzé a hacer crisis por distintas ra-
zones. Por un lado las «casas de nylon» en varias villas Serviu. Los medios de co-
municacion y la apreciacion popular culparon a la constructora de este problema.
Pero hay que ver las cosas como son: a mediados de los noventa, las licitaciones
de vivienda bdsica con terrenos ya no funcionaban como antes; las constructoras
tenfan el negocio puesto en viviendas de mas alto estindar y para que siguieran
participando en los llamados del Serviu, el Minvu tomé dos decisiones que con-
tribuyeron a bajar, ain mas, la calidad de las viviendas de bajo costo.

La primera de dichas medidas fue subir artificialmente el valor del subsidio. Des-
de entonces, el valor del subsidio a la vivienda social no ha dejado de hacetlo:
de unos 5.000 ddlares en 1991 para el PVB y el PVP, llegamos en 2010 a 12.500
dolares para el programa fondo solidario de vivienda, FSV; un aumento que no
guarda relacion con el de los costos de construccion. Y, ademas, ahora sin cré-
dito: todo regalado y manteniendo la misma exigencia de ahorro previo de unos
250 délares.

La segunda decision grave fue la de bajar las especificaciones técnicas, lo que dio
pie a que algunas empresas colocasen menos cemento y materiales impermeables
en los blocks, dando como resultado unas viviendas como esponjas, que se dete-
rioraron con las primeras lluvias y que fueron recubiertas de pafios de plastico
como solucién de emergencia: de ahi su nombre de «casas de nylony.

El subsidio habitacional sufrié otra forma de estrés: por la presion de la produc-
cién masiva y de la correspondiente ejecucion del presupuesto anual, los Serviu
no daban abasto; no tenfan la capacidad de seguimiento y control de los avances
de dinero facilitados a las empresas para la construccion de la vivienda basica.

Con estos descalabros institucionales, podemos decir que finaliz6 la era de oro
del subsidio habitacional. Pero el sistema sigue, se alarga; también se deforma.
Es un chicle de muy buena resistencia, que sigue protegiendo a las empresas y
a los bancos; y sigue también sin considerar a la gente, sus necesidades y sus
capacidades.
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A partir de 2000, ya practicamente no se construyeron viviendas sociales en la
trama urbana de las grandes ciudades; los proyectos se realizan en poblados, muy
lejos, en la periferia; y se erradican los ultimos campamentos. Apatecio el subsidio
a la localizacion, que no puede funcionar porque la politica de desarrollo urbano
no lo secunda. En otras palabras, no se puede realizar una producciéon masiva de
viviendas sin pensar en su impacto territorial y urbano. Hablar de «localizacién
de la vivienda» es hablar de la ciudad. No se puede dejar la localizacién en manos
del interés de las empresas. La ciudad es de todas y todos.

Apareci6 otro problema, ademas, con la distribucién de subsidios para compra
de viviendas usadas, sin la regulacion necesatria. Gran parte del valor de estos
subsidios fue a parar a manos del consumo doméstico vy, claro, la cimara de la
construccion puso orden y par6 el asunto. Eso contribuyé a que las viviendas
sociales, que mantenfan un valor de transacciéon de unos quince mil délares, de
pronto llegaran a 40 mil en el mercado. Es un elemento mas en el proceso de la
inflacién de la burbuja inmobiliaria creada por el estado y su intencidn de resolver
el problema de la localizacion de los pobres en la ciudad.

Moraleja: el negocio de la construccion esta bien estable en la economia nacional.
Los nichos de las inmobiliarias/constructoras se han trasladado de la periferia
al centro: como ya lo mencionamos; las decenas de miles de subsidios han ido
a parar a bloques de viviendas tan diminutas como las sociales, pero insertas en
el negocio del suelo urbano, como en el centro de la ciudad de Santiago. Y los
conjuntos de vivienda social en la periferia quedan con sus problemas, para los
beneficiarios y para las ciudades.

El subsidio, sus productos e impactos

A esta altura ya hemos aprendido que la evaluacién de una politica publica, mas
vale realizarla a partir de indicadores evidentes, que desde la abstraccion de la
estadistica. Si vemos el tema de la calidad de la vivienda a través del analisis de
los productos, es bueno darse cuenta que entre los aflos ochenta y noventa se
desarrollaron los blocks de vivienda basica que, lisa y llanamente —segun algunos
de sus habitantes— vienen a ser como vivir en la carcel, con espacios diminu-
tos e indignantes. Estos conjuntos de vivienda en altura (dos blocks paralelos, de
tres pisos, con las escaleras cruzadas en el patio central) han sido pensados en
la 16gica de los condominios, pero nadie explicé a los beneficiarios del subsidio
qué quiere decir vivir en una copropiedad. Todas las ciudades del pafs tienen sus
concentraciones homogéneas de conjuntos de vivienda indignante.
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Los conjuntos de vivienda social han sido disefiados en funcién de la rentabilidad
del proyecto y no de normas basicas de convivencia entre miles de pobladores.
Cada proyecto esta cerrado en sf mismo. La distribucién de los blocks no facilita el
uso del espacio publico. A menudo, las fachadas que dan a la calle son ciegas, no
tienen ventanas que permitan al vecino una relacién visual directa hacia quienes
pasan por la calle y quienes entran al edificio.

Otros productos son los #rencitos, conjuntos de vivienda basica adosada y de dos
pisos; esta modalidad de vivienda en lote individual se discontinué en Santiago a
partir de 1996 porque los protagonistas del subsidio —empresas y estado— ar-
gumentaban que «el suelo de Santiago no resistia una inversion inferior a 20 mil
dolaresy.

Bien sabemos que esto no es real: una vez mas, es discurso, porque una cosa es
el suelo y la resistencia que éste tiene en términos de inversion; y otra cosa es que
toda politica de desarrollo urbano, que suscribe objetivos de integracion social,
debe disponer de instrumentos que faciliten el acceso al suelo de los sectores po-
pulares. Hace muchos afios ya que el Minvu se olvid6 de tener un banco de suelo.
En cambio el Serviu, si es que no los vendid, aun deberfa disponer de muchos
terrenos en las ciudades; lo complejo es que los tiene entregados en concesion
a iglesias, colegios, instituciones de caridad, muy respetables —espero— pero
que no contribuyen a dar respuesta a la demanda de suelo para la vivienda de los
sectores populares.

La calidad de la vivienda social en villas Serviu nos llevé a analizar el szock desde
su valor de cambio —un valor mercantil— en contraposicioén a su valor de uso
—la aptitud que posee una vivienda para satisfacer la demanda habitacional—.
En ese sentido, realizamos un estudio, con muchas encuestas, entre pobladores
de las villas Serviu. De las respuestas surgieron varias preocupaciones. Por un
lado, la mayorfa de la gente que vive en conjuntos de vivienda social quiere salir
de ahi, ya sea por miedo a la violencia, por la imagen que ellos tienen de su con-
junto de vivienda social, o por las dificultades de convivencia con los vecinos.
Sin embargo, nada es simple. A pesar de la intencion de irse de la villa, las fami-
lias realizan una inversiéon constante en el mejoramiento de la vivienda. Esto se
evidencia, especialmente en Santiago, con las ampliaciones en palafitos y con la
ocupacion de los espacios comunes.

Para entender las dificultades de convivencia en los blocks de vivienda social, basta
echar un vistazo a unos mapas georreferenciados sobre la violencia en Santiago,
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elaborados en 2003 por el ministerio del interior. Al revisar el mapa correspon-
diente a la violencia intrafamiliar, se advierte que éste coincide con el de conjun-
tos de vivienda social que habifamos mapeado en el 2001-2002. La calidad de los
productos de la vivienda social nos lleva a preguntar, entonces, «si la paz politica
no se obtuvo a costa de la violencia civil; ¢esto significarfa que los y las pobres
de la ciudad, con su inseguridad, estarfan pagando los costos de la politica de
subsidio a la vivienda social?».!*

Ahora, el subsidio habitacional en la produccién social del habitat

El subsidio habitacional a la chilena ha dado techo a los pobres, pero también
ha creado nuevos problemas sociales y urbanos. También ha creado una situa-
cién de inercia entre los pobladores, por haber aceptado las reglas del juego,
especialmente durante la transicién democratica, por el anhelo de condiciones
de libertad y plegarse al discurso del suefio de la casa propia. Esta inercia ha
conocido un quiebre en torno al afio 2000: por un lado, las glorias de la edad de
oro del subsidio habfan pasado a la historia, como lo explicamos anteriormente;
por otro lado, la zoma de Penialolén por 1.900 familias, reivindicando su derecho
a permanecer en su comuna de origen, ha marcado a una nueva generacién de
dirigentes poblacionales.

La primera expresion de organizacion poblacional viene de los deudores hipo-
tecarios. Andba Chile, con gran capacidad de movilizaciéon en el espacio publico,
exige una repactaciéon de las deudas. La respuesta del estado es la condonacion
de las mismas, con el argumento de siempre: que le resulta muy caro administrar
carteras de montos chicos.

En 2006, después de la desinstalaciéon de gran parte de la toma de Pefalolén,
surge el Movimiento de Pobladores en Lucha, MPL. Es una organizacién poblacional
liderada por jovenes estudiantes y profesionales, que buscan recuperar un papel
activo en la toma de decisiones y hacer realidad la participacion de los pobladores,
recuperando el tejido social perdido durante afios de dictadura militar y de politica
neoliberal, as{ como durante la democracia y la politica habitacional subsidiaria
continuada por los diferentes gobiernos de la Concertacion (1990-2010), que aca-
rred efectos de individualizacién y poca participacion de los pobladores.'

14 Juan Carlos Skewes, «De invasor a deudor: el éxodo desde los campamentos», en Los con Techo. Un desafio
para la politica de vivienda social, Ediciones SUR, Santiago, 2005.

15 Chatlotte Mathivet, «El Movimiento de Pobladores en Luchay, en Cindades para tod@s. Hacia el derecho a la
cindad, propuestas y experiencias”, HIC: 2010.
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Para hacer efectivas sus demandas e impulsar la generacion de una politica urba-
no-habitacional con enfoque de derecho, el movimiento propone estrategias para
efectivizar el derecho a permanecer en la comuna de origen, Pefialolén, transfor-
marse en una fuerza productiva autbnoma, desarrollar practicas autogestionarias
de accién popular, ganar espacios de representacion dentro de la institucionali-
dad politica, e incidir en la planificacién urbana de la comuna.

Ahora, cinco afos después de su aparicién, el MPL tiene caracteristicas de un
movimiento consolidado. Dispone de varias entidades de servicio: la corpora-
16 «Poblar, orientada a la formacién y conocida por su «Diplomado en Mo-
vimientos Sociales Latinoamericanos y Autogestion Comunitaria», con el logo de
HIC, entre varios, porque somos parte de esta alternativa académica; su propia
Egis, para no depender del mercado profesional; su cooperativa de servicios «4
de Mayo»; y su empresa «Emepeele» que ya esta construyendo tres proyectos de

cion

vivienda en practica autogestionaria.

El MPL ha logrado asimismo tejer alianzas que han llevado a la creaciéon de la
Federacion Nacional de Pobladores, en la cual, por ejemplo, participa también
el Movimiento Nacional por la Reconstruccion Justa, MNR]J, con organizaciones
poblacionales, profesionales y universitarias. Lidera asimismo el partido politico
«Igualdad», que se va sumando a la oposicién extraparlamentaria para llegar a la
Constituyente.

En su capacidad de incidencia en la politica de vivienda, por ejemplo, el MPL
ha formulado una propuesta de decreto de autogestion, a ser incluido en los
reglamentos del Minvu. Este ejercicio —en el cual tuve el honor de partici-
par— aportaba al lenguaje ministerial del subsidio habitacional un sinnumero
de propuestas para apoyar la capacidad de gestion de los grupos autogestiona-
rios. Las principales: que el Serviu abriera su banco de terrenos a las propuestas
poblacionales y facilitara servicios de compraventa durante toda la fase de los
proyectos, considerando el suelo como una forma de garantia para ir adelan-
tando los giros del subsidio; y que profesionales del Serviu acompafiaran el
proceso de cada proyecto.

La propuesta, entonces, era constituir una bolsa de gestion con los valores del suelo,
del subsidio, de los ahorros y de la asistencia técnica, para que los comités de
vivienda pudieran trabajar de forma auténoma en su accioén autogestionaria. La
formulacién de la propuesta de decreto se hizo a invitacién del Minvu a media-

16  Corporacién es la figura legal en Chile de entidades privadas de desarrollo.
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dos de 2011. Al cabo de tres meses sali6 la nueva reglamentacion de la vivienda
para la «vulnerabilidad» —ya era bien dificil compatibilizar ideas de autogestion
con el sesgo de siempre de focalizacion social a los vulnerables—, sin la menor
mencion de la propuesta formulada por los pobladores. La lucha continta y los
pobladores seguiran presionando, en las mesas de negociacion y en la calle, para
un reconocimiento de las alternativas de la produccién social del habitat.

El MPL también estd en un programa de reconstruccién posterremoto en pleno
centro de Santiago. Las politicas publicas expresadas en los distintos programas
de mejoramiento y compra de vivienda nueva estuvieron dirigidas, en la l6gica
de focalizacion de siempre, sélo a los propietarios damnificados pero no asi a
los arrendatarios, quedando cientos de ellos practicamente en la calle o con sus
viviendas con dafios irreparables.

Un grupo importante de estas familias decidié organizarse bajo el alero del MPL,
comenzando el inicio de un camino autogestionario. El primer paso fue la bus-
queda de terrenos, la organizacion de la situacion social de las familias y la deli-
beracién sobre las soluciones a adoptar. También se sostuvieron conversaciones
con el municipio de Santiago —que vefa como tnica solucién quintuplicar el
ahorro familiar— y con el Serviu —que proponfa como unica alternativa en-
contrar un terreno fiscal—. Tras un afio de desarrollo, el resultado era claro: la
especulacion inmobiliaria en el casco historico se convertia en la principal barrera
para que la gente materializara su derecho a la vivienda y la ciudad.

El mismo proceso de participacion de las familias en la gestién habitacional arrojo
una alternativa: «8i en Pefialolén no queremos gente sin casa, en el centro de la
ciudad no queremos casas sin genter.!” La especulacién sobre el suelo eriazo en el
centro de la ciudad reproduce rincones habitables en desuso, y algunos de ellos son
de propiedad fiscal. Esta fue la opcién que tomaron las familias del MPL Santiago.

Asi nace la Red de Inmuebles Recuperados por Autogestion, la Red-IRA. En
la practica, la Red cuaj6 por las siguientes razones: si lo necesario era ahorrar
para que los damnificados arrendatarios se quedaran en el centro de la ciudad,
se requerfa de un medio que permitiera a un grupo importante de familias dicha
posibilidad; si el camino era la busqueda de terrenos fiscales, los inmuebles abrfan
la puerta para procesos de densificacion predial en el casco histérico sobre suelo

17 La experiencia estda documentada en «Carpeta de Inmuebles Recuperados por Autogestion. Una alternativa
de Produccién Social del Habitat y de conquista del Derecho a la Ciudad», Red-IRA, del MPL, Santiago,
2011 (no publicada). Ver videos en http://www.frequency.com/video/red-ira-inmuebl /12051233

T.A RECONSTRUCCION SOCIAL DEL SUBSIDIO HABITACIONAL 55



estatal. Y se debfan defender los terrenos desde adentro, para evitar su venta a
privados. De ahi la «recuperacién» de inmuebles.

A su vez, tres variables sociopoliticas motivaron el despliegue de la Red: la necesi-
dad de impulsar una practica de conquista del derecho a la ciudad y al derecho a la
vivienda adecuada por parte de los sectores populares; abrir una alternativa técnica
para una estrategia efectiva de renovacion del casco historico de la ciudad, y la
necesidad de que dicha experiencia corresponda a la produccion social del habitat,
en términos de autogestion habitacional y autoconstruccion de vivienda.

Hoy ya son tres los inmuebles recuperados en el centro de Santiago. Son casonas
viejas y abandonadas. Dos de ellas corresponden a terrenos publicos y la negocia-
cién de compra se anuncia complicada, porque el ministerio de bienes nacionales
propone licitarlos al mejor postor. La tercera es una propiedad del arzobispado,
que esta realizando todas las gestiones necesarias para asegurar la factibilidad del
proyecto de la Red-IRA. Por parte del Minvu y de la Municipalidad, el discut-
so apoya la iniciativa autogestionaria; habra que ver en la practica qué intereses
prevalecen, entre la tentacion politica de cortar la cinta de un proyecto pata los
pobres en el centro de la ciudad —teniendo en cuenta que esto no se da desde
hace muchos lustros— y la presion de la camara de la construccion.

Sean cuales sean las decisiones de las autoridades de turno, las nuevas propuestas
poblacionales autogestionarias, de propiedad colectiva, de organizacion coopera-
tivista, de ayuda mutua, de cambio en la normativa territorial y de reconocimien-
to de los derechos a la vivienda digna y del derecho a la ciudad, estan en el aire y
en la practica. Como en los temas de la ensefianza, hoy en Chile estin dadas las
condiciones para la «reconstruccion social del subsidio habitacional.
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La Produccién Social
del Habitat en la ciudad injusta

Raiil Fernandes Wagner !

El proceso de produccién popular de la ciudad en Argentina tiene una larga y
profusa historia, cuyo origen y masividad hay que situar en el escenario del desa-
rrollo sustitutivo de importaciones que se inicia entre fines de los afios cuarenta y
principios de los cincuenta. En ese contexto —en el transcurso de los gobiernos
de Per6n— se establecieron importantes disposiciones estructurales en términos
de politicas publicas relacionadas con la vivienda y la produccion de ciudad.

El hecho fundante de ese proceso es la reforma constitucional de 1949, que
por primera vez reconoce la funcién social de la propiedad, lo cual constituye
un quiebre en la matriz conservadora y patrimonialista, pues al incrementar las
potestades del Estado sobre la propiedad permitira, entre otros instrumentos de
politica, la expropiacion de suelo para la realizacion de obras publicas en gran
escala. Estas obras seran determinantes en la estructuracion territorial y el desa-
rrollo de suelo accesible a los sectores populares.

Esto debe asociarse ademads con la relevancia politica que adquieren los derechos
de segunda generacion (de los trabajadores), incorporados en la nueva Constitu-
cion, como el derecho a la vivienda, lo cual complementa las acciones publicas
de este tiempo con politicas de regulacion de los alquileres y la revolucionaria
sancién de la Ley 13.512 de Propiedad Horizontal (que conjuga propiedad colec-
tiva e individual), la cual permitira la regularizacion de los inquilinos eternos de
las casas de rentas e inaugurara un boom de construccién de departamentos urbanos
para las clases medias, que durard hasta fines de los afios setenta.

1 Argentino, arquitecto, especialista en Tecnologia de la Vivienda (IPT-SP, Brasil) y candidato a doctor en Vi-
vienda y Urbanismo (Architectural Association Graduate School-Londres). Profesor del Area de Urbanis-
mo y director académico de la Especializacion en Desarrollo Local en Regiones Urbanas de la Universidad
Nacional de General Sarmiento y creador y director de la maestria en Habitat y Vivienda de la Universidad
Nacional de Mar del Plata (1997-2007) y de la especializacién Gestién Local del Habitat Popular en la de
Rosario (2005-2009). Es evaluador en organismos de ciencia y técnica, integrante de redes internacionales
y autor de diversos articulos y ponencias en temas urbanos y habitacionales. Es ademds consultor en po-
liticas de vivienda, mercados del suelo y desarrollo local en organismos y gobiernos locales, provinciales y
nacionales de Argentina y América Latina.
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El Estado, asimismo, desarrollard por entonces la construccion de una cantidad
importante de viviendas publicas, en articulacién con otra medida revolucionaria
en esta época, que serd la reforma de la carta organica del Banco Hipotecario Na-
cional, lo que iniciara un largo periodo de créditos treintanales para clases medias
y trabajadores, que tendra enorme impacto en el acceso a la vivienda, mas alld de
los afios del peronismo.

Hstas politicas generaron un cambio importante en la relacion poblacion-parque
habitacional. Por ejemplo, en términos de tenencia, el Censo Nacional de Pobla-
cién y Vivienda de 1947 sefalaba que el 63% de la poblacion alquilaba (desde
cuartos a viviendas) y posteriormente el Censo de 1980 consignaria que casi el
70% eran propietarios. En este hecho tuvo una gran influencia otra ley de la
etapa peronista —la Ley 14.005 de ventas de inmuebles en lotes a plazos— que
gener6 el fenomenal proceso del desarrollo de los loteos populares sin servicios,
proceso que fue posible por las favorables condiciones ambientales de la pam-
pa himeda? que facilitaron el desarrollo (con muy baja inversién) de nuevos
barrios populares relativamente bien localizados respecto a los lugares de trabajo
debido al transporte publico (que en el Conurbano se dio gracias al extendido
sistema de trenes publicos subsidiados). Entre 1940 y 1980, en la Region Metro-
politana de Buenos Aires mediante este proceso accedieron al suelo 4,6 millones
de habitantes.

Por ello cabe afirmar que la produccién social del habitat en Argentina tuvo un
hito fundante en la expansién de los loteos populares, siendo el proceso habi-
tual que los nuevos pobladores urbanos y/o las nuevas generaciones de hoga-
res, compraran un lote en cien cuotas, donde algunos construfan un cuarto de
ladrillos y otros instalaban una casilla prefabricada® como primer alojamiento y
desde esa construccion inicial evolucionaban la vivienda, autoconstruyendo mas
cuartos de material o revistiendo y ampliando la casilla.* El punto critico de es-

2 Era posible ofertar suelo urbanizable por las caracteristicas naturales de un suelo plano, consistente para
las fundaciones, y con un acuifero potable a veinticinco metros de profundidad.

3 Las casillas prefabricadas son un producto (elaborado por talleres de carpinteria de pequefia escala) que se
mantiene hasta hoy en dia, aunque mas reducido como mercado. Estas viviendas, que no alcanzan estin-
dares de habitabilidad minima ni responden a normas de calidad y comportamiento higrotérmico de la
vivienda, no obstante cumplen un papel muy apreciado por los usuarios, porque posibilitan resolver una
condicién de alojamiento primaria y luego constituir la base del mejoramiento de la vivienda.

4 Un estudio realizado en el Gran Buenos Aires por la Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental de
la Nacion (SVOA) en 1988, determiné que 63,3% de los hogares autofinanciaba la compra o la construc-
cién de las mismas. Dentro de ellas, el 45,5% de las familias duefias de lotes autoconstruian sus viviendas,
proceso donde el 78,4% era construido sin apoyo técnico y el 60% sin trabajo contratado, siendo en ese
tiempo muy notable que el 65,9% alcanzaba una alta calidad de construccion (SVOA, 1989).
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tas viviendas eran principalmente las instalaciones sanitarias, por su complejidad
constructiva y/o su costo.

El autoconstructor era acompafiado en sus acciones constantes de pequefia escala
por el corralin de materiales del barrio, el que no solo aprovisionaba, sino también
financiaba los materiales y asesoraba técnicamente en los procedimientos construc-
tivos basicos. En estudios realizados en 1986 sobre doscientos autoconstructores
en Mar del Plata determindbamos un promedio de dieciséis afios para configurar
una vivienda aceptable en dimensién y calidad de los servicios en su interior.

Estas viviendas no estaban empadronadas en los municipios, los cuales por lo
general cada tantos aflos intimaban a presentarse a los pobladores y declarar las
viviendas, o en otros casos habilitaban una ammnistia y entonces arquitectos o maes-
tros mayores de obra presentaban los planos y los municipios los registraban en sus
catastros; se habilitaba asf el cobro de impuestos y los autoconstructores, a partir
de contar con un final de obra, podian tener un titulo de propiedad. En paralelo, en
estos barrios los vecinos organizaban las sociedades de foments, para luchar por los
servicios de infraestructura, obras de urbanizacién y mejoras en el transporte.

En aquellos tiempos, los asentamientos mas precarios (las «villasy) eran mayorita-
tiamente la entrada a la cindad de los migrantes y/o nuevos hogares. Para quienes
permanecian en dicha situacién, el Estado fue desarrollando politicas habitacio-
nales «tradicionales» de erradicacion de villas mediante la construccion de vivien-
das Jlave-en-mano en conjuntos habitacionales, bajo las también clasicas formas
de financiamiento de la oferta, es decir asociado a las camaras empresarias y los
sindicatos de la construccion.

En los afios setenta se establece un sistema nacional de provisioén habitacional (el
Fondo Nacional de la Vivienda, FONAVI) que desarrolla con relativa efectividad
la construccién de una importante cantidad de unidades —particularmente en
ciudades del interior del pais de mediano porte— que fueron destinadas a los
sectores medios asalariados (principalmente del sector publico) y sélo en patte a
trabajadores de bajos ingresos.

El proceso de los loteos populares en términos masivos concluye a fines de los
afios setenta, con la dictadura; durante los afios ochenta se completan los lotes
remanentes y a2 medida que la pauperizacion de los trabajadores y asalariados se
va incrementando, avanza la presion social sobre el suelo con fomas de tierras que
replican el loteo regular, configurando los denominados «asentamientos informa-
les» y presionando sobre las zonas mas densas formando nuevas «villas miseria»
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y/o densificando y extendiendo las villas histéricas. Este proceso se volvera criti-
co en los noventa y principios del nuevo siglo, desplazando la produccién social
del habitat en gran parte a las formas de «produccién» de suelo #rregulares y/o
consideradas también «ilegales» y, por lo tanto, expuestas a los desalojos produc-
to también de la criminalizacion® del conflicto por el acceso al suelo.

En esos afios, la politica de vivienda (consolidada desde 1994 como Sistema Fe-
deral de la Vivienda) sufrird un debilitamiento por los embates de los organismos
internacionales, quienes propician avanzar en la configuracién de un «mercado
de la vivienda» que permitiera desarrollar una financiarizacion del sistema (como
aconteciera en Chile). Este proceso se inicia con la securitizacion de la cartera de
hipotecas y postetior privatizaciéon del Banco Hipotecario Nacional,® mientras en
paralelo se propiciaba la expansion de los programas de financiamiento externo
de tipo focalizado para los mas pobres.

Pero para la segunda mitad de los afios noventa, como consecuencia de las politi-
cas econémicas implementadas, el volumen econémico decrece, el endeudamien-
to aumenta y los ajustes se suceden, sacudiendo todos los indicadores sociales,
por lo que el sistema de la vivienda publica se paralizara producto de la creciente
crisis financiera de las provincias y del pais. Desde 1998 se avanzara hacia una
recesion, junto con una crisis social y econémica que estalla en términos politicos
a finales de 2001.

En ese pico, a nivel nacional la pobreza alcanzé al 57,5% de la poblacion, la
indigencia al 27,5%, la desocupacion al 21,5%, con un no mensurado pero igual-
mente profundo incremento de la inequidad en la distribucion de la riqueza. Ello
provoco un crecimiento del déficit de vivienda de tipo cuantitativo (aumentando
las personas en situacién de calle) y cualitativo (aumentando las situaciones de
hacinamiento, ausencia de servicios adecuados, situacion irregular de la tenen-
cia, etcétera). Los recursos del FONAVI, que habian disminuido progresivamente
desde sus inicios, siguieron cayendo: en 1980 representaban el 0,78% del PBI,
en 1990 el 0,63%, cayeron en 1999 al 0,47%, para finalmente contraerse en el
periodo 2001-2004 al 0,34% del PBI y perder el caracter de asignacion especifica
al declararse la libre disponibilidad de los fondos.

5  En 1994 se produce una reforma del Cédigo Penal que asimila la ocupacién de propiedades al delito de
usurpacidn por lo tanto procesable como causa penal y en consecuencia punible con carcel.

6 En 1997, por presion de organismos financieros internacionales, se privatizé la cartera de hipotecas y se
configuré el «Banco Hipotecario Sociedad Anénimay, venta que se realizé a menos de la mitad de su valor
estimado.
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Los afios noventa no solo trajeron politicas econémicas y sociales que provo-
caron un severo achicamiento del Estado, con disposiciones juridicas contra-
rias a los derechos sociales de segunda generacién, sino que también se avanzé
agresivamente —por la via de la privatizacion de los servicios esenciales— en
la limitacién de su rol planificador, promotor y financiador de infraestructura
y equipamientos sociales. El pasaje de los ciudadanos de wsuarios poseedores de
derechos a la condicion de dlentes de los servicios publicos contribuy6 enorme-
mente a profundizar las desigualdades en los procesos territoriales.”

Esas desigualdades territoriales también se nutrieron, en esos afios, de formas de
desarrollo residencial no conocidas anteriormente en Argentina. Nos referimos
a las nuevas practicas sociales de las élites (los «ganadoresy, con las politicas de
los noventa) que se orientaron mayoritariamente a la adquisicién de productos
inmobiliarios en barrios residenciales con caracteristicas de enclaves autosegrega-
dos. En la Region Metropolitana de Buenos Aires (RMBA), por ejemplo, la amplia
red de ferrocarriles serfa reemplazada por la construccion publica de la red de
autopistas, las cuales ademds de transferir cuantiosas plusvalias, intensificaron
patrones de desarrollo residencial urbano basados en la movilidad individual —
propios de las ciudades americanas— que generaran una gran expansion urbana
de baja densidad, que hoy llega a unos 575 barrios, que ya ocupan dos veces la
superficie de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (donde viven tres millones de
habitantes, mientras estos barrios sélo albergan a 220 mil).

La desigualdad en la apropiacion del espacio residencial, implica un cambio his-
torico y es un enorme retroceso en términos de evolucién democratica de las
ciudades argentinas,® al admitirse que en la estructura parcelaria la calle pueda ser
de dominio privado. Esto, a pesar del poder de sus promotores, implicard que
las urbanizaciones cerradas evolucionen también en un «limbo juridico» (parti-
cularmente en la RMBA) donde la mitad no estan aprobadas, y las que si lo estan
—merced a un decreto que clude la legislacion urbanistica de la provincia de
Buenos Aires— igualmente tienen debilidades juridicas.

No deja de ser paraddjico que los enclaves de «os ricos» tengan la misma preca-
riedad juridica que los asentamientos informales, los cuales, por cierto, se incre-
mentan como consecuencia de que los barrios cerrados de las periferias urbanas
cancelaron toda posibilidad de desarrollo de loteos populares, al provocar que

7 Laexpansion de la provision de redes de agua y cloacas estuvo centrada en bartios rentables para las empre-
sas, que deliberadamente relegaban las zonas urbanas de los sectores mas pobres.
8  Hoy el boom de urbanizaciones cerradas se extiende a todas las ciudades intermedias del pais.
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todo suelo potencialmente urbanizable haya incrementado su valor en forma
exponencial. De este modo toma forma un proceso de urbanizacién regresivo e
injusto en Argentina.

Reconstitucion de una politica habitacional poscrisis 2001-2002

Superado el punto mas critico de la crisis politica que gener6 el default financiero
y el grave estallido social en diciembre de 2001, el nuevo gobierno electo un afio
y medio antes, lanza a fines de 2004 un plan masivo de construcciéon de vivien-
das publicas. El objetivo principal era que la politica habitacional contribuyera
—como el conjunto de la obra piblica— a la reactivaciéon econémica, buscando
un especial impacto en las cadenas de insumos y las empresas constructoras, dada
la capacidad de estas de generacion de empleo «en blancow. Asi, por fuera del aun
vigente —aunque paralizado— Sistema Federal de la Vivienda (SFV), el Ministe-
rio de Infraestructura y Planificacién Federal, apelando a un financiamiento espe-
cifico, lanza un conjunto de programas federales de construccion de viviendas, concebidos
en estrecha asociacion con la Camara Argentina de la Construccion y la Union
Obrera de la Construccion.

Hsta decision modifica parcialmente el juego de relaciones preexistentes en el
SFV, el cual —siendo Argentina un pais federal— otorgaba autonomia a las Pro-
vincias y a la Ciudad Auténoma de Buenos Aires (CABA), lo que permitia la
descentralizacion en la implementacion de las politicas de vivienda. Se concen-
traron asi las decisiones en el Poder Ejecutivo Nacional, en la Subsecretarfa de
Desarrollo Urbano y Vivienda (SEDUV), que segun la Ley 24.464 de 1994 era
la encargada de formular los lineamientos de la Politica Nacional de Vivienda,
asi como de elaborar, realizar y auditar los Programas Habitacionales del Sector
Publico Nacional o Provincial.

Asi se alterd lo que la ley determinaba respecto a las potestades de los organismos
ejecutores provinciales (los Institutos Provinciales de Vivienda o IPV) e Instituto
de la Vivienda de la CABA, como responsables (por accién directa o con la par-
ticipacion de municipios, comunas o entidades intermedias) en la programacion,
ejecucion, control, adjudicacion y recupero de las inversiones realizadas, como
antes ocurtia con el programa FONAVI, Reactivacion I y 11, que eran los prin-
cipales programas de vivienda a nivel nacional. Y se alteré también lo que la ley
establecfa como funciones del Consejo Nacional de la Vivienda (integrado por
los IPV y la Subsecretaria de Vivienda) en tanto ente federal de gestion concer-
tada, con potestades para fijar los coeficientes de distribucion de los fondos (en
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concordancia con la coparticipacion federal y con el mandato también de sugerir
criterios de adjudicacion a las provincias y al Gobierno de la CABA.

Asi pues, la decision de otorgar a la politica habitacional un neto rol contraciclico
para la economia nacional, demandaba que para asegurar ese objetivo se consolidase
su comando mediante una recentralizacién de las principales decisiones.” Por ejem-
plo, la asignacion territorial (en las diferentes jurisdicciones provinciales y ciudades)
fue realizada por cupos de viviendas, con formatos estrictos en cuanto a superficie
y calidades. De este modo se retorné a un disefio «mas tradicional»'’ de la politica
habitacional, centrado en la produccién de vivienda llave-en-mano, que —como
ocurrié en este caso con cifras muy importantes en términos cuantitativos— rapi-
damente enfrent6 el problema de la escasez de suelo.!! Como esto no encontraba
una solucién facil en el comienzo, en las grandes ciudades se apel6 a una figura ex-
peditiva: que las empresas ofertaran en la misma licitacion suelo, proyecto y precio.

En un estudio realizado entre 2006 y 2008 en el Area Metropolitana de Buenos
Aires'? indagando sobre el desarrollo del Programa Federal T (2004-2007), pri-
mero se comprueba que efectivamente el impacto cuantitativo de los «programas
federales» fue importante, dado que en tres afios se construyeron tantas viviendas
como en los 27 afios anteriores,!? pero también se observa que fue posible ha-
cer viviendas gracias a dos salidas a la cuestion del suelo: una, que las empresas
propusieron suelo (para unas 13.500 viviendas) y otra, que se tomd la decision
(mas trabajosa pero muy acertada) de construir en vatias villas o asentamientos
que tenfan el suelo regularizado, lo cual albergd unas 9.100 viviendas y casi 5.000
mejoramientos. En un trabajo mas reciente (Del Rio J. P. y Duarte J., 2011), se
demuestra que las viviendas en suelo aportado por las empresas tuvieron la loca-
lizacién mas débil en atributos urbanos.

9 Debe considerarse ademads la importancia que adquiere esta recentralizacion de las decisiones en su dimen-
sién politica. El nuevo gobierno obtuvo su mandato con sélo el 22% de los votos en la eleccion de 2003,
por lo que necesitaba acumular poder mientras gobernaba (jla salida de la crisis!) por lo que la politica ha-
bitacional también cumpli6 entonces un importante rol en la consolidacién del poder politico territorial.

10  En trabajos anteriores hemos identificado tres generaciones de politicas habitacionales en América Latina.
Nos referimos a las politicas de primera generacion, basadas en el financiamiento de la oferta (que fueron
dominantes desde los afios cincuenta a los setenta).

11 En los inicios de 2005, a partir de la decision de construir viviendas en forma masiva, la frase habitual en
los municipios fue «nos asignaron tantas viviendas. .. ¢dénde las ponemos?», habida cuenta que era a ellos
a quienes les correspondia organizar «la demanda social de viviendas» y por lo tanto los proyectos en sus
jurisdicciones.

12 Extraido del estudio Fernandez Wagner, R.; Cravino, M. C.; Graham, M. y otros (2008).

13 Entre los afios 1976 y 2003 se construyeron en los 24 distritos del Area Metropolitana de Buenos Aires
39.856 viviendas con financiamiento del Estado nacional y con los Programas Federales 1 se construyeron
entre 2005 y 2008, 34.922 viviendas y 7.514 mejoramientos.
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Este desarrollo de la politica habitacional, pese a sus principios y formatos
tan rigidos, sin duda cumpli6é un rol central en su primera fase 2005-2008 en
la reactivacion econdémica y la creacién de empleo formal, siendo demostrati-
vo de ello que con los Programas Federales repunté la inversion en vivienda
y urbanismo entre 2005 y 2009 al 0,65% del PBI. El impacto cuantitativo de
estos programas tuvo también —en paralelo con el desarrollo de la gran obra
publica— un fuerte impacto en la demanda de insumos y el incremento de los
precios de los materiales de construccioén (que super6 la capacidad productiva
de las empresas) lo cual también impact6 en la produccién popular de mediana
y pequena escala.

Esta construccion masiva de viviendas publicas, tenfa lugar mientras se registraba
un sostenido crecimiento econémico a nivel nacional (a «tasas chinasy, del 6 al
9% anual del PBI) motorizado por la agroindustria y la reindustrializacién del
pais, a la par que —de la mano de la recuperacién del empleo— el Estado llevaba
a cabo un amplio programa de obras puiblicas, mientras sostenfa un importante
conjunto de subsidios sociales y/o formas de salario indirecto que organizaron el
circulo virtuoso del desarrollo nacional en estos afios.

Esta fase de crecimiento econémico ejerce fuertes demandas sobre el suelo. En
el caso de la tierra agraria, el crecimiento del negocio agroexportador genera
unas alzas de los precios de los campos que son exponenciales.'* En el caso
de la tierra urbana, por su parte, también se registran alzas elevadisimas de los
precios, lo cual acentda particularmente el proceso especulativo, pues si bien la
demanda de suelo esta causada en parte por crecientes requerimientos de espa-
cio para las actividades econémicas, el factor que mas tensiona su aumento es
fundamentalmente el proceso especulativo, como ocurre, por ejemplo, con el
suelo de las periferias urbanas que es sostenido «en engorde» esperando ser va-
lotizado por la obra publica y/o pot cambios de usos, particularmente cuando
se trata de suelo potencialmente utilizable para desatrrollos residenciales para las
clases medias altas y altas. Los productos residenciales forres (de departamen-
tos) en areas centrales y countries (o barrios cerrados), constituyen formatos de
negocios cuyo desarrollo lo provoca mayoritariamente el caracter que adopta
la inversién en propiedades como resguardo de renta.!® Tan es asi que las cé-

14 El valor de los campos en la zona nucleo de la provincia de Buenos Aires (con los mejores rendimientos)
—que en 2002 se pagaba 1.400 ddlares la hectirea— crecié diez veces en ocho afios, cuando se pagaron
14.000 dolares la hectarea en 2010, para llegar a valer recientemente (setiembre 2011) 17.000 délares, segin
destaca un reporte de la Compariia Argentina de Tierras. http://www.cadetierras.com.ar

15 Podria afirmarse que «el excedente sojero» esta modelando las ciudades en Argentina hoy.
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maras inmobiliarias consideran que el 70% de lo que actualmente se construye
permanece desocupado.'®

Esta evolucion de los mercados esta teniendo una gran influencia en el proceso
popular de construccion de ciudad, pues el impacto en el acceso al suelo sobre
este colectivo social es muy profundo y no alcanzan algunas iniciativas publicas
de abordaje sectorial para mitigarlo.!”

El derecho a la ciudad y el conflicto por el acceso al suelo

Pese a todos los indicadores positivos en materia econdémica y social, particular-
mente relacionados con el empleo y coberturas sociales, y pese a que el Estado
desde 2004 ha venido reconstruyendo su rol en materia de recomposiciéon de
derechos laborales y civiles e invirtiendo de manera importante en politicas de
desarrollo de infraestructuras y vivienda, se podria afirmar que en términos de
derecho a la ciudad, 1a situacion ha venido empeorando.

Ello ocurre porque tiene lugar un proceso de desarrollo urbano-habitacional que
agrava la situacién de los sectores mas pobres y las clases medias-bajas urbanas
(e incluso de una porcion de las clases medias), que sélo se explica por el imperio
de los mercados y la especulacion inmobiliaria, lo cual es posible por la debilidad
del rol conductor del Estado (y la falta de participacién popular) en el proceso de
construccion de ciudad.

En efecto, una pronunciada ausencia del poder de la politica en materia de le-
gislacion urbanistica, impide que el imperativo de la planificacién —basado en
instrumentos especificos— sea el que regule las formas de produccién y uso del
suelo urbano, de forma tal que desaliente la especulacién, que considere que las
plusvalias son un bien social (y no una gracia otorgada a los propietarios) y que
solo anteponiendo el derecho a la ciudad se podra consolidar un marco mas pro-
picio para el desarrollo de la produccion social del habitat.

Entre los afios 2005 y 2007, las organizaciones de base y ONG de habitat y los
académicos llamabamos la atencion sobre el aumento en la formacion de nuevos

16 Ver www.reporteinmobiliario.com

17 Como ocurre con la accién de otra institucién del ejecutivo nacional: la ex Comision Nacional de Tierras
Fiscales, hoy Comisién Nacional de Tierras para el Habitat Social, que enfrenta dificultades en la formu-
lacién de politicas de tierras que faciliten la provision de terrenos aptos para el desarrollo de programas
sociales, como también en su funcién de identificacién de inmuebles de dominio del Estado Nacional que
puedan ser afectados a fines sociales.

T.A PRODUCCION SOCIAL DEL HABITAT EN LA CIUDAD INJUSTA 67



asentamientos precarios y villas de emergencia en cualquier porcioén de suelo dis-
ponible, y/o la densificacion de las villas historicas en la RMBA'® y en todo el pais,
lo cual se relacionaba ademads, con un preocupante incremento de los conflictos
territoriales —expresado por el aumento de los desalojos, en muchos casos con
violencia y muertes— que inevitablemente estaban relacionados con las con-
diciones de acceso al suelo de la poblacion. Asi también estaba teniendo lugar un
dramatico aumento de las casas tomadas en las areas centrales de las grandes ciu-
dades y el incremento de las personas alojadas en hoteles-pension, conventillos
y cuartos de inquilinato en las mismas, como reflejan algunos informes.!” Estos
también consignan el aumento de familias y personas que se alojan en hogares
de transito y paradores nocturnos y —mas dramatico ain— que se encuentran
en situaciéon de calle.

También observabamos que el numero de desalojos ejecutados en vatias regio-
nes del pafs estaba teniendo un importante incremento?’ como fenémeno estre-
chamente relacionado con la especulacion inmobiliaria y financiera sobre el uso
del suelo, y también por la falta de regularizacién dominial de las ocupaciones de
tierras y viviendas de los afios de la crisis y mas recientes. Este deterioro de la si-
tuacion socioespacial se nutre también del aumento de practicas discriminatorias
en contra de grupos especificos, en particular la poblacién migrante y los pue-
blos indigenas, y con una «judicializacién» de los conflictos que aumentaba con
desalojos con acciones violentas, que alcanzaban a todo el territorio nacional. Un
testimonio de ello es el estado de «emergencia habitacional» declarado o solicita-
do en las legislaturas de numerosas provincias y ciudades del pais (por ejemplo
en la Ciudad Auténoma de Buenos Aires, en Cérdoba, en la provincia de Tierra
del Fuego, y en las ciudades de Bariloche, Salta y Neuquén).

Esta situacion fue relevada en lo que se dio en llamar «Declaraciéon por la Refor-
ma Urbana en Argentina», donde se afirmaba que: a) la funcién social de la pro-

18 Por otra parte, el estudio sobre las villas y asentamientos (Cravino, 2007, Cuadro N° 10) también de-
mostraba que mientras la poblacién de los veinticuatro partidos del Area Metropolitana de Buenos Aires
disminuia, en aquellos aumentaba el 10,4% entre 1980 y 1991; el 25,8% entre 1991 y 2001; y el 59,7% entre
2001 y 2006, pudiéndose estimar que, en los ultimos afios, de cada 100 nuevos habitantes del AMBA, seis
estaban accediendo al suelo urbano en el mercado informal.

19 Segin el Informe preparado por COHRE sobre Argentina para la Oficina del Alto Comisionado para los
Derechos Humanos, para usar en la preparacion de la documentacién para el Consejo de Derechos Huma-
nos de las Naciones Unidas-Primer Examen Periédico Universal, Ginebra, noviembre de 2007, disponible
en: http://www.upt-info.org/IMG/pdf/Cohre_Argentina_Off_2008.pdf. Lo mismo se consigna para la
situacién especifica de la Ciudad Auténoma de Buenos Aires. Ver: Di Filippo, E. (2009).

20 Enla sola ciudad de Buenos Aires, por ejemplo, durante 2008 fueron desalojadas al menos nueve familias

por dia. Di Filippo, F. (2009).
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piedad atn no era considerada en los fallos judiciales ni en las politicas publicas;
b) que las dificultades en el acceso al suelo urbano y la vivienda se deben a la falta
de politicas de intervencién en el mercado para frenar la especulacién y favore-
cer la recuperacion de tierras vacantes con finalidad social; ¢) que se comprueba
diariamente que las ciudades de Argentina son un espacio de segregacion y dis-
criminacion de los pobres, a quienes no se les reconoce su papel de constructores
sociales del habitat; d) que la planificacion urbana estd postergada en la agenda
publica y es tecnocratica, por lo que la sociedad, con sus organizaciones, tiene
escasos espacios para decidir como se construyen las ciudades; e) que existe un
aumento creciente de los desalojos, que pone en evidencia la falta de adecuacion
de los cédigos de procedimiento a los estandares internacionales en materia de
desalojos forzosos, y la utilizaciéon del poder judicial y las fuerzas de seguridad
para realizar actos que vulneran la dignidad humana, y f) que contintan realizan-
dose planes de renovacion urbana que expulsan a los pobres de los centros urba-
nos, segregandolos en dreas urbanas lejos de sus redes sociales de supervivencia
y negandoles el derecho a la ciudad, utilizando en algunos casos metodologias
similares a las aplicadas durante la dictadura militar.

En términos de acceso al financiamiento para la vivienda, la situacién es la falta
total de lineas de crédito accesibles, siendo ello muy sensible para los sectores
medios. La privatizacion realizada en el Banco Hipotecario Nacional no se ha
revertido, como sf ocurri6 con la reestatizacién de varias empresas publicas pri-
vatizadas en los afios noventa. Sin reforma financiera, el crédito solo es accesi-
ble para sectores de ingresos de medio-altos para arriba, y a tasas elevadas. Por
¢jemplo: la tasa nominal anual pasé del 9% (afio 2001) a casi el 16% en 2011,
segun surge de los datos del Banco Central. Esta suba, asociada al incremento de
precios que se dio en el mercado inmobiliario, dio lugar a que /z cuota de adguisicion
del metro cuadrado practicamente se haya duplicado en délares, pues en los dltimos cinco
aflos pasé de 13 ddlares en 2005, a 26 ddlares en 2011. Esto determina que la
cantidad de operaciones de compraventa de inmuebles —al estar tan concentra-
das éstas en sectores sociales de ingresos altos— sea actualmente en términos
cuantitativos la mds baja de las dltimas cinco décadas.

El recientemente realizado Censo Nacional de Poblacién y Vivienda de 2010, en
sus nimeros preliminares consigna que de los doce millones de hogares argenti-
nos, algo mas de tres millones padecen situaciones deficitarias, de los cuales dos
millones necesitan mejorar, completat, y/o ampliar sus viviendas y un millén ne-
cesita viviendas nuevas, por ser las en uso irrecuperables, o vivir como agregados.
Pero lo mas destacable es que 1,5 millones estan en situacién irregular de tenen-

T.A PRODUCCION SOCIAL DEL HABITAT EN LA CIUDAD INJUSTA 69



cia, y que 42,9% de la poblacion atin no dispone de desagties cloacales, 16,1% de
agua corriente, y 43,8% de redes de gas, entre otras carencias.

Esto configura un escenario bastante diferente del que pareciera contemplar una
politica principalmente basada en la construccién de viviendas nuevas llave-en-
mano, pues la demanda se concentra mayoritariamente en el completamiento y
terminacion de viviendas y en la situacién de consolidacién urbana y regularidad
del suelo. Un dato por demas llamativo de las cifras censales es que las viviendas
desocupadas son el 18% del total del pafs, o sea cerca de tres millones de unidades.

Construccion de un escenario mas comprehensivo
para la Produccion Social del Habitat

En Argentina conviven tres subsistemas de produccion del habitat: el subsistema
priblico (provincial del FONAVI y nacional de los Planes Federales), el subsistena
privado formal de mercado (que hoy construye para las demandas de las élites y
la especulacion) y el subsistema social, que funciona en el circuito del mercado de
suelo informal y/o con una autoconstruccion altamente dependiente del sector
productor de materiales mas concentrado, y con escasa asistencia técnica y pro-
blemas de encuadre municipal. Sin duda propiciar una reorganizacién general
del modo perverso en que se articulan esas tres logicas (que tradicionalmente se
identifican con la reproduccién del poder politico, del capital, y de la vida) con-
lleva un cambio —basado en un proceso de reforma urbana— que reorganice
el sistema para favorecer la Produccién Social del Habitat en marcos urbanos
mucho mis justos.

Obviamente, ello demanda una redefinicién del rol del Estado, particularmente
en los marcos estructurales que regulan la propiedad, la gestién y el uso del suelo,
desde una perspectiva de derechos que avancen en el imperativo de justicia, ya no
s6lo social sino también espacial. Esto es fundamental encuadrarlo en un proceso
emancipatorio de reforma urbana, que promueva cambios en los marcos legisla-
tivos e innove en los aspectos instrumentales.

En Argentina hay para ello propuestas de las organizaciones que estan luchando
para que ese cambio suceda, como es el caso de la iniciativa multisectorial Habi-
tar Argentina®! y la propuesta de Ley de promocién del habitat de la Provincia

21 Ver Habitar Argentina. http:/ /habitarargentina.blogspot.com. Con base en el Senado de la Nacion funcionan
grupos de trabajo con diputados y senadores nacionales, en cinco lineas de accién: desalojos, regularizacion
dominial, alquileres, planificacion territorial y vivienda, teniendo ya cuatro proyectos de ley elaborados.
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de Buenos Aires.?? También existe un conjunto de iniciativas municipales (atin
en desarrollo incipiente), que van desde la creaciéon de bancos de tierras hasta
ordenanzas de captacion de plusvalias, desarrollo de suelo por el municipio y/o
avances impositivos, todo lo cual demanda ser integrado en marcos regulatorios
mas amplios.

Hsto es fundamental, pues la crisis del suelo —y por ende la crisis urbano-habita-
cional— esta provocando que se vuelva muy dificil sostener los esfuerzos en mate-
ria de politica habitacional que solamente se centren en la movilizacién econémica
y la reduccion cuantitativa del déficit habitacional. De hecho la politica habitacional
ya enfrenta esta crisis, pero obviamente, por inercia, el aparato constructor presio-
na para continuar la produccion en los niveles de los primeros afios. Sin embargo,
segun lo presupuestado para 2012, se prevé que descienda la construccion de vi-
viendas publicas, entre otras cosas porque la crisis social en relacién al problema
del suelo ya es evidente. Con los «programas federales» se construyen barrios des-
vinculados, o con escasa conexion, del tejido urbano, propiciando la segregacion
residencial por la desconexion con el transporte publico, los problemas de acceso a
los servicios basicos, y las dificultades de acceder al trabajo.

Por ello, el impulso a la Produccion Social del Habitat demanda que el Estado
minimice las politicas sectoriales y desarrolle una articulacion mas compleja con
los diferentes mercados y procesos sociales en el territorio, en las siguientes di-
mensiones:

* Descentralizacion efectiva. En primer lugar es necesario que el sistema federal de la
vivienda pueda descentralizar positivamente la politica urbano-habitacional, for-
taleciendo las capacidades de los gobiernos locales en el manejo de las variables
del suelo y la planificacién urbana, y principalmente adoptando la concepcién
que lo que se administra es una mejor relacién poblacion-espacio residencial ur-
bano, basada en derechos y con claros objetivos sociales, econémicos y ambien-
tales, de modo que propenda a ciudades mas justas.

e Financiamiento. Reconstruir un mercado de créditos accesibles para sectores me-
dios y bajos, demanda una reforma financiera que, ademas de devolver un fin
social al sistema bancario, disemine el crédito hipotecario blando y los sistemas
de microcréditos destinados al mejoramiento habitacional, como lo ha demostra-

22 Desde el Instituto de la Vivienda de la Provincia de Buenos Aires, se promueve que la Legislatura Provin-
cial trate este proyecto de Ley, que incorpora un conjunto importante de instrumentos urbanisticos que
desalientan la especulacién y fomentan el desarrollo de suelo para el habitat social.
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do el sistema de los fondos revolventes, experiencia piloto emprendida desde 1996.%
El desarrollo con fines sociales del mercado financiero también es fundamental
que soporte asimismo el «mercado de la vivienda usada», para favorecer no sélo
la movilidad social sino ademas la consolidacién urbana (promoviendo la densi-
ficacién o reconversion de usos en areas bien localizadas) para un mejor aprove-
chamiento del parque y del uso del suelo.

e Materiales y componentes de la construccion. Ha venido quedando sin abordar, en
relacién con la politica habitacional, el importante rol que tienen los aspectos
tecnologico-productivos de la vivienda. En Argentina, el sector productor de ma-
teriales basicos es altamente concentrado (el cemento, por ejemplo, reparte hoy el
60% y 30% en dos empresas) y hay una alta dependencia tecnolégica y producti-
va en dichos insumos basicos, donde no operan innovaciones y adaptaciones a la
pequefia escala de produccion u otras necesidades asociadas a la vivienda progre-
siva. Desmonopolizacion, diversificacién e innovacién, en un marco de adapta-
ci6n de las normas de coordinacién modular y calidad, se vuelven imperiosas.

e Conocimiento técnico. E1 campo de la formacién y ejercicio profesional en arqui-
tectura y construcciones es completamente elitista. Romper este circulo perverso
requiere cambiar el paradigma formativo y articular otras formas de regulacién
del ejercicio profesional. Existe mucho aprendizaje en el terreno, que es impor-
tante sistematizar e incorporar en los ambitos formativos.

* Otras formas de ocupacion y tenencia de la vivienda. El Estado intervino en el mercado
de alquileres por casi sesenta afios. Actualmente la ley liberal produce un profundo
dafio social en esta materia. Esto requiere una urgente consideracion de politicas
que castiguen la vacancia, articuladas con alquileres socialmente protegidos, o tam-
bién el desarrollo de formas de tenencia de un stock publico a conceder en uso.

o Urbanizacion y/ o regularizacion de los barrios informales. Sin duda, hay una demanda
acumulada de politicas remediales, de que se asuman demandas complejas en
términos politicos y técnicos. La existencia de incipientes debates (y aproxima-
ciones metodoldgicas a la «urbanizacién de villasy) abre un panorama en que es
imperioso avanzar, pero otro tanto sucede con las politicas que desincentiven la
reproduccion del mercado informal.

23 En 1996, la Subsecretaria de Vivienda de la Nacién, implement6 el Programa 17 «Mejoramiento habitacional
e infraestructura basica» otorgando a dieciocho ONG un reducido porcentaje (4%) de los fondos FONAVI
anuales. El éxito de esa experiencia ha sido notable y aun hoy 14 ONG contintan rotando dichos créditos,
sosteniendo el capital de los fondos y desarrollando interesantes adaptaciones a las demandas barriales.
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Por las formas que asume la cizdad injusta, resulta crucial resignificar la politica ut-
bano-habitacional desde una perspectiva de derechos en Argentina. Porque con-
tinuar la carrera de construccion de viviendas del modo en que se lo hace actual-
mente, implica dilapidar recursos valiosos, no sélo por las transferencias de valor
al suelo urbano, sino también por las cifras altisimas de viviendas desocupadas
antes mencionadas. Eso demanda que la actuacién publica contemple en forma
imperativa la regulacién estatal de la ocupacion y uso del parque habitacional, que
toda busqueda de una mejor relacién poblacién-parque construido demanda.
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Cooperativas de Ayuda Mutua:
la autoproduccion organizada y solidaria

Benjamin Nahoum !

1. La situacion habitacional en el Uruguay. Los varios déficit

Si bien el déficit habitacional absoluto? de Uruguay, de algo mas de 80 mil vi-
viendas es, comparativamente, mucho menor que el de otros paises de la regién,
el hecho mas significativo es que esa cifra es practicamente la misma que hace 50
afios. Por lo tanto, la situacién que dio origen a la aprobacion, en 1968, de una ley
de vivienda que se proponia eliminar ese déficit en quince afios, no ha cambiado
sustancialmente después de mas de cuatro décadas de aplicacion de la misma.

Pero el déficit absoluto, o cuantitative, no es el unico que existe: tanto o mas im-
portante es el déficit eunalitativo, aquel que refleja las carencias del szock de vivienda
existente: falta de dormitorios; aislaciones y terminaciones inadecuadas; carencias
de servicios, situaciones que —por una u otra de esas causas— hacen deficitaria
practicamente la mitad del szock.

También habria que hablar de un déficit de ubicacidn: el que se genera porque hay
unidades ubicadas en lugares en que no se necesitan, mientras faltan en otros en
que si hay poblacién demandante. Y de un déficit de acceso, originado en que una
parte del stock esta fuera del alcance de los sectores socioeconémicos con caren-
cias habitacionales: porque es muy caro, porque no hay financiamiento adecuado,
o porque se exigen garantias inalcanzables.

1 Uruguayo, ingeniero civil, fue integrante del Centro Cooperativista Uruguayo (1973-1987), asesor en
vivienda de la Intendencia de Montevideo (1990-1992 y 1996-2000) y coordinador de la consultoria
que implement6 la Cartera Nacional de Inmuebles para Vivienda. Desde 2000 es el responsable téc-
nico del Departamento de Apoyo Técnico de FUCVAM. Ha asesorado organizaciones sociales, en
Uruguay y la region, en autogestion, financiamiento, legislacion y acceso al suelo. Es el Coordinador
de la Unidad de Vivienda del Frente Amplio y ha sido docente de las facultades de Ingenieria y Arqui-
tectura (Universidad de la Republica) y realizado numerosas investigaciones y publicado varios libros
sobre el tema.

2 Entendido como las viviendas que habria que construir en un momento dado para reponer las irre-
cuperables y obsoletas y proveer de vivienda a las familias que viven como allegadas, no siendo ése su
desco.
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A veces la consideracién de estos déficit es la que sirve de excusa a la produc-
cién de viviendas que no merecen el nombre de tales, pero que igual cuestan
muy caras, porque para construirlas se recurre a las empresas privadas, Unicas
que supuestamente pueden cumplir con los plazos que se desean. Eso ha tenido
como consecuencia que se rechace el manejo del concepto déficit, como si re-
conocer su existencia necesariamente debiera conducir a reproducir sin medida
esas (no)soluciones.

En otros casos, quienes rechazan el empleo del concepto de déficit son los propios
gobernantes, temerosos de que la comparacion entre lo que se necesita y lo que
ellos hacen muestre hasta qué punto llega su ineficiencia y su despreocupacion.

La idea de déficit no tiene la culpa ni de una cosa ni de la otra. Se trata simple-
mente de una categorfa de analisis, que sirve para dimensionar, para planificar y
para evaluar, y a la que no hay que responsabilizar de otra cosa que de ser —o
no— la mejor representacion posible de la realidad y sus carencias.

2. Las politicas publicas. Del pasado reciente al momento actual

La dictadura que asol6 (social, politica y econémicamente) Uruguay entre 1973
y 1985 terminé con el timido intento de politica de Estado Benefactor que sig-
nifico la Ley de Vivienda de 1968 (N® 13.728). Para la aprobacion de ésta se ha-
bian unido a su vez una necesidad social (la carencia de vivienda de los sectores
populares), una necesidad politica (atemperar la protesta social y dar una imagen
populista a un régimen que apretaba crecientemente el cinturén de la gente y se
hacfa mas y mas represor) y una necesidad econémica (la de las empresas cons-
tructoras de obtener financiamiento para realizar sus negocios).

Con la dictadura se profundizaron las politicas neoliberales, ahora ya sin el con-
trapeso de una oposicion social organizada, y eso en materia de vivienda significo
apostar al Mercado como urbanizador, productor y asignador, mientras el Estado
ponia el dinero y se encargaba de desregular todo lo que pudiera estar regulado
(evitando asi cualquier obstaculo a la concrecién de buenos negocios) y la socie-
dad quedaba completamente al margen. Asi, se desmontaron los organismos que
establecfan politicas, se eliminaron los que construfan, aunque fuera mediante
intermediarios, y las cooperativas de vivienda quedaron rapidamente en el ostra-
cismo. Un organismo financiero, el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU), pasé
a ser quien dirigfa la politica de vivienda, muestra clara de cudl era la orientacién
de esa politica.
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Las cooperativas (de ayuda mutua y de ahorro previo, segiin que el aporte propio
exigido se materializara con trabajo o con dinero) habian surgido con la ley de
1968, luego de tres experiencias piloto exitosas y rapidamente habfan ocupado
un lugar preeminente en la produccion de vivienda social. Pero su fulmineo desa-
rrollo; la creacién de organizaciones de segundo grado que las reunfa (FUCVAM
a las de ayuda mutua; FENACOVT a las de ahorro previo?); la preferencia por el
sistema de propiedad colectiva,* tan distante del modelo que pretendia imponer
la dictadura, y sobre todo, su capacidad de organizacion, cuestionamiento y recla-
mo, hicieron prontamente del cooperativismo un enemigo a combatir.

El fin de la dictadura no cambié mucho esta situacién: después de un interregno
de cierta indefinicion (1985-89, primer gobierno de Julio Marfa Sanguinetti), se
sucedieron tres gobiernos crudamente neoliberales (los de Luis Alberto Lacalle,
nuevamente Sanguinetti y luego Jorge Batlle Ibafiez) que redoblaron la apuesta al
Mercado, ignoraron la autoproduccion individual e impusieron duras restricciones
a la organizada, no sélo reduciéndole fuertemente el financiamiento sino también
el acceso al suelo y hasta la misma posibilidad de constituir cooperativas.®

El Grafico 1 muestra esa agonia de las cooperativas, después del auge inicial, y
el crecimiento del sistema de «promocién privada» (financiamiento directo a las
empresas), que tuvo un abrupto fin al culminar la dictadura, como consecuencia
de los escandalos de corrupcion que entonces se hicieron publicos. Pero fue un
fin aparente, porque el financiamiento que perdieron por el viejo mecanismo, lo
recuperaron prontamente a través del «sistema publicow, planes de vivienda te6-
ricamente promovidos por el Estado pero que a partir de 1985 operaron sobre la
base de ofertas de las empresas, incluyendo el suelo.

Que luego diera lugar a FECOVI, que las agrupa actualmente.

Existen dos modalidades de cooperativas: las de propiedad individual (cooperativas de propietarios), que
construyen en conjunto pero luego otorgan la propiedad individual de las viviendas, y las de propiedad
colectiva (cooperativas de usuarios) en que la propiedad de las viviendas y el conjunto pasa a ser de las coo-

Ny

perativas, otorgandose a cada socio el derecho de uso y goce de una de las unidades, de acuerdo a las ne-
cesidades habitacionales de su familia, otorgamiento que es sin limite de tiempo y trasmisible por herencia.
Naturalmente que la deuda y la responsabilidad del mantenimiento también son colectivas, contando para
ello la cooperativa con los aportes de los socios. Tanto FUCVAM como FECOVI adhieren exclusivamente
al modelo de propiedad colectiva.

5 Debi6 esperarse hasta 1989 para que el otorgamiento de personerias juridicas, suprimido por la dictadura
en 1977, fuera reanudado.
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Grafico 1. Evolucién de los Sistemas en el PNV
Periodo primera DILNA.VI y BHU (1969-1990)
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Fuente: elaboracion propia, con base en informacién de DINAVI y BHU.

En lo institucional, el periodo inmediato se caracteriza por la recreacion (1990)
de un Ministerio de Vivienda, para definir las politicas, supervisar, y administrar
el Fondo Nacional de Vivienda (FONAVI), y a cargo también, al menos en la
letra, del ordenamiento territorial y el medio ambiente. Este ministerio pronto
pasa a ser, asimismo, el ejecutor de los programas para los sectores de menores
ingresos (para los que se crea el «nucleo basico evolutivow, vivienda minima pro-
digada de alli en m4s)®, mientras el centenario BHU quedaba como responsable
de otorgar, con recursos propios, los préstamos para la franja de poblacién sin
requerimientos de subsidio.

Sin embargo, el financiamiento publico se redujo de forma importante (reduccién
que aun hoy se mantiene) mientras que, al amparo de préstamos del BID, se repli-
caba en Uruguay el modelo de regularizacién de asentamientos que, basado en las
teorfas de De Soto, deja a un lado la preocupacion por la planificacion y el habitat, y

6 Para crear el Nucleo Basico Evolutivo» (NBE) debié modificarse la Ley de Vivienda, a la cual contradecia, ya
que no respetaba el nimero de dormitorios que debe asignarse a cada familia de acuerdo a los sexos y edades
de sus miembros. El nuevo texto de la ley define al NBE como «(...) la vivienda minima destinada a los secto-
res mas carenciados de la poblacion, capaz de brindar a sus destinatarios una solucion habitacional inicial que
debe cumplir con las siguientes condiciones: A) Que su superficie no sea inferior a treinta metros cuadrados;
B) Que esté construida en un predio cuya superficie no sea inferior a cien metros cuadrados; C) Que permita
como minimo la ampliacién de doce metros cuadrados, con un dormitorio adicional; D) Que para el caso de
estar constituida por un ambiente y cuarto de bafo, admita una subdivisién posterior de aquél en dos (...)».
La «solucion inicialy pasé en poco tiempo a ser «la solucidény, «no inferior a treinta metros cuadrados» paso a
ser treinta metros cuadrados, y lo provisorio y excepcional, se volvié definitivo y normal.
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centra sus esfuerzos en transformar a todos los pobladores en propietarios. Como
consecuencia, y dado que los nimeros ya no eran tan agradables para mostrar, se
deja de hablar de «viviendas» y se ingresa a la época de las «soluciones habitacio-
nales», que suman, junto a las viviendas nuevas, las ampliaciones, las reparaciones
grandes y pequeflas, los mejoramientos, y hasta las conexiones a los servicios.

Grafico 2. Realizaciones PNV 1993-2007
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Fuente: elaboracion propia, con base en informacion de DINAVI.

El cuadro de actores publicos, que hasta entonces sélo inclufa también a las In-
tendencias Departamentales (responsables de la normativa y de actuar como
«policia de la edificaciéony, y con vocacion de participacion en las politicas de
vivienda pero sin recursos propios para ello), se completd, a partir de la llegada
del Frente Amplio al gobierno (2005), con otras instituciones. Asi, se pone en
marcha la Agencia Nacional de Vivienda (ANV, 2008), como ejecutor de las po-
liticas del Ministerio y, curiosamente, a cargo también de la recuperacion de los
activos morosos del BHU, y el Plan «Juntos» (2010), un programa creado por la
administracién de José Mujica con fines de integracion social y para atender la
emergencia sociohabitacional, programa que opera basicamente con donaciones
y recursos de otros organismos. Y en 2010 nacen los municipios’ como instancia

7 Hasta ese afio, la estructura administrativa del Estado uruguayo estaba constituida por el gobierno central y
las intendencias departamentales, con jurisdiccién sobre cada uno de los diecinueve departamentos en que
se divide el territorio. La ley N® 18.567 de setiembre de 2009 creé un tercer nivel de gobierno y administra-
cién llamado municipio. Los municipios estan gobernados por 6rganos de cinco miembros, cuyo presidente
recibe el nombre de alalde, y todos ellos electos por voto directo de la ciudadania. Al momento actual hay
instalados municipios en todas las localidades de mas de cinco mil habitantes.
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de descentralizacion y participacion ciudadana, pero sin recursos para llevar ade-
lante programas propios.

Un lugar importante en este escenario debe asignarse a la creacion de carteras de
tierras y/o inmuebles, que tiene un antecedente importante en los primeros afios
de puesta en funcionamiento de la Ley de Vivienda y que se retoma con fuerza a
partir de 1990, con el gobierno de izquierda de Montevideo, para replicarse luego
en varios departamentos mas. Esto posibilita la participacion estatal en el merca-
do de suelo, con fuerte impacto particularmente en el movimiento cooperativo,
que se beneficia de la misma gracias a su capacidad de organizacién y demanda.

Con el advenimiento del «progresismor al gobierno, desde 2005 se vive un perio-
do de cierta ambigtiedad: el gobierno de Tabaré Vazquez no incluye la vivienda y
el habitat entre sus prioridades, postergados frente a otras politicas sociales, de-
dicando sus esfuerzos a la reorganizacion institucional del sector; esto se revierte
en el perfodo de Mujica, donde la vivienda pasa a ser «buque insignia», pero sin
que la prioridad anunciada se haya traducido en un aumento de recursos en tér-
minos reales.® Por esa razén, algunos importantes avances conceptuales, como
la priorizacion de los programas de autoconstruccion y del sector cooperativo,
un sistema de subsidios diferenciales a las cuotas que contempla los ingresos y la
integracién familiar, o la participacién de los distintos actores en organismos de
consulta, no se han traducido, en los hechos, en un avance real en la situacion de
la vivienda en el Uruguay.

3. La Produccion Social del Habitat Popular (PSHP). La ciudad de la gente

Como sucede en casi todas las urbes de casi todos los pafses del llamado Ter-
cer Mundo, la gran constructora de las ciudades uruguayas es la propia gente,
superando muy largamente lo que hacen el Estado y el Mercado.” Como pasa

8  El presupuesto para vivienda del periodo 2011-2015 se incrementd, respecto al anterior, en cerca de un
80% medido en dodlares, y esto fue propagandeado inicialmente como la corroboracién de la importancia
que se atribufa al tema en la nueva administracién. El argumento cae rapidamente cuando se hace la com-
paracién en términos constantes en moneda nacional, en los cuales dicho aumento es nada mds que del
30%, y mds aun si se lo compara con la evolucién del costo de la construccién, que fue mayor a la inflacion
media, de modo tal que el nuevo presupuesto, en términos de compra de bienes y servicios para la cons-
truccion de viviendas, es ligeramente menor que el anterior. La explicacién de la presunta contradiccion
entre las cuentas en délates y pesos, tiene que ver con el pronunciado descenso del valor del délar en el
quinquenio transcurrido entre la formulacién de uno y otro presupuesto.

9 Segun cifras oficiales, en los tres lustros que van de 1993 a 2007, el Ministerio de Vivienda construyé un
promedio de 2.700 viviendas por afio. A su vez, entre 1990 y 2001, el Banco Hipotecario habia terminado
un promedio de unas 2.000 viviendas por afio. La exigtiidad de estas cifras queda evidenciada si se tiene en
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también en casi todos esos lugares, ello constituye un mérito indudable, pero
no es un resultado sorprendente y no deberfa ser deseado, porque esa ciudad
que se construye por la propia poblacién, sin otro apoyo, generalmente carece
de planificacién, muchas veces se construye allf donde no deberfa construirse, y
la eficiencia no es una de sus caracteristicas: simplemente, como en algin lado
hay que vivir, la gente construye lo que puede, donde puede y como puede,
y esa produccioén es tanto mas notable en nimero cuanto menos eficaz es el
Estado en cumplir sus cometidos y cuanto menos se interesa el Mercado en
hacerse cargo.

La autoconstruccioén individual —seguramente deberfamos decir la antoproduc-
cion'"— ocupa el lugar principal en ese esfuerzo. Casi nunca es autoproduccion
pura: frecuentemente se cuenta con apoyo de familiares y amigos, entre los que se
procura que haya alguno que sepa mas; también puede haber alguna asistencia del
Estado y aun del sistema financiero, bajo la forma de microcréditos comerciales;
el Mercado aporta materiales e insumos; se contrata algiin obrero profesional,
para hacer las tareas mas complejas, e incluso puede haber ciertas formas de ase-
soramiento técnico —generalmente lo que mas escasea— por medio de planos
tipo, manuales, consultorios populares, etcétera. Y el suelo se obtiene también en
el Mercado, o simplemente se toma. Pero lo basico del esfuerzo es individual o,

mejor dicho, familiar.

En épocas de otras capacidades adquisitivas, en que los trabajadores tenfan cierta
posibilidad de ahorro, muchas veces volcada al suefio de la vivienda, y el acceso
al suelo era posible porque los fraccionamientos no eran un mal negocio, se
construyeron barrios enteros por este sistema, de a una casita por vez, con lo que
se fue consolidando y rellenando la trama urbana, y creando una ciudad hetero-
génea y policlasista. Esto dur6 en el Uruguay hasta fines de los afios cincuenta,
los afios en que hubo aun alguna forma de Estado de Bienestat, al amparo de los
precios favorables de las exportaciones de alimentos y productos primarios, que
se dieron durante las dos guerras mundiales y se prolongaron con la de Corea.
Se trataba de los afios en que el pafs era acreedor en vez de deudor, y en que, en
lugar de privatizar empresas publicas para pagar la deuda con el extranjero, se

cuenta que sélo las necesidades de reposicion (obsolescencia y formacién de nuevos hogares) se estiman,
para Uruguay, en 14.000 unidades anuales. Esta cantidad, llamada demanda primaria, es el nimero minimo
de viviendas que deben ser construidas por afio para que no aumente el déficit cuantitativo, ya que es una
necesidad agregada.

10 La construccion es sélo una parte del proceso de produccion de una vivienda, que debe incluir también
la obtencién del suelo, el financiamiento y la gestién. Este tema ha sido ampliamente desarrollado por
Enrique Ortiz en el primer capitulo de este libro.
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nacionalizaba y estatizaba empresas extranjeras para cobrarse la deuda que las
grandes potencias tenfan con el pafs.

Pero desde fines de los cincuenta la situacion se revierte: caen los precios de las
materias primas y aumentan los de los productos industrializados que el Uruguay
empieza a consumir sin limites, como consecuencia de la liberalizaciéon econo-
mica, que elimina los aranceles que habian permitido el timido nacimiento de
una industria de sustitucién de importaciones; comienzan ademas las inflaciones
galopantes; hay pérdida de empleo y caida en flecha del salario real de los traba-
jadores. Y entonces todas aquellas condiciones que hacian de la autoproduccion
de vivienda un camino viable y valido, desaparecen rapidamente.

Sin embargo, todavia habra en Uruguay, en 1968, un canto del cisne del Estado de
Bienestar: la aprobacién de la ya citada Ley de Vivienda de 1968 que, aun cuando
fue impulsada fuertemente por el obby de las empresas constructoras (que necesi-
taban de un fondo para el financiamiento de la vivienda, que les permitiera reali-
zar sus obras sin arriesgar su propio dinero), introdujo algunos aspectos novedo-
sos y muy importantes: el primero, en respuesta a la inquietud de los empresatios,
la creacion del Fondo Nacional de Vivienda, con recursos tributarios y captacion
de ahorro privado e institucional, lo que permitié financiar a las empresas, pero
también la autoproduccion. Y, sobre todo, la creacién del sistema cooperativo,
que contribuyé a potenciar esa autoproduccion, al transformarla en empresa co-
lectiva y solidaria, y efectivizo el concepto de la vivienda como derecho, mediante
el mecanismo de la propiedad colectiva (uso y goce de la vivienda).

Cuarenta y tres aflos después, el sistema cooperativo, que solo vivid con cierta
tranquilidad el primer lustro de ese periodo, muestra intactas sus fortalezas, pero
también evidencia su debilidad principal: la falta de capacidad de ahorro de los
sectores populares (que se mantiene porque es consecuencia del sistema econo-
mico imperante) hace que el financiamiento dependa necesaria y exclusivamente
del Estado, y por consiguiente todo el desarrollo del sistema esta sujeto a volun-
tades politicas y debe ser conquistado dfa a dia.

La autoproduccion individual, mientras tanto, lucha con las mismas dificultades,
pero en soledad: carece de acceso al suelo; no tiene financiamiento para obtener
los insumos necesarios (entre ellos, el asesoramiento técnico) y las demas alterna-
tivas de solucién no estan al alcance de los trabajadores, porque los arrendamien-
tos son inaccesibles y la oferta del Mercado sélo cubre a los sectores de mayores
recursos (por lo general, los dos deciles superiores de ingresos), dejando afuera
precisamente a los que tienen las mayores carencias.
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4. El papel del Estado y el Mercado. Entre el <No Puedo» y el «<No Quiero»

El Estado, segin la nueva férmula neoliberal, renuncia a su papel regulador y sélo
actia como «facilitador» de lo que hace el sector privado, lo que siempre significa
facilitar mucho mas los negocios de las empresas que los esfuerzos de los poblado-
res. Asi, mientras por ejemplo se libra de todo impuesto a las inversiones especulati-
vas, para atraer capitales privados, los autoproductores deben seguir pagando hasta
el ultimo centésimo de los tributos que gravan la adquisicién de materiales.

Esto es exactamente lo que sucede en Uruguay a partir de la aprobacion de la Ley
N° 18.795, en agosto de 2011, que para fomentar la inversion de capitales exone-
16 de todo tributo a las empresas constructoras y entidades financieras privadas,
y las dej6 asimismo en libertad de fijar a su antojo los precios, mientras los auto-
productores individuales, las cooperativas y aun el propio Estado en sus progra-
mas habitacionales, deben seguir pagando religiosamente todos los impuestos.

Es cierto que en los programas financiados con recursos publicos, a partir de
2010 se prioriza al sistema cooperativo y otras formas de autoproduccion, pero
como ya hemos dicho se trata del reparto de la escasez, porque esos recursos son
menguados, y muy lejos estan de satisfacer la demanda. Hasta hace poco tiempo
se estuvo financiando, en efecto, sélo mil viviendas anuales para el sistema co-
operativo, cifra que sélo se duplicé a fines de 2011.

La insuficiencia de estas cantidades se advierte cuando se las compara con la de-
manda primaria, que como ya dijimos se calcula para Uruguay en 14.000 vivien-
das anuales, y por el hecho que hay cerca de veinte mil familias organizadas en
cooperativas esperando su crédito, entre las agrupadas en FUCVAM, las anotadas
en el nuevo «Programa de Vivienda Sindical» (PVS), promovido por la central
sindical para sus afiliados (y que también se basa en el sistema cooperativo) y las
familias que integran grupos de ahorro previo.

El presupuesto del Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio
Ambiente (MVOTMA) para la vivienda es de unos 170 millones de délares por
aflo, cantidad que puede aparecer como significativa para otros paises en los que
el Estado no invierte, pero que en el Uruguay sélo alcanza para construir cinco a
seis mil viviendas por aflo, si se construyen por autogestion, y apenas poco mas
de la mitad de esa cifra, si las produce el sector privado mercantil.

Por su parte, el Programa de Integracion de Asentamientos Irregulares (PIAI)
que opera con financiamiento y lineamientos del Banco Interamericano de Desa-
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rrollo, dispone de sélo veinte millones de délares por afio y, como consecuencia,
va siempre detras del problema: en el periodo 1997-2005, por ejemplo, regularizo6
de forma mas o menos completa 26 barrios, mientras en el mismo tiempo se
formaban mas de 200 nuevos asentamientos. Y el Programa socio-habitacional
«Juntosy, creado por la administracion del presidente José Mujica, que apostaba
a financiarse con donaciones privadas y sélo parcialmente con recursos publicos,
no llega a los diez millones, sumando para ello los cinco que eran todo el finan-
ciamiento publico previsto.

¢Qué pasa, mientras tanto, con la produccion privada mercantil y el financiamien-
to del mercado? La construccion vive hoy uno de sus mejores momentos de los
ultimos tiempos en Uruguay, con desocupacion practicamente cero: se constru-
yen plantas fabriles, zonas francas y depésitos, al amparo de una legislacion am-
pliamente protectora y poco selectiva de la inversion extranjera; se multiplican los
nuevos proyectos de viviendas confortables y suntuarias en los mejores barrios
de Montevideo y en Punta del Este, el principal balneario del pafs; hay importan-
tes inversiones en infraestructura, sobre todo vinculada con el transporte y las
comunicaciones. Pero de todo ese auge, la vivienda de interés social recoge poca
cosa, mas bien el encarecimiento de los materiales y subcontratos, y la escasez de
mano de obra calificada.

La banca privada, por su parte, a la que se mira con carifio desde el gobierno,
esperando que contribuya al financiamiento de la construccion de viviendas, al
calor de las condiciones excepcionalmente favorables antes descritas, sélo satisfa-
ce la demanda pudiente. Cumpliendo con el viejo adagio de que la banca privada
s6lo presta dinero a quienes ya lo tienen, se imponen condiciones de garantfas,
tasas y plazos que solo los clientes pudientes pueden cumplir.

Practicamente cada banco privado (y en Uruguay, banco privado es sinénimo
de extranjero) y también los publicos, como el Banco de la Republica y el Banco
Hipotecario, tienen lineas de préstamo para compra y construccion de viviendas.
Sélo que tnicamente el decil de mayores ingresos de la poblacién llena los re-
quisitos que se requieren para acceder a ellos. Asi, se da el contrasentido de que
mientras el Estado renuncia a aplicarle cualquier carga impositiva para obtener
financiamiento privado, el dinero que sobra en las arcas publicas se presta para
el consumo y a los que ya tienen otras muchas posibilidades de obtener esos
créditos.
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5. Aportes, logros y dificultades en la PSHP

En ese contexto, la gente hace lo que puede, para resolver por su cuenta lo que
el Estado y el Mercado no resuelven. Las ultimas cifras consistentes de que se
dispone sobre el crecimiento de los asentamientos en Montevideo hablan de una
tasa del 10% anual acumulativo, diez veces mas que la de crecimiento del total de
la poblacién. Nuestras ciudades crecen por la irregularidad.

El Parlamento uruguayo vino a poner en 2008 una dificultad adicional en este
escenario: casi al mismo tiempo que se votaba una ley de ordenamiento y desa-
rrollo territorial sostenible, que imponia obligaciones a los propietarios del suelo
(entre ellas, la de usarlo) y reducia de 30 a cinco afios el plazo para prescribir los
terrenos ocupados con fines de vivienda del ocupante, se modificé el Cédigo
Penal, transformando en delito penable con carcel la ocupacion de terrenos, aun
cuando se den sin las connotaciones de violencia, amenaza, engafio, abuso de
confianza o clandestinidad y fines de apoderamiento o de ilicito aprovechamien-
to, que antes la hacian punible. Para peor, se extendié a cualquier persona, aun
sin ser el propietario o apoderado, la posibilidad de denunciar el hecho, con lo
cual se transformo a toda la poblacién en gendarme de la defensa de la propiedad
privada.

El movimiento cooperativo, a su vez, ain necesitado del financiamiento publico
(privado no existe: ni del sector financiero ni de la propia gente, que puede poner
trabajo y gestién, pero no el dinero que no tiene), florece y se multiplica cada vez
que parece haber una perspectiva favorable, pero se agosta, falto de riego, cuando
la sequia permanece; asi fue a la salida de la dictadura y asi fue al triunfar el Frente
Amplio en las elecciones de 2009: en pocos meses, casi en semanas, se crearon
mas de cien cooperativas cada vez, con miles de personas esperanzadas en que
sobrevendria un cambio en las politicas, pero la decepcion llegd demasiado pron-
to, y si no logr6 abortar ese impulso si hizo que no se mantuviera.

Hoy por hoy, falta lo que siempre falt, y lo que falta en los demas paises de la
region: el suelo, el financiamiento, el asesoramiento técnico (que solo esta asegu-
rado para el sistema cooperativo, y en ese caso dependiendo de que haya financia-
miento publico). Las herramientas estan, y eso quiza distingue el caso uruguayo
del de sus hermanos latinoamericanos. Hay, desde hace mas de 40 afios, un mar-
co juridico (la Ley de Vivienda de 1968), que sigue siendo modélico y contempla
todo lo que hay que contemplat, y tenemos «carteras» de suelos y edificios (ban-
cos de inmuebles para vivienda social) en Montevideo y varios departamentos del
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interior del pafs, y desde 2008, a nivel nacional, en la érbita del MVOTMA. Pero lo
que no estd es el combustible que haga marchar esas maquinas: los recursos, que
como hemos visto estan muy lejos de las necesidades existentes.

Enrique Ortiz expone con detalle, en el primer capitulo de este libro, las ventajas
de la produccién social del habitat, es decir, aquella que gestionan directamente
los propios destinatarios. En el Uruguay se agrega una ventaja mas: que existe un
sistema, el cooperativo, que organiza esa gestion de forma tal que su colectiviza-
cién potencie las fortalezas y haga desaparecer o mitigue las debilidades.

Es que, el que todos hagan las casas de todos, no s6lo permite obtener econo-
mias de escala y estandarizacién, sino que posibilita organizar el trabajo, espe-
cializandolo y transformando a los que no sabfan en expertos de lo que les toca
hacer (mientras otros hacen lo que ellos no saben), al tiempo que hace accesible
la existencia de un asesoramiento técnico permanente y especializado, que de
otra manera serfa imposible.

Asi se llega a soluciones que contemplan adecuadamente las necesidades de los
respectivos nuicleos familiares, sin condicionarlas a hipotéticos desarrollos pos-
teriores, y con un nivel de eficiencia que destaca al comparatlo con lo que, con
los mismos recursos, realizan las empresas constructoras, con toda su tecnologia
y know how. Este modelo se esta reproduciendo hoy en otros paises latinoameri-
€anos, oMo se vera en estas paginas, pero aun esta por recibir, en el pafs en que
naci6 hace 40 afios, el apoyo que sélo tuvo en los lejanos primeros tiempos.

Es claro que el sistema cooperativo no agota las modalidades de produccién so-
cial del habitat ni pretende ser un modelo excluyente. Un problema tan complejo
como el de la vivienda y el habitat requiere que sea encarado con herramientas
multiples y diversificadas, y por ello hay espacio para la autoproducciéon indivi-
dual, para otras formas asociativas y, por qué no, para la produccion por el Esta-
do y las empresas privadas. Simplemente, el cooperativismo es una herramienta
mas, que ha demostrado ser muy eficiente y que por eso merece que quienes se
inclinan por ella tengan también, desde el Estado, el apoyo necesario o, al menos,
el mismo apoyo que otras alternativas.

Hs claro también que la autoproduccién individual, aun con todas sus virtudes,
choca con enormes dificultades: el acceso al suelo, el asesoramiento técnico mi-
nimo o inexistente, el encarecimiento provocado por las compras al minoreo, los
largos plazos de obra y la precariedad en que se vive mientras tanto. Como ya
dijimos, el transformar estas empresas de individuales en colectivas soluciona o al

88 BeNjAMIN NAHOUM



menos relativiza muchos de estos problemas, pero sin duda hay cantidad de casos
que deben ser resueltos por la via individual. Para eso también, la llave estd en el
financiamiento, que permite llegar mas rapidamente a la solucién y adquirir en
otras condiciones, y que deberfa incluir también el asesoramiento técnico.

6. Los apoyos necesarios

El panorama en el Uruguay podria cambiar rapidamente —porque se parte de
la existencia de una importante estructura juridica y administrativa— a poco que
los recursos que se aplican condigan con las intenciones y las prioridades decla-
radas. Y ello no es un problema de politica de vivienda sino de politica social y
economica. Porque para tener esos recursos hay que meter la mano en el bolsillo
de los que tienen (porque el de los que no tienen estd vacio) y eso implica poner
por delante la deuda social respecto de los compromisos financieros, dejar a un
lado el temor de que si hay impuestos no habra inversiones y acotar la sacrosanta

propiedad privada.

Porque aqui hay una cosa clara: si se quieren aplicar politicas sociales redistri-
buidoras y de equidad, mas tarde o mas temprano se chocara con los privilegios
que existen en un sistema econémico que gira alrededor de la propiedad privada:
para empezar, en el tema del suelo. Y para seguir, en los necesarios aportes que
tienen que hacer los que tienen capacidad de ahorro en exceso, para compensar
las diferencias que prohija este sistema social, y que hacen que exista mucha mas
gente que tiene necesidades en exceso.
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La experiencia brasileha
en vivienda y ciudad

Leonardo Pessina !

1. Politica de Vivienda en Brasil. Antecedentes

La politica habitacional brasilefia ha sido marcada por cambios en la concepcion
y en el modelo de intervencion del poder publico en un sector donde no tuvo
éxito, fundamentalmente en lo que se refiere a la poblaciéon de bajos ingresos.
La creacion de la Casa Popular, primera politica nacional de vivienda, lanzada en
1946, se reveld ineficaz debido a la falta de recursos y a las reglas de financia-
miento establecidas que comprometian su desempefio, que se limit6 a algunos
estados de la Federacion y con una produccion poco significativa de viviendas.

El modelo de politica habitacional implementado a partir de 1964, cuando se
implanta la dictadura en el pais, por el BNH (Banco Nacional de Habitacién) se
basaba en un conjunto de caracteristicas que dejaron marcas importantes por
mucho tiempo en la estructura institucional y en la concepcion dominante de la
politica habitacional brasilefia. Sus ejes principales fueron:

1. Un sistema de financiamiento que permitié la captacién de recursos especi-
ficos y el otorgamiento de subsidios a través del FGTS (Fondo de Garantia por
Tiempo de Servicio) y el SBPE (Sistema Brasilefio de Ahorro y Préstamo), que
llegaron a proporcionar un volumen de recursos significativo para la inversion
en vivienda.

2. Un conjunto de programas que fijaron centralmente directivas generales a ser
aplicadas de forma descentralizada por los 6rganos ejecutivos.

1 Uruguayo, arquitecto, cooperativista, trabajé en el Centro Cooperativista Uruguayo (1968-1977), como
director de obras y coordinador del Sector Vivienda (dos periodos) y fue fundador de FUCVAM (Fede-
racion Uruguaya de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua). En Brasil, donde esta radicado, integréd
el gabinete de la Secretarfa de Vivienda y Desarrollo Urbano de la Alcaldia de San Pablo (1989-1992) y
fue Consejero de las Ciudades y del Consejo Gestor del Fondo Nacional de Vivienda de Interés Social
(2006-2008). Actualmente coordina la ONG CAAP, que asesora a la Unién Nacional por Vivienda Po-
pular (UNMP) desde 1988 y ha asesorado conjuntos habitacionales autogestionarios con mas de dos mil
viviendas construidas. Integra la Coordinacién del Foro Nacional de Reforma Urbana y es consultor del
Ministerio de las Ciudades y de diversas alcaldias brasilefias.
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3. Una agenda de distribucién de recursos que funcioné principalmente a nivel
regional, a partir de criterios definidos centralmente.

4. La creacién de una red de agencias en los Estados, responsables por la ope-
racion directa de las politicas pero fuertemente dependientes de los recursos y
directivas del 6rgano central.

Desde el principio de su actuacion se verificaron problemas en el modelo propues-
to y a pesar de los cambios ensayados por su direccion para corregir los errores, el
sistema no tuvo éxito y al no conseguir superar la crisis del SFH (Sistema Finan-
ciero de Habitacién) acabé desapareciendo en 1986. Las criticas centrales fueron
su incapacidad para atender a la poblacién de bajos ingresos, objetivo principal de
su creacion, y el alto grado de centralizacién y uniformizacion de soluciones en un
territorio nacional muy diverso y con caracteristicas regionales diferentes.

También se seflalé como criticas la desarticulacion entre las acciones de los 6t-
ganos responsables por la construccion de las viviendas y las de los encargados
de los servicios urbanos, asi como la construccién de grandes conjuntos como
forma de abaratar las obras y los terrenos, generalmente implantados en lugares
distantes y sin infraestructura y que hasta hoy deben ser objeto de mejoras por
parte de las alcaldias debido a los justos reclamos de sus habitantes. Asimismo,
finalmente, el modelo financiero se tevel6 inadecuado en una economia con un
fuerte proceso inflacionario.

Un aspecto importante a tener en cuenta es la campafia de la dictadura, macha-
cando con el suefio de la casa propia, que para la mayorfa se convirtié en pesadilla
y que perjudico posteriormente la adopcion de la propiedad colectiva por parte
de las familias que participaron de los procesos autogestionarios que seran des-
critos mas adelante.

Desaparecido en agosto de 1986, las atribuciones del BNH fueron transferidas a
la CEF (Caja Econémica Federal), vinculada al Ministerio de Hacienda, mientras
que el area de vivienda permanecia vinculada al Ministerio de Desarrollo Urbano
y Medio Ambiente (MDU). La crisis del Sistema Financiero de Habitacién y la
extinciéon del BNH crearon un hiato en relacién a la politica habitacional en el
pais, con la desarticulacion progresiva de la instancia federal, la fragmentacion
institucional, la pérdida de la capacidad decisoria y la reduccion significativa de
los recursos para vivienda.

A partir de ese momento y hasta la creaciéon del Ministerio de las Ciudades en
2003 con el gobierno Lula, se sucedieron una serie de cambios de los 6rganos
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federales de la politica habitacional, que contribuyeron a un total olvido del sec-
tor mas necesitado de la poblacién y reflejaron la oscilacién politica de todo ese
periodo, en el que hubo cuatro ministerios diferentes y dos secretarfas, como
direccion politica en vivienda.

Es necesario destacar que con la Constitucion Ciudadana de 1988 y la refor-
ma del Estado estimulando la descentralizacidn, se establece una redefinicion de
atribuciones, pasando a ser responsabilidad municipal la gestién de programas
sociales, entre ellos los de vivienda, ya sea por iniciativa propia, por adhesion a
algtin programa de otro nivel de gobierno o por imposicién constitucional. Los
gobiernos estaduales y municipales pasaron a tomar iniciativas en el desarrollo
de acciones locales, con alto grado de autofinanciamiento y basados en modelos
alternativos, destacandose entre ellos los programas de urbanizacion y regulariza-
cién de asentamientos precarios (favelas).

Hubo entonces un efectivo proceso de descentralizaciéon y municipalizacién de
las politicas habitacionales en los afios ochenta, resaltando la potencialidad de la
gestién municipal en ampliar la eficacia, la eficiencia y la democratizacién de las
politicas. La gestion municipal tendria la virtud de ser el nivel de gobierno que
permite una mayor integracion entre la provisiéon de viviendas y las politicas de
control del uso y ocupacién del suelo urbano.

Por otro lado, se constata que en todo ese periodo hubo una descentralizacion
por ausencia, sin una distribucién clara e institucionalizada de atribuciones y
responsabilidades y sin que el gobierno federal definiera incentivos y destinara
recursos significativos para que los gobiernos estaduales y municipales pudie-
ran ofrecer programas de importancia para enfrentar el problema. El gobierno
federal mantuvo de todas formas un sistema centralizado, con lineas de crédito
bajo su control y sin una politica definida para incentivar y coordinar las acciones
de los Estados y Municipios en el sector habitacional, provocando la desarticu-
lacién y extincién en algunos casos de las Compafifas de Habitacién estaduales
(COHABES) que se habian creado.

2. La respuesta popular de los movimientos de vivienda
y actores sociales urbanos

Los sin techo, los favelados, los habitantes de corticos (mesones/conventillos), con-
secuencia directa de la ausencia de politica habitacional para los mas necesitados,
se fueron organizando en movimientos regionales, reivindicativos de mejores
condiciones de vida, y empezaron a luchar por politicas publicas urbanas y habi-
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tacionales, fundamentalmente en las grandes ciudades y especialmente en San Pa-
blo. Al mismo tiempo fueron confluyendo con otros actores sociales de la ciudad
y la politica urbana que integraban ONG y con profesionales del territorio y de lo
social agrupados en sus entidades clasistas, llegando a articulaciones nacionales y
hasta internacionales.

2.1. La respuesta popular en vivienda

Una de las experiencias mas ricas y que potencializo la participacién popular en
todos los aspectos de la lucha por vivienda digna fue protagonizada por la UMM-
SP (Unién de Movimientos de Vivienda de San Pablo) y posteriormente de la
UNMP (Unién Nacional por Vivienda Popular) en vatios estados brasilefios en
su apuesta a la autogestion.

La experiencia de la politica habitacional uruguaya y de sus cooperativas de vi-
vienda tuvo una influencia importante en ese proceso de lucha por vivienda po-
pular y por politicas piblicas de apoyo a la autogestion. El proceso fue muy rico,
comenzando con pequefos proyectos piloto ejecutados por ayuda mutua en la
Region Metropolitana de San Pablo, financiados con recursos municipales y es-
taduales, y con el apoyo de equipos técnicos que fueron mostrando la viabilidad
del modelo autogestionario. La propuesta fue asumida por el movimiento de
vivienda que se habia construido a partir de movimientos regionales de la ciudad
y en el proceso también se fue clatificando y denunciando la ausencia de politica
habitacional a nivel estadual y nacional.

En el periodo 1989-1992 el Partido de los Trabajadores (PT) asumi6 el gobierno
de la ciudad de San Pablo con la alcaldesa Luiza Erundina y formulé e imple-
mentd una politica habitacional con participacién popular y de apoyo a la auto-
gestion, que fue un marco para el pafs. La UMM-SP ya estaba organizada y crecio
mucho con el programa municipal, pero tenfa conciencia de la necesidad de una
politica habitacional nacional y estadual, y de una ley de vivienda que diera un
marco juridico y estableciera un sistema nacional de vivienda, con prioridad para
la poblacién de bajos ingresos y con recursos propios y permanentes.

La ley uruguaya habfa sido aprobada muchos afios atras, las pasantfas de diri-
gentes brasilefios y los intercambios se multiplicaban, y se reforzaba el conven-
cimiento de que era necesaria en el Brasil una legislacién que crease un sistema
y un fondo nacional de vivienda. Surge entonces la idea de elaborar un proyecto
de ley de iniciativa popular para crear el fondo y el sistema de vivienda popular,
que recoge un millén de firmas en todos los estados del pais y se entrega en el
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Parlamento Nacional en noviembre de 1991, con el caracter de proyecto de ley
de iniciativa popular, que la Constitucién habilita, y con gran influencia de la ley
uruguaya en su concepcion.

En todo ese proceso la UNMP, hoy presente en 22 estados brasilefios, fue actor
fundamental, lo que también contribuy6 a su consolidacién, habiendo ya reali-
zado en el mes de noviembre de 2011 su XII Encuentro Nacional. En junio de
2005 la ley que crea el Sistema y Fondo Nacional de Vivienda de Interés Social
(SNHIS y FNHIS) es aprobada en el Parlamento y sancionada por el presidente
Luiz Inacio Lula da Silva, después de muchas marchas, manifestaciones, ocu-
paciones y cabildeos, y es reglamentada en junio de 2006, como veremos en el
apartado siguiente.

2.2. La respuesta popular en las ciudades. Politica urbana

En los afios ochenta, con la vuelta a la democracia, surge en Brasil un movi-
miento por la reforma urbana, integrado por diversos actores sociales, que fue
construyendo un diagnostico en torno de la produccion y gestion de las ciudades
y proponiendo una agenda en torno a estos grandes temas:

a) institucionalizacion de la gestion democratica de las ciudades;
b) municipalizacién de la politica urbana;

) regulacién publica del suelo urbano con base en el principio de la funcién
social de la propiedad inmobiliaria;

d) inversioén de prioridades en la politica de inversiones urbanas.

Este movimiento tuvo una actuacién fundamental en el debate y aprobaciéon de
la Constitucion Ciudadana de 1988 en el capitulo de Politica Urbana y sus arti-
culos 182 y 183, que garantizan la funcion social de la propiedad y de la ciudad,
generando posteriormente el proceso que culminé con la ley denominada Esta-
tuto de la Ciudad.

En la década de los noventa, a su vez, se constituyé el FNRU (Foro Nacional
de Reforma Urbana), integrado por movimientos populares, organizaciones no
gubernamentales, asociaciones de clase ¢ instituciones académicas y de investiga-
cion, en torno a la defensa de la reforma urbana, la gestion democratica y la pro-
mocién del derecho a la ciudad. Esta articulacion tendra un papel preponderante
en todo el proceso que culmina con la creaciéon del Ministerio de las Ciudades,
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las Conferencias de las Ciudades, la instalacion del Consejo de las Ciudades y la
aprobacién de leyes de politicas sectoriales vinculadas a la tematica urbana.

La conquista mas importante de este movimiento fue la aprobacién de la Ley
10.257 de octubre de 2001, conocida como el Estatuto de la Ciudad, que se tra-
mité en el Parlamento desde 1989 y demuestra como la combinacion de lucha en
la calle, los cabildeos y mucha paciencia para negociar, puede llegar a un resultado
que sirva de base legal para la democratizacién de las ciudades.

3. La nueva politica urbana y habitacional.
Ministerio de las Ciudades en 2003

Enseguida de la eleccién de Lula en octubre de 2002, la arquitecta Erminia Ma-
ricato, integrante del grupo de transicion entre los gobiernos entrante y saliente
convoco al FNRU para colaborar en el disefio del nuevo Ministerio de las Ciuda-
des, tomando en cuenta todo lo acumulado por esta articulacion de la sociedad
civil en materia de politica urbana y politicas sectoriales vinculadas, o sea vivien-
da, saneamiento ambiental, y movilidad urbana y transporte.

El ministerio se organizé con una Secretaria Ejecutiva y cuatro Secretarfas: Vi-
vienda, Saneamiento Ambiental, Movilidad Urbana, y Transporte y Programas
Urbanos. La secretaria ejecutiva, Erminia Maricato, en el primer perfodo también
ocupaba el cargo de viceministra.

La creacion de este ministerio representd una respuesta a un vacio institucional
de ausencia de una politica de desarrollo urbano consistente, capaz de apuntar a
un proyecto de ciudades mas sostenibles y mas democraticas. Por ello la creacion
del ministerio fue un reconocimiento del gobierno federal de la cuestion urbana
como cuestion nacional a ser enfrentada por macropoliticas publicas.

De hecho, gran parte de las atribuciones en materia de politica urbana esta ac-
tualmente descentralizada, principalmente después de la aprobacion del Estatuto
de la Ciudad, en 2001, que consolidé y fortaleci6 el papel de los municipios en la
planificacion y en la gestién de las ciudades. Sin embargo, los problemas urbanos
involucrando la vivienda, el saneamiento ambiental, la movilidad urbana y los
transportes, tienen dimensiones que necesitan de tratamiento nacional, sea por
su importancia o por su amplitud, en los cuales el gobierno federal tiene un papel
relevante.
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Entre 2003 y 2010 el Ministerio de las Ciudades impuls6 un proceso participativo
durante el cual se realizaron cuatro Conferencias de las Ciudades con la interven-
cion, en cada una de ellas, de mas de 2.500 delegados, electos en conferencias
municipales y estaduales que las precedieron y que eligieron los respectivos Con-
sejos de la Ciudad. En este proceso fueron aprobadas las politicas nacionales de
Vivienda, en 2004, y de Saneamiento Ambiental en 2007, y hubo algunos avances
en la de Movilidad y Transporte.

Desde el punto de vista del marco legal, fueron aprobadas y sancionadas las leyes
que crean el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social y su Fondo Nacio-
nal (11.124/05) y la que establece las directrices nacionales para el Saneamiento
Basico (11.455/07).

3.1. Politica Nacional de Vivienda

Como consecuencia de lo acumulado en el proceso por la aprobacion de la ley
que crea el SNHIS y el FNHIS vy la presion de los movimientos de vivienda y del
FNRU, el Comité Técnico del Consejo de las Ciudades debati6 la propuesta de
Politica Nacional de Vivienda (PNH) elaborada por la Secretaria Nacional de Vi-
vienda del Ministerio y la presenté en el Consejo, siendo aprobada en diciembre
de 2004, constituyéndose asi en un avance fundamental en el tema

Coherentemente con la Constitucion Federal —que considera la vivienda un de-
recho del ciudadano—, con el Estatuto de la Ciudad —que establece la funcién
social de la propiedad— y con las directrices del gobierno, que preconiza la in-
clusion social y la gestion participativa y democratica, la Politica Nacional de Vi-
vienda se plantea promover las condiciones de acceso a la vivienda digna a todos
los segmentos de la poblacién, especialmente a los de bajos ingresos.

La PNH presenta como componentes principales: la integracién urbana de los
asentamientos precarios, incluyendo la urbanizacion, regularizacién y su inser-
cion en la ciudad; la provisién de vivienda, y la integracion de la politica de vi-
vienda a la politica de desarrollo urbano. Define el Sistema Nacional de Vivienda,
articulando dos subsistemas: el de Interés Social y el de Mercado, y todos los
agentes que actuaran en ese disefio institucional. Define asimismo las reglas que
aseguran la articulacion financiera de recursos onerosos y no onerosos y, final-
mente, determina la implementaciéon de otros instrumentos como el desarrollo
institucional, el sistema de informacion, evaluacién y monitoreo, y el Plan Nacio-
nal de Vivienda.
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3.1.1. Ley del Sistema Nacional y Fondo Nacional de Vivienda de Interés Social
(SNHIS/FNHIS)

La Ley 11.124 de 16/06/2005, que ctea el Sistema Nacional de Vivienda de
Interés Social y su Fondo Nacional, tiene por objetivo viabilizar el acceso de la
poblacién de bajos ingresos al suelo urbanizado y a la vivienda digna y sostenible,
implementar politicas de inversion y subsidios, y también articular, compatibilizar
y apoyar la actuacion de las instituciones y 6érganos que actian en vivienda.

Los principios rectores de la ley son:

a) Compatibilidad de las politicas habitacionales federal, estadual, del Distrito
Federal y municipal, como también con las de desarrollo urbano, ambiental y
de inclusion social.

b) Vivienda digna como derecho y como vector de inclusion social.

¢) Democratizacion, descentralizacion, control social y transparencia de los pro-
cedimientos decisorios.

d) Funcion social de la propiedad urbana para combatir la especulaciéon inmo-
biliaria, permitiendo el acceso al suelo urbano y al pleno desarrollo de las
funciones sociales de la ciudad y la propiedad.

La ley define los integrantes del sistema: publicos, privados y sociales, incluidos
los Consejos de las Ciudades, en los tres niveles federativos, y los recursos del
mismo, que provienen del FNHIS y otros fondos existentes. La ley también crea
el Consejo Gestor del Fondo, con composicion paritaria por érganos y entidades
del Poder Ejecutivo y representantes de la sociedad civil, que en la reglamenta-
cion se fij6 en 24 titulares y 24 suplentes.

Define asimismo las acciones de los programas de vivienda de interés social que
podran recibir los recursos del Fondo, y establece que su aplicacion sera descen-
tralizada a través de los estados, municipios, distrito federal y —después de una
modificacion reciente de la ley, que costd otra lucha de los movimientos— tam-
bién de las cooperativas y asociaciones populares.

En el tercer capitulo, la ley define las atribuciones de los integrantes del sistema,
a saber: el Ministerio de las Ciudades; el Consejo Gestor del Fondo (CGFNHIS);
la Caja Econémica Federal (la Cazxa), como agente operador del Sistema, y los
Consejos estaduales, del Distrito Federal y municipales, que deben ser creados
como requisito para acceder a los recursos y son instancias de control y participa-
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ci6n popular. Finalmente, el ultimo capitulo se refiere a los beneficios y subsidios
financieros del sistema, con la directriz que el subsidio sea inversamente propot-
cional a los ingresos, y como beneficio personal a la familia y no al inmueble.

El sistema se esta implementando lentamente en todo el pafs y desde 2006 el
gobierno federal aument6 los recursos que fluyen regularmente para los destina-
tarios. Esta ley y 1a lucha que la impulsé, fueron pioneras en el pafs y propiciaron,
junto con la creacién del Ministerio de las Ciudades, la aprobacién en el Consejo
de las Ciudades de la Politica Nacional de Vivienda que articula dos sistemas: el
de Vivienda de Interés Social, y el de Mercado.

3.1.2. Plan Nacional de Vivienda

En 2009 fue aprobado el Plan Nacional de Vivienda, con un horizonte de quince
aflos para eliminar el déficit habitacional, que se identificé como cuantitativo o bi-
sico, que serd saneado construyendo nuevas viviendas, y el cualitativo o inadecuacion
de domicilios, que se elimina con programas de mejoras habitacionales y urbaniza-
cion, y regularizacion de asentamientos precarios. El proceso de elaboracién fue
participativo, con el seguimiento de un grupo especial del Consejo de las Ciuda-
des, y la aprobacion se llevé a cabo en esa instancia nacional.

El plan presenta una estrategia en los cuatro ejes estructuradores de la politica
habitacional, a saber: el modelo de financiacion y subsidio; la politica urbana y
Sfundidria (dominial); los arreglos institucionales, y la cadena productiva de la cons-
truccion. Con el plan se pretende implementar un conjunto de acciones capaces
de construir un camino que permita llegar a universalizar el acceso a la vivienda
digna a todos los brasilefios.

3.2. Politica Urbana

En materia de politica urbana el Ministerio, el Consejo, el Comité Técnico de
Programas Urbanos y el FNRU, trabajaron en la revisiéon de la Ley de Uso del
Suelo Urbano, denominada ahora como «Ley de Responsabilidad Territorialy,
pero que todavia se tramita en el Parlamento con muchas dificultades, planteadas
por los representantes de los intereses de la especulacién inmobiliaria en el mis-
mo, asi como por algunas diferencias con grupos ambientalistas sobre la regula-
rizacion de ocupaciones de familias de bajos ingresos.

Con respecto a la gestion democratica de las ciudades, la Secretarfa de Progra-
mas Urbanos del Ministerio lanz6 una campafia de elaboracion y revision de los
planes de ordenamiento territorial participativos, denominados en Brasil como
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Planos Diretores Participativos, obligatorios para los municipios de mas de veinte mil
habitantes. La campafia se desarroll6 en 2005 y 2006, y se estructurd a través de
una coordinaciéon nacional, compuesta por integrantes de entidades del Consejo
de las Ciudades y de nucleos estaduales integrados por el poder publico y organi-
zaciones sociales diversas, muchas de ellas vinculadas al FNRU.

Esto resulté en un proceso de movilizacion sin precedentes en torno a la elabo-
racién de los planes, y es posible afirmar que hubo un avance significativo en la
diseminacién de una nueva concepcion de la planificaciéon urbana con gestion
democratica. Sin embargo, la evaluacion del caracter participativo de estos proce-
sos es mas compleja, ya que muchos planes fueron elaborados sin la adopcion de
procedimientos participativos o utilizando métodos formales poco efectivos.

Es necesario reconocer que esta nueva concepcién de planificacion politizada
no se tradujo en metodologias e instrumentos adecuados, ya que prevalece una
cultura tecnocratica de planificacion en la mayoria de las alcaldias brasilefias, y
los avances son todavia muy dependientes de la existencia de un cuerpo técnico
comprometido con las propuestas reformistas. De hecho, se debe admitir que el
ejercicio de la ciudadania de las clases populares esta muy condicionado por la segre-
gacion urbana y las desigualdades socioterritoriales.

Hstas dificultades de la participacion popular se presentaron también en la elabo-
racion de los planes municipales de vivienda de interés social, fundamentalmente
en los municipios menores. También esta claro que los instrumentos del Estatuto
de la Ciudad en los municipios que aprobaron sus planes casi no se aplican, com-
prometiendo el acceso de las familias mas pobres al suelo urbanizado y permi-
tiendo que la especulacion inmobiliaria contintie destruyendo las ciudades.

4. Politica actual, los programas sustituyen a las politicas.
Mi Casa Mi Vida y el Programa de Aceleracion del Crecimiento

Todo este proceso relatado hasta ahora ha tenido un retroceso, que comienza en
agosto de 2005 con la salida del Ministro de las Ciudades, Olivio Dutra, del PT,
sustituido por un integrante del Partido Progresista para asegurar los votos en el
Parlamento de los cuarenta diputados de ese partido. Esto es consecuencia de lo
que en Brasil se conoce como el «presidencialismo de coaliciény», que obliga al
presidente o la presidenta, faltos de mayoria en las Camaras, a formar una base
parlamentaria de apoyo heterogénea y distribuir los ministerios a los partidos
aliados.
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El ministro designado, en sustituciéon de Olivio Dutra, Marcio Fortes de Almei-
da, mantuvo a los secretarios que habfan trabajado con aquél hasta el final del
periodo (diciembre de 2006), pero al ser confirmado por Lula para su segundo
periodo altera parcialmente el segundo escalon para colocar a sus colegas de par-
tido, generando una inflexién conservadora en la composicioén del ministerio.

Sin embargo, el proceso de Conferencias continda y los Consejos son electos
y toman posesion, pero van perdiendo fuerza politica al mismo tiempo que la
elaboracion de la Politica Nacional de Desarrollo Urbano y su correspondiente
sistema, pierden aliento. La sustitucién del Ministro Olivio Dutra significé el fin
de una propuesta holistica, mas avanzada y original, que estaba sustentada en las
fuerzas de izquierda. «l.a directriz mayor de no desvincular la politica habitacio-
nal de la politica urbana fue dejada de lado», dice Erminia Maricato en su libro O
impasse da politica urbana no Brasil.

Asimismo, en el segundo perfodo del presidente Lula se produce un giro politico
que privilegia el lanzamiento de planes y programas que apuestan al crecimiento
economico del pafs, ademas de continuar con los programas sociales y de redis-
tribucion de ingresos.

4.1. Programa de Aceleracion del Crecimiento

En los primeros meses de 2007 se lanza el Programa de Aceleracién del Creci-
miento (PAC) que busca retomar las obras de infraestructura econémica y social
con un presupuesto de 500 mil millones de reales, originado en recursos ptblicos
de las tres esferas de gobierno incluyendo empresas estatales, recursos privados
y de fondos diversos. Los proyectos y obras fueron agrupados en las siguientes
areas:

1. Logistica (rutas, ferrovias, metros, puertos y acropuertos).

2. Energfa (generacion y distribucion de energfa, combustibles renovables, pe-
troleo y gas natural).

3. Infraestructura social y urbana (luz para todos, saneamiento, vivienda y recur-
sos hidricos).

El PAC tuvo un impacto importante en la urbanizacion y regularizacion de favelas
con recursos previstos de once mil millones de reales, provenientes mayoritatia-
mente del presupuesto general de la nacion (OGU, por sus siglas en portugués).
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La recuperacién de areas urbanas degradadas previstas en los PAC 1 y ahora
también en el PAC 2 aseguran una mejor calidad de vida para los mds pobres,
consolidando su ubicacion en la ciudad y también sus relaciones sociales y de tra-
bajo con su entorno. Muchas favelas importantes en las regiones metropolitanas
de todo el pais ya fueron o estin siendo recalificadas siguiendo una concepcion
trabajada hace algunas décadas y recogida por el Estatuto de la Ciudad y que tiene
en cuenta los criterios urbanistico, juridico, social y ambiental.

El impacto de estas intervenciones es muy importante, tanto en la propia favela
como en la regién en que esta implantada, debido al saneamiento y circulacion
viaria que la integra, como un nuevo barrio, a la ciudad. Por lo tanto, podemos
concluir que en este programa la vivienda dialoga con el desarrollo urbano y no
ignora la ciudad existente, lo que no acontece con «Mi Casa, Mi Vida», que ana-
lizamos a continuacion.

4.2. Programa «Mi Casa, Mi Vida»

En 2009 el gobierno federal lanzé el programa «Mi Casa, Mi Vida» (MCMV), con
recursos del presupuesto de la nacion y del Fondo de Garantia por Tiempo de
Servicio. Se planteaba financiar la construcciéon de un milléon de viviendas, para
familias con ingresos entre cero y diez salarios minimos (0 a 3.000 délares), con
subsidios inversamente proporcionales a los ingresos y muy importantes para la
franja de cero a tres salarios minimos, disminuyendo para las franjas de 3a 6 y de
6 a 10 salarios minimos (el salario minimo en Brasil actualmente es de 545 reales,
equivalente a unos 300 délares estadounidenses).

El MCMYV surgié como un programa federal anticiclico, de enfrentamiento a la
crisis global de 2008, que buscé reactivar la economia generando empleos y mo-
viendo la cadena productiva de la construccion y como efecto complementario,
atacar el problema de la vivienda. El programa destina recursos sustanciales para
la construccién de nuevas viviendas por las empresas constructoras y amplia el
subsidio para franjas de ingresos que no necesitan del mismo.

El MCMV no tiene en cuenta el aspecto de la ubicacién de las nuevas viviendas
en la ciudad y por lo tanto resulta en la implantacion de conjuntos habitacionales
en las periferias, donde el precio de la tierra urbanizada es menor, para las fajas
de ingreso menores, y condominios mejor ubicados para las de mayor renta, o sea
una légica exclusivamente de mercado y excluyente.
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La propuesta del programa fue elaborada por el gobierno federal con once em-
presas promotoras de vivienda, cuyos intereses comprometen la insercién ade-
cuada en el medio utbano enunciada en la Ley 12.424 de 16/06/2011 y su vet-
sion anterior de 2009. Algunas de esas empresas habian hecho swck de tierras y
se habian descapitalizado por ello, quedando sin recursos para continuar cons-
truyendo, sin ayuda estatal, para un mercado de lujo que se habia saturado. El
MCMYV les permitié conseguir fondos publicos para seguir operando.

Otra consecuencia del programa fue el aumento del precio de los terrenos e
inmuebles urbanos, debido al incremento de las inversiones en vivienda sin con-
siderar la funcién social de la propiedad, que deberia ser garantizada por la apli-
cacion de los instrumentos del Estatuto de la Ciudad. Desde el punto de vista
del déficit habitacional, estudios recientes dejan claro que para la franja de 0 a 3
salarios minimos, si fuera alcanzada la meta de 400 mil viviendas correspondien-
te, se estaria eliminando solamente 6% del déficit acumulado.

Los movimientos de vivienda y el FNRU reaccionaron frente al desvio de estos
lineamientos respecto de la politica de vivienda vigente, presionaron al gobierno
federal y consiguieron finalmente ser contemplados con un subprograma llama-
do «Mi Casa, Mi Vida-Entidades», con un presupuesto que permitirfa financiar
sesenta mil viviendas solamente, o sea el tres por ciento del total previsto en el
MCMV1 y MCMV2. Sin embargo, se abre un espacio que significa aplicar la pro-
puesta autogestionaria construyendo viviendas de calidad, adecuadas a las nece-
sidades de las familias y en terrenos bien ubicados en la malla urbana, mostrando
que otra politica es posible y manteniendo movilizados a los movimientos, que
necesitan también de conquistas concretas para seguir vivos.

Un aspecto positivo del programa MCMV, que no debe dejarse de lado, es el ca-
pitulo de regularizacion fundidria de las leyes 11.197 y 12.424, que define la misma
como el conjunto de medidas juridicas, urbanisticas, ambientales y sociales que
llevan a la regularizaciéon de los asentamientos irregulares y a la titulacién de sus
ocupantes, de forma de garantizar el derecho social a la vivienda, el pleno desa-
rrollo de las funciones sociales de la propiedad urbana y el derecho a un ambiente
ecolégicamente equilibrado. De cualquier manera, el programa le dio enorme
visibilidad al tema de la vivienda en el pais, consolida el derecho al subsidio para
la poblacién de bajos ingresos y contribuye para el apoyo de la sociedad a la
campafia por Enmienda Constitucional de la Vivienda Digna, que exige recursos
permanentes para vivienda de los gobiernos federal, estaduales y municipales.
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Consideraciones finales

Como conclusion se constata un retroceso en el proceso de lucha por la vivienda
digna y la ciudad sostenible y democratica, y un agotamiento de una forma de
incidencia muy centrada en lo institucional de los movimientos populares y del
FNRU.

La relacién con los gobiernos del PT, que operan en el presidencialismo de coali-
ci6n ya comentado, condicion6 sensiblemente las formas de lucha de los actores
sociales, a pesar de continuar las ocupaciones de inmuebles y terrenos ociosos,
como también las movilizaciones en Brasilia y otras capitales, defendiendo las
banderas histéricas.

Afortunadamente, existe un analisis critico de la situacion y los dirigentes de los
movimientos empiezan a pensar en cambios sustanciales de la plataforma y de las
formas de lucha en el futuro.

Referencias

Cadernos MCidades N° 3: Planejamento territorial urbano e politica fundidria. Ministério das
Cidades, Brasilia, noviembre 2004.

Cadernos MCidades N° 4: Po/itica Nacional de Habitacgo. Ministério das Cidades, Brasilia,
noviembre 2004.

Erminia Maricato, O impasse da politica urbana no Brasil. Editora Vozes Ltda., Petropolis,
Rio de Janeiro, 2011.

Santos Junior y Orlando Alves, O Fdrum Nacional de Reforma Urbana: incidéncia e exigibilidade
pelo Direito a Cidade, Fase 2009, Cadernos do FRNU, Rio de Janeiro.

Secretaria Nacional de Habitacao, Ministério das Cidades. Planhab, Plano Nacional de Habi-
tagdo/ Pacto Nacional pela Moradia Digna. Brasilia, mayo de 2010.

Sitio web de la UNMP: www.unmp.org.br

Sitio web del FNRU: www.forumreformaurbana.org.br

Sitio web: www.cidades.gov.br

106 T.EONARDO PESSINA









La vivienda social en el Paraguay

Cristina Vila !

Antecedentes y contexto

Histéricamente Paraguay ha sido un pais con poblacién mayoritariamente campe-
sina, situacion que se mantuvo hasta los afios ochenta, desarrollando una econo-
mia basada en el autoconsumo y algunos cultivos de renta, tales como el algodon,
maiz, tabaco y cafia de azucar y otros rubros de menor escala. La problematica de
la vivienda social en el Paraguay empez6 a agudizarse a partir de los afios setenta,
coincidentemente con la migraciéon campesina al exterior y a las zonas urbanas
del pafs, concentrandose la poblacién en la capital y el Departamento Central.

Segin datos de la Direcciéon General de Estadisticas, Encuestas y Censos
(DGEEC), la evolucion de la urbanizacién del pals se constata en la comparacion
de los resultados de los censos realizados entre los afios 1950 al 2002: en 1950
la poblacién urbana sélo alcanzaba el 34.6% y hasta el afio 1982 se mantuvo el
porcentaje mayoritario de poblacion en las zonas rurales, ya que el de las urbanas
solo llegaba en ese afno al 42,8%. A partir de 1992 empieza a ser mayor el porcen-
taje del sector urbano, que pasa al 50,3%, y en el afio 2002 se hace mas notoria la
superioridad del porcentaje de poblacion en las ciudades, siendo de 56,7%. Cabe
sefialar que la poblacion total actual del Paraguay, es de unos seis millones de
habitantes, segiin proyeccion del censo del afio 2002.

Una de las causas principales de esta migraciéon campo-ciudad es el modelo eco-
némico agroexportador que se fue implantado a partir de los afios setenta, con
la concentracion de la tierra en grandes latifundios para la ganaderia y el cultivo
mecanizado intensivo y extensivo, particularmente de la soja. Paraguay, siendo un
pais geograficamente pequefo, es el cuarto productor del mundo de soja, ante-

1 Paraguaya, abogada, trabaja desde 1983 en vivienda social, asesorando y asumiendo la defensa de los
derechos de pobladores de asentamientos, para la regularizacién juridica de la tenencia de la tierra y el
fortalecimiento de sus organizaciones. Paralelamente acompafié iniciativas autogestionarias de vivienda
social en emprendimientos constructivos con ayuda mutua, como el proceso de réplica de la experiencia
uruguaya de FUCVAM en el Paraguay. Asimismo asume procesos de restitucion territorial y defensa de los
derechos sociales, econémicos, culturales y ambientales de comunidades indigenas, asesora y acompafia a
organizaciones de pueblos indigenas del Chaco Paraguayo, en los niveles étnicos e interétnicos, bregando
por la vigencia de su autonomia y el pleno cumplimiento de sus derechos.
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cediéndole sélo tres pafses con inmensas extensiones de tierra: Estados Unidos,
Brasil y Argentina. Esta sobreexplotacion de las tierras agrarias implica la progre-
siva desaparicion de los pequefios productores rurales.

El Estado, por su parte, carece de programas dirigidos al sector rural para forta-
lecer el arraigo mediante el acceso a la tierra para la produccién rural de menor
escala y la creacion de fuentes de trabajo en los respectivos sitios de origen. El
Paraguay es esencialmente un pais productor de materia prima no industrializada,
por lo que se carece de fuentes de trabajo en las ciudades. Es as{ que no hay capa-
cidad para absorber la mano de obra de los que migran a ellas. En este contexto
emergen los «sin techo» en las ciudades y los «sin tierra» en el campo.

En cuanto al desempleo y subempleo, la Encuesta Continua de Empleo de la DGEEC
indica que la tasa de desempleo abierto para el segundo trimestre del 2011 era de
7,1%, cifra igual a la registrada en el mismo perfodo del ano 2010. Esta fuente
sefiala que en el mismo trimestre cerca del 20% de la poblacién econémicamente
activa se encontraba con problemas de subempleo. El subempleo se caracteriza
por su alta inestabilidad y asignaciones que no llegan al nivel del salario minimo.
Se trata de alrededor de 250 mil personas que dedican a sus actividades econo-
micas un nimero menor a 30 horas en la semana, necesitando trabajar mas horas
y estando disponibles para hacerlo (subocupacion visible o por insuficiencia de
horas) o bien, dedican a sus actividades 30 o mas horas semanalmente y perciben
un ingreso inferior al minimo legal vigente por las horas trabajadas (subocupa-
cion invisible, calculado sélo para asalariados).

Déficit habitacional

El Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI), 6rgano rector del sector antes de la
creacion de la Secretarfa Nacional de Vivienda y Habitat (SENAVITAT), realizé
en el afio 2009 un reestudio y recategorizacion del déficit habitacional en el pafs,
en base a los datos aportados por el censo nacional del afio 2002, estimando la
demanda habitacional en el Paraguay a partir de los requerimientos de nuevas
viviendas en el area urbana y rural, y analizando en segundo término la necesidad
de ampliacién y mejoramiento de viviendas existentes.

En el siguiente cuadro se transcriben los datos aportados por el referido
estudio:

110



Cuadro 1. («Déficit Habitacional, Estimacion de la demanda habitacional
en el pais», SENAVITAT-DGEEC, setiembre 2009)

Req'ueri.mientos Urbana % Rural % Totales Total .
habitacionales Porcentaje
Nuevas viviendas 71.802 73 26.917 27 98.719 12,3%
Sélo Ampliacion 16.846 | 71 6.770 29 | 23.616 2,9%
Sélo Mejoramiento 260.071 = 50 | 257.642 50 | 517.713 | 64,4%
Ampliacién 49.575 | 30 | 114394 | 70 | 163.969 | 20,4%

y me]oramlento

Toaldeldéficit 1 390004 | 495 405723 | 50,5 | 804017 | 100,0%
cualitativo y cuantitativo

El cuadro revela una demanda total de 804.017 soluciones, siendo 398.294 para el
area urbana y 405.723 para el area rural. A este cuadro deben sumarse las nuevas
demandas (por reposicién de unidades y formacion de nuevas familias), de unas
15.000 viviendas, que se acumulan cada afio. Tomando como base que la pobla-
cion paraguaya es de unos seis millones de habitantes, el indice es alarmante.

Este déficit, constatado y analizado por el mismo 6rgano oficial destinado a la
vivienda, y que refleja la acuciante realidad habitacional en el pafs, no puede ser
encarado de manera aislada y esporadica. Requiere necesariamente del plan-
teamiento de soluciones integrales, coordinadas y articuladas, donde deberfan
participar tanto las instancias publicas como privadas y sobre todo los sectores
sociales directamente afectados, a través de sus organizaciones. Es fundamental
la suma de esfuerzos de todos los sectores: organismos publicos, organizaciones
sociales, gremios de profesionales, académicos, cooperativas, ONG y demds ins-
tancias de la sociedad civil, a efectos de responder adecuadamente a los sectores,
tanto urbanos como rurales, carentes de vivienda, conforme a las escalas y carac-
terizaciones seflaladas en el referido estudio.

Por otro lado, en el contexto de las soluciones propuestas debe considerarse es-
pecificamente la situacién de los pueblos indigenas, tomando en cuenta sus pat-
ticularidades culturales y las condiciones climaticas y ambientales en que viven.
Uno de los problemas esenciales para las comunidades indigenas de la Region
del Chaco, por ejemplo, es la falta de acceso al agua, ademas de la extrema pre-
cariedad de sus viviendas. Para que las soluciones sean sustentables, es necesario
garantizar en los disefios habitacionales la participacion efectiva de los miembros
de las comunidades y la provisiéon permanente de agua en cantidad y calidad.
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Causas y efectos de la problematica habitacional

La ya indicada expulsion de la poblacién rural hacia las ciudades del pafs y la falta
de trabajo en el contexto nacional, conduce al aumento de los asentamientos
precarios y al crecimiento desmedido de las zonas marginales. Estos lugares se
caracterizan por ser altamente degradados y sin servicios, y alll se agudizan los
conflictos sociales por el hacinamiento y la insalubridad. En este marco, un im-
portante sector de la poblacién urbana, en su mayorfa campesinos que migran
a las ciudades en busca de mejores alternativas, se encuentra en situaciones de
mayor degradacion y deterioro en su calidad de vida. Esta situacion afecta de
igual manera a los Pueblos Indigenas del pais, que por pérdida de sus territorios
tradicionales van migrando en forma progresiva hacia las ciudades, conformando
uno de los grupos mas despojados y empobrecidos del pais.

La Encuesta Permanente de Hogares (EPH) 2010, de la DGEEC, sefiala que Pa-
raguay presenta una gran inequidad econémica y que la pobreza es mas aguda en
las zonas rurales. La inequidad econémica de la poblacion paraguaya aumento de
0,48 a 0,51 respecto del afio antetior, segin el indice de Gini. Los estratos mas
ricos aumentaron sus ingresos, los que superan en 35 veces a los de la poblacién
mas pobre, que tiene una participacién marginal, de 1,1%, en los ingresos totales
del pafs. Aunque los datos de la EPH revelan que la pobreza total del pais ha te-
nido una «sostenida y paulatina baja» en los dltimos cinco afios, incluyendo 2010,
sigue afectando al 34,7% de la poblacién.

La fraccién mas afectada por la pobreza es la que vive en zonas rurales. El 48,9%
de la poblacion rural se encuentra en situacién de pobreza, mientras que en la
poblacién urbana la proporcion es de 24,7%. En cuanto a la pobreza extrema,
que afecta a un total de 19,4% de la poblacién paraguaya, la mayor cantidad de
los pobres extremos esta también en zonas rurales, alcanzando a 32,4% de la
poblacion rural total (en el 4rea residencial urbana se reduce al 10,3%). Segun
la encuesta, el ingreso promedio de la poblacion rural en situacién de extrema
pobreza no alcanza a cubrir 45% del costo de la canasta basica de consumo de
alimentos, mientras que en el medio urbano esa cifra es de 66% del valor de esa
canasta. L.a poblacion en situacion de extrema pobreza, también denominada
indigente, llega a 1.230.000 personas.

La falta de catastro, la inexistencia de un ordenamiento territorial y la ausencia
de una planificacién de las ciudades, que van creciendo al arbitrio del comercio
inmobiliario, conduce a la especulacién descontrolada sobre la tierra. Ello hace
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que los costos de ésta lleguen a niveles inalcanzables, sobre todo para las familias
de bajos ingresos, que constituyen la gran mayoria en el pafs, afectando asimismo
a los que cuentan con un trabajo fijo.

Incluso los proyectos habitacionales promovidos por el Estado se encarecen en
gran medida por esta causa, puesto que en el pafs ya no se cuenta con tierras pi-
blicas o fiscales; todo esta en poder del sector privado y en muchos casos se trata
de tierras mal habidas o mal adjudicadas en tiempos de la dictadura, situaciones
que hasta hoy no han sido subsanadas. El Estado, lejos de proceder a la regula-
cion territorial y controlar la especulacion, se limita a adquirir las tierras a precio
de mercado para el asiento de los emprendimientos habitacionales publicos.

A su vez, los servicios, por su alto costo, conducen a la expulsion de los pobla-
dores de las zonas que cuentan con ellos. Muchos barrios se van despoblando
de familias de escasos recursos que venden sus viviendas por la imposibilidad de
pagar servicios tales como electricidad, agua, pavimentos, desagies, recoleccion
de basura, entre otros.

De igual forma ocurre este despoblamiento en los asentamientos espontaneos,
cuando son regularizados y llega la dotacion de servicios, ya que entonces se vuel-
ven inaccesibles a sus pobladores, debido a que los costos de los servicios, aun
los provistos por el Estado, no pueden ser abonados por ellos y la permanencia
allf se vuelve imposible. De este modo la provision de servicios se convierte en
un mecanismo indirecto de expulsion, que obliga a los usuarios a buscar otros
lugares o asentamientos donde ubicar sus precarias viviendas, ya sea en zonas
marginales o sin los servicios basicos.

Marco institucional y legal

El Paraguay no cuenta, ni contd nunca, con una politica de Estado parala vivienda y
el habitat. Si bien existen numerosas leyes que garantizan el derecho a la vivienda
digna y, sobre todo en los ultimos cinco afios se avanzé bastante en cuanto a ins-
titucionalizacion y legislacion relativas a la vivienda social, con la implementacion
de diversas acciones en este ambito, ello no significa que esto sea el resultado de
una gestién planificada a nivel de los diversos estamentos del Estado. En general,
las respuestas a esta problematica se deben a la presion social ejercida por or-
ganizaciones populares conformadas por sectores que carecen de vivienda y de
Organizaciones No Gubernamentales abocadas a la tematica de la produccion
social del habitat.
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En este contexto, en el afio 2010 se crea, por ley 3909/10, la Secretaria Nacional
de la Vivienda y el Habitat (SENAVITAT), reemplazando al Consejo Nacional de
la Vivienda (CONAVI), creado veinte afios atras por Ley 118/90. Las principales
atribuciones de la SENAVITAT son:

disefiar, elaborar e implementar la politica de Estado del Sector habitacional, a
corto, mediano y largo plazo, y en funcion a ésta disefiar e implementar los planes
y programas de vivienda y habitat urbanos, suburbanos y rurales de diferentes
tipologfas con la inclusién de la infraestructura basica requerida para mejorar la
calidad de vida de los beneficiarios, que favorezcan preferentemente a las familias
de escasos recursos (art. 4, ley 3909/10).

Otra importante facultad de la SENAVITAT para la solucion del problema del défi-
cit de viviendas es la administraciéon de los fondos destinados al sector habitacional,
incluyendo el Fondo de Cooperativas de Vivienda (FONCOOP), previsto en la Ley
2329/03, y el Fondo Nacional de la Vivienda Social (FONAVIS), regulado por la
Ley 3637/09. En virtud de esto le corresponde a SENAVITAT reglamentar, ejecu-
tar, coordinar y evaluar la implementacién de los sistemas de subsidios, y asimismo
tiene las mismas potestades respecto a la implementacion de los sistemas de ayuda
mutua entre beneficiarios y beneficiarias de programas, con la colaboracion y el
asesoramiento de las cooperativas, organizaciones sociales y gremios, entre otros.
En lo relativo a su rol de institucioén rectora y responsable de las politicas habita-
cionales del pafs, la ley le da a la Secretatfa la atribucién de promover, coordinar,
supervisar y evaluar la implementacién de los proyectos encarados por cualquier
entidad o institucién publica que realice actividades relacionadas.

Cabe sefialar que aunque es muy alto el indice del déficit habitacional en el pais, el
derecho a la vivienda digna esta reconocido por una nutrida legislacion, partiendo
de la misma Constitucién Nacional proclamada en el afio 1992, que establece en su
articulo 100: «Todos los habitantes de la Republica tienen derecho a una vivienda
digna», dando atribuciones al Estado para establecer las condiciones para que este
derecho se haga efectivo, para lo que debera promover planes de viviendas de inte-
rés social a ser destinadas especificamente a familias de escasos recursos.

Entre las leyes que garantizan el derecho a la vivienda digna y destinan fondos
publicos para la vivienda social se destacan especialmente la 2329 del afio 2003
y la 3637 de 2009.

La ley 2329/03, que establece el marco de administracion de las cooperativas de
vivienda y el Fondo de Cooperativas de Vivienda (FONCOOP) fue reglamen-
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tada por Decreto 7519/2011. Esta ley fue sancionada a partir de la experiencia
de cooperativas de vivienda en el Paraguay, y tiene una orientacion y un origen
altamente participativos. Las primeras cooperativas surgidas en el pafs, junto con
sus asesores técnicos, formularon los anteproyectos de ley y luego de un intenso
cabildeo, sumado a las movilizaciones de los integrantes de esas cooperativas, se
consigui6 que la ley fuera aprobada por el Parlamento nacional. Esta ley tiene una
importancia fundamental para el movimiento cooperativo y la produccién social
del habitat, ya que obliga al Estado a disponer de fondos para las cooperativas de
vivienda. Lo novedoso de la ley para el Paraguay, es que prevé figuras que no se
conocian en materia de propiedad y organizacion social en la legislacion nacional,
tales como a) la ayuda mutua organizada, b) la propiedad colectiva de la tierra y
la vivienda y ¢) la modalidad de la tenencia de la vivienda por parte de los socios
y las socias en calidad de usuarios y usuarias.

Esta ley cuenta con un nuevo Decreto Reglamentario firmado el 24 de octubre
de 2011, con el numero 7519, el cual deroga el Decreto Reglamentario N° 11465
del afio 2007. El nuevo decreto establece que en el marco del FONCOOP los
usuarios de las cooperativas de vivienda pueden acceder al subsidio, el cual va di-
rigido a las familias con menores ingresos; el subsidio es familiar o individual. El
subsidio a ser otorgado a las familias usuarias de las cooperativas es visto como
una herramienta muy importante por los cooperativistas, ya que por la situacion
de crisis laboral en que se encuentra el pais, muchas familias no pueden cumplir
con las cuotas que deben a sus cooperativas (y éstas al organismo financiador) en
su calidad de usuarios.

No obstante, aun teniendo vigencia plena esta ley que obliga al Estado a proveer
fondos para los proyectos de construccion de viviendas cooperativas, los mon-
tos destinados a estos programas tienden a ser muy escasos y generalmente no
son aplicados o adjudicados a las cooperativas solicitantes. Los dirigentes de la
Central de Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua del Paraguay (CCVAMP)
estan en permanente cabildeo y las bases movilizadas, exigiendo el cumplimiento
de esta ley. En primer lugar luchan para aumentar e incluir los montos a ser des-
tinados para las cooperativas de vivienda en los rubros del Presupuesto General
de Gastos de la Nacién y luego para que tales montos sean adjudicados efectiva-
mente a las cooperativas para la construccion de las viviendas. Es que el hecho
de que el Estado prevea en su presupuesto anual los fondos para las viviendas
cooperativas, no significa que tales montos sean efectivamente liberados y adjudi-
cados, por lo que se requiere de un seguimiento constante y permanente.
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A su vez, la Ley 3637/09 crea el Fondo Nacional de la Vivienda Social (FONA-
VIS). Conforme a su articulo 2, esta ley tiene como objetivos: 1.) promover la
implementacién de proyectos de construccion de viviendas sociales; 2.) imple-
mentar el programa «Subsidio Nacional de la Vivienda Social», aplicado a progra-
mas habitacionales de la SENAVITAT, dirigidos a estratos socioeconémicos que
necesiten una ayuda especial del Estado para el acceso a la vivienda; 3.) viabilizar
en forma continua y constante la ejecucion de programas habitacionales dirigidos
a los sectores de pobreza y extrema pobreza; 4.) fomentar la ejecucion de proyec-
tos de ayuda mutua y autoayuda, a través del sistema cooperativo o grupos orga-
nizados; 5.) captar y canalizar las donaciones, préstamos, legados y otros benefi-
cios y aportes financieros internos o externos destinados a la vivienda social.

El Subsidio Nacional de la Vivienda Social, autorizado por esta ley, constituye
una ayuda estatal sin cargo de restitucién y es otorgado por una sola vez a las
familias beneficiarias de los programas desarrollados por la SENAVITAT con el
objetivo de adquirir, construir, ampliar o mejorar la vivienda, con el propdsito
de posibilitar el acceso a una vivienda digna. El subsidio es explicito y su monto
debe ser conocido y diferenciado segin el ingreso familiar promedio del benefi-
ciario o la beneficiatia y el costo del valor maximo del tipo de vivienda.

Cuadro 2. Criterios para la asignacion de subsidios

Tipo Nivel Ingreso familiar Subsidio
Viviendas econémicas 1 3,5a5 15%
Viviendas de interés social 2 2234 40%
Viviendas de interés social 3 1219 70%
Viviendas de interés social 4 Inferior a 1 95%

* Unidad de Salario Minimo. Fuente: Ley 3637/09.

Los subsidios previstos en la Ley 3637/09, pueden ser otorgados tanto indivi-
dualmente como a nivel de grupos organizados y cooperativas de vivienda, con la
salvedad de que en los casos de grupos organizados, las organizaciones y las coo-
perativas deben presentar la documentacion requerida a cada una de las personas
que seran beneficiadas, pues la inscripcion debe ser individual, estableciéndose el
nivel de ingresos como una de las condicionantes indispensables para la determi-
nacién del monto del subsidio a ser recibido por la familia. Por tanto, tal como se
prevé en la ley, estos subsidios no pueden ser otorgados a las cooperativas como
tales, solo benefician en forma individual a los miembros que justifican su nivel
de ingresos. A pesar de esto, los subsidios constituyen una gran posibilidad para
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ampliar las soluciones planteadas por las Cooperativas de Vivienda por Ayuda
Mutua, dotando de recursos a los miembros sin posibilidades econémicas a fin
de poder cumplir con sus cuotas y obligaciones como socios y usuatios de las
viviendas y servicios que ofrecen sus cooperativas.

Del analisis de las leyes mencionadas y las atribuciones de la SENAVITAT, de
reciente creacion, se desprende que existe un amplio margen financiero, legal e
institucional que facilita el acceso a la vivienda digna de los sectores de menores
ingresos. La Produccion Social del Habitat tiene entonces mejores perspectivas
que cinco afios atrds para contribuir en la disminucion del déficit habitacional
en el pals, toda vez que el Estado disponga y destine efectivamente los fondos y
recursos técnicos adecuados, a fin de que la legislacion vigente sea aplicada para
el logro de los resultados esperados.

Es importante recordar que en Paraguay la sola existencia de las leyes no impli-
ca que todo estd resuelto, aun hay un gran trecho para su aplicaciéon y para que
se puedan alcanzar sus beneficios, particularmente patra los grupos de escasos
recursos. No hay una aplicacion automatica, los potenciales beneficiarios deben
seguir bregando por su cumplimiento ante las entidades correspondientes, me-
diante gestiones burocraticas y engorrosas y no siempre se llega a los resultados
esperados. Por tanto, la efectiva aplicacion de estas leyes requiere de la adminis-
tracion eficiente y transparente de las instancias administrativas, en este caso la
SENAVITAT, que cuenta con rango ministetial, como asi también de la puesta en
marcha de los planes y programas de vivienda que respondan a las necesidades
reales de la poblacion carente de ella de acuerdo a los niveles y escalas descritos
en el estudio del déficit realizado por esa misma entidad. Y también se depende
de la voluntad politica, tanto en el nivel parlamentario como del Ejecutivo, ya que
es atribucion de ambos poderes la definicién y determinacién del Presupuesto
General de Gastos de la Nacion.

Por ello resulta fundamental la participacion ciudadana, a través de sus organi-
zaciones y articulaciones, para realizar un seguimiento y control permanente y
cercano a la gestion publica en el campo de la vivienda social, a fin de exigir el
cumplimiento adecuado y eficiente de la legislacion. Es imprescindible para ello
que los grupos organizados, cooperativas de vivienda y otras organizaciones y
articulaciones de la sociedad civil, dinamicen su gestién presentando propuestas
concretas para la produccion social del habitat y de adecuacion de las leyes para
ampliar las soluciones y llegar asf con respuestas concretas a un mayor espectro
de los grupos que carecen de vivienda digna.
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Las soluciones para disminuir el déficit habitacional

Teniendo en cuenta el déficit de vivienda en el pais, que requiere de unas 800.000
soluciones como se vio al principio, atin son muy limitadas las respuestas que
se dan a esta problemdtica. Segin declaraciones del mismo ministro de la
SENAVITAT, la construccion anual de vivienda encarada por dicho 6rgano, inclu-
yendo las de produccién social, no llega a las 5.000 unidades. Con estas ciftras el
déficit va en aumento, ya que ni siquiera se cubren las demandas anuales de unas

15.000 nuevas viviendas, que se van en consecuencia acumulando.

Cuadro 3. Soluciones habitacionales desarrolladas por la SENAVITAT (afio 2011)*

N°de
Programa o Proyecto Tipo de solucién viviendas o Afio
beneficiarios
Programa Viviendas Construccion de 850 viviendas 2011
Econémicas viviendas nuevas
Programa Cooperativas Construccion de -
de Vivienda-FONCOOP viviendas nuevas 85 viviendas 201
a) Compra de viviendas,
b) Construccién en lote
. . 1.295
Programa Fondo Nacional propio, subsidios 2011
de la Vivienda Social-FONAVIS ¢) Construccién o
. habitacionales
en conjuntos
habitacionales

Construccion en
Programa Fondo Nacional conjuntos habitacionales| 149 subsidios 2011
de la Vivienda Social-FONAVIS para comunidades habitacionales

Indigenas

Proyecto CEPRA Mejoramiento 1.255 familias 2011
para comunidades rurales habitacional
Proyecto MERCOSUR Roga. Fondos Construccion de -
Estructurales del MERCOSUR viviendas nuevas 089 viviendas | 2010-2011
Proyecto MERCOSUR Roga. Fondos Construccion de -
Estructurales del MERCOSUR viviendas nuevas 611 viviendas | 2011-2012
Proyecto Pueb_los /Orlgmarlos Construccion de 477 viviendas 2011
(comunidades indigenas) viviendas nuevas
Proyecto Vy’a Renda y Construccion de -
Programa Mi Pafs, Mi Casa nuevas viviendas 299 viviendas 2011
Total de soluciones 5.625

Fuente: SENAVITAT
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Las Cooperativas de Vivienda y sus avances

Las Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua, surgieron en el pais en el afio
1999, mediante la transferencia de la experiencia de la Federacién Uruguaya de
Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua (FUCVAM), el acompafiamiento téc-
nico y social del Comité de Iglesias para Ayudas de Emergencia (CIPAE) y el
apoyo solidatio del Centro Cooperativo Sueco (SCC). En el afio 2003 se comen-
z6 con el proceso de construccion de las primeras 80 viviendas. A partir de esta
primera actividad constructiva, las cooperativas fueron avanzando positivamente
replicandose la experiencia en el mismo barrio hasta completar la construccion
de 300 viviendas en el primer barrio cooperativo del Paraguay, «Kuarahy Resé»
de Ita. Al concluir esta experiencia surgieron otras cooperativas, empezando asi
la fase de replicabilidad y expansién del modelo.

Se puede afirmar que las cooperativas de vivienda se han instalado en el pafs, tanto
en el contexto social, como institucional y legal. Las cooperativas se han fortalecido
y siguen fortaleciéndose por los resultados obtenidos en los battios y a través de
una instancia de articulacién constituida entre todas las cooperativas: la Central de
Cooperativas de Viviendas por Ayuda Mutua del Paraguay (CCVAMP).

La existencia de la Central, permite a las cooperativas defender el modelo y viabi-
lizar su expansion mediante la incidencia publica. La experiencia de ocho afios de
construccion ha demostrado que las cooperativas de vivienda tienen alta acepta-
ci6én entre los sectores sin vivienda y son perfectamente aplicables en el contexto
paraguayo. Se ha logrado su cobertura legal, tanto en la estructura organizativa,
como en lo financiero. En el ambito de la entidad de aplicacion, la SENAVITAT,
y en los niveles parlamentarios, se reconoce a las cooperativas de vivienda como
una propuesta valida para la solucién de la vivienda social. E1 movimiento coope-
rativo nacional, a su vez, las ha asumido como una de las modalidades importan-
tes del cooperativismo paraguayo y prevé la categorizacion de las cooperativas de
vivienda en el contexto de los tipos de cooperativas que operan en el pais.

Lo que sf falta todavia es mejorar la disponibilidad de fondos del Estado, en el
marco tanto del FONCOOP como del FONAVIS. Es necesario consolidar el mo-
delo y fortalecer su expansion, a efectos de poder llegar a un nimero mayor de
soluciones y familias. Esta dificultad va mas alld de las posibilidades de los coope-
rativistas, ya que la provision y liberacion de los fondos dependen basicamente de
la voluntad de las autoridades nacionales, por lo que constituye un gran desatio
para la dirigencia de las cooperativas y sus asesores generar esas voluntades.
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Cuadro 4. Soluciones Habitacionales a través de las Cooperativas de Vivienda por
Ayuda Mutua y Departamentos de Vivienda de Cooperativas Multiactivas* (2003-2011)

Localidad Tipo de Cooperativa . . .. | Numero de Afio de
. . Financiaciéon . Construc-
(Departamento) y modalidad de trabajo soluciones cién
Ita Aveiro (Central) | Cooperativa de Vivienda por .
1% ctapa Ayuda Mutua Kuarahy Resé BID 80 unidades| 2003-2005
Ita Aveiro (Central) | Cooperativa de Vivienda por SENAVITAT .
1* etapa Ayuda Mutua Kuarahy Resé FONCOOP | 2° unidades | 2003-2005
Ita Aveiro (Central) | Cooperativa de Vivienda por SENAVITAT .
2" etapa Ayuda mutua Kuarahy Resé FoNCoop | 8V unidades | 2005-2007
Ita Aveiro (Central) | Cooperativa de Vivienda por SENAVITAT .
3" etapa Ayuda mutua Kuarahy Resé FONCOOP | 8 unidades | 2007-2010
. Cooperativa Ypacarai Lada. SENAVITAT .
Ypacarai (Central) Dep. Vivienda. FONCOOP 60 unidades | 2006-2007
San Juan (Misiones) | Cooperativa San Juan Bautista. | SENAVITAT .
1* etapa Departamento de Vivienda. roxcoop | % unidades | 2007-2008
San Juan (Misiones) | Cooperativa San Juan Bautista. | SENAVITAT .
2" etapa Departamento de Vivienda. FONCOop | 11 unidades | 2009-2010
San Ignacio Cooperativa San Ignacio. SENAVITAT .
(Misiones) Departamento de Vivienda. roncoop | ¥ unidades | 2010-2011
— COOSOFAN SENAVITAT | 26 unidades
Limpio (Central) Departamento de Vivienda. FONCOOP | en duplex 2008-2009
12 departa-
Barrio Jara, Cooperativa Barriojarense. SENAVITAT | mentos en 2008-2009
Asuncién (Capital) | Departamento de Vivienda FONCOOP edificio )
de 3 pisos
Pedro Juan Caballero | Cooperativa Mboraihu. SENAVITAT .
(Amambay) Departamento de Vivienda roncoop | 2V unidades 2010
, Cooperativa de vivienda
Ca’acupe - SENAVITAT .
(Cor dilﬁ)era) por ayuda mutua Reina FoNcoop | 30 unidades 2011
de la Cordillera
Cooperativa de vivienda
Limpio (Central) por ayuda mutua ngﬁgéng 40 unidades 2011
Tava Rory - COVITAVA
Mariano Roque Cooperativa Expo Ciudad. SENAVITAT .
Alonso (Central) Departamento de Vivienda FONCOOp | 26 unidades 201
Asuncién Cooperativa Ex Sanjo. SENAVITAT .
(Capital) Departamento de Vivienda. FONCOOP | 12 unidades 2011
Total de soluciones 646

*Sistematizacion realizada por la redactora de este articulo, con datos aportados por la SENAVITAT, e Instituto

Técnico COOPERATES.
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Las cifras alcanzadas en estos ocho afios de construccion y gestion de las prime-
ras cooperativas de vivienda en el Paraguay aun son bajas, pero han sido posibles
mediante el esfuerzo tesonero de los miembros y dirigentes de las cooperativas
de vivienda, con el acompafiamiento de las instituciones y técnicos que les ase-
soran. Nada fue facil ni surge espontineamente: cada vivienda y cada barrio se
fueron construyendo con el sacrificio y la dedicacion plena de los involucrados
en esta propuesta que privilegia la produccion y gestion social del habitat.

El cuadro 4 describe los logros en cuanto a soluciones concretas.

Formulacion participativa de una politica publica de vivienda y habitat

Existe conciencia tanto en organismos publicos como de la sociedad civil respec-
to a la falta de una politica de Estado para la vivienda y el habitat. En esa linea
ha surgido una iniciativa interesante, que poco a poco se va encaminando hacia
una propuesta articulada entre el sector publico y algunas organizaciones de la
sociedad civil, incluyendo a sectores académicos. En este ambito se constituy en
el afio 2010, la Mesa Intersectorial de Vivienda y Habitat de Paraguay (MIVH), a
través de la firma de un Convenio entre sus integrantes’. Esta mesa de articula-
cion intersectorial se propone «contribuir al disefio de una politica de Estado, de
amplia participacion y alcance nacional para el habitat y la vivienda.

El compromiso de la MIVH es avanzar en el proceso de formulacién e implementa-
ci6én de una politica de Estado en la materia, con un amplio criterio de patticipacion
y consenso social. Sus objetivos son: 1) la constitucién de un espacio abierto para la
convergencia de instituciones publicas, privadas, organizaciones de la sociedad civil
y otros organismos relacionados con la problematica del habitat y la vivienda para
contribuir a la formulacién y la implementacion de la politica de Estado corres-
pondiente; 2) abordar la cuestion habitacional desde la perspectiva de los diferentes
actores involucrados y definir lineamientos generales y criterios para la elaboracion

2 Al momento de su conformacion, la Mesa estaba integrada por: la Secretaria Nacional de Vivienda y
Habitat (SENAVITAT); la Secretaria de Acciéon Social (SAS); la Secretaria Técnica de Planificacion
(STP); el Comité de Iglesias para Ayudas de Emergencia (CIPAE); la Facultad de Arquitectura, Disefio y
Arte de la Universidad Nacional de Asuncion (FADA/UNA); la carrera de arquitectura de la Facultad de
Ciencias y Tecnologfa de la Universidad Cat6lica Nuestra Sefiora de la Asuncién (FACYT/UC); Habitat
para la Humanidad-Capitulo Paraguay; Centro de Desarrollo Habitat y Medio Ambiente (Cedes/Hébi-
tat) y la Asociacién para el Desarrollo Sustentable (Mingara). Se trabaja actualmente para que se integren
a esta Mesa, de vocacién impulsora, cooperativas, gremios, organizaciones sociales y otras instituciones
preocupadas por el tema.
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de politicas publicas que contemplen las diversas modalidades de solucion a las
dificultades habitacionales; 3) considerar principios de equidad social y territoriali-
dad, integralidad, desarrollo sostenible y corresponsabilidad social y: 4) fortalecer la
gestion y el protagonismo de las instituciones involucradas para que en articulacion
impulsen acciones dirigidas a resolver la problematica y monitorear la evolucién de
la aplicacion de las politicas publicas.

Se espera que esta Mesa vaya produciendo propuestas a ser analizadas y consen-
suadas en todos los niveles, a efectos de llegar efectivamente a la definicién e im-
plementacioén de una politica de Estado para la vivienda y el habitat en Paraguay.

Reclamos y movilizaciones sociales

Es una practica muy comun en Paraguay la movilizacién social para lograr solu-
ciones a la problematica de los sectores afectados por la falta de cumplimiento de
sus derechos politicos, sociales, economicos y culturales. Aun en plena dictadura
militar —que durd treinta y cinco afios— las organizaciones sociales y politicas,
de modo particular los campesinos, se movilizaban en reclamo de sus derechos
sin importar la dura represion. En ese sentido, hay una conciencia clara de que
sin reclamo y movilizacién social no se alcanzan las soluciones a los problemas
y con mas razén los de los sectores de menores recursos. Mas aun, al producirse
el cambio politico en el pais las movilizaciones fueron y siguen siendo una cons-
tante en el escenario nacional.

Hay que reconocer que en los dltimos afios se percibe en el ambito de las autori-
dades publicas mas sensibilidad respecto a las iniciativas participativas y autoges-
tionarias, dando la imagen de una mayor receptividad hacia las propuestas de las
organizaciones de la sociedad civil y demostrando una superior voluntad de pro-
mover programas que involucren a los grupos afectados por las necesidades socia-
les y econémicas y entre ellas, por la carencia de la vivienda digna. No obstante, es
muy fuerte aun la mentalidad conservadora y autoritaria en muchos sectores de los
tres poderes del Estado, por lo que la presion social sigue siendo un mecanismo
valido y necesario para exigir el cumplimiento de los derechos de la poblacion.

En este contexto, las organizaciones urbanas también se movilizan reclamando
sus derechos habitacionales. Tan es asi, que todo lo logrado hasta ahora en mate-
ria de leyes y de planes de viviendas sociales, es el resultado de la presion social y
de las movilizaciones de sectores carentes de vivienda o de los asf llamados «sin
techo». A través de esta lucha se ha logrado la instalacion en la sociedad y ante
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las autoridades publicas de la conciencia y el reconocimiento de que la vivienda
digna es uno de los derechos fundamentales y una de las obligaciones que el
Hstado debe cumplir.

En ese sentido, las organizaciones sociales en numerosas ocasiones se movilizaron
llegando hasta el Patlamento Nacional a fin de exigir y apoyar la sancién de casi
todas las leyes que garantizan el derecho a la vivienda digna. Se citan como algunos
de los frutos de tales presiones sociales la Ley 3637 aprobada en el afio 2009, que
crea el FONAVIS, y la Ley 3909 del 7 de junio del 2010, que crea la SENAVITAT.
Las movilizaciones fueron decisivas para la sancioén de las referidas Leyes.

A su vez, las Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua, se vieron obligadas a
desarrollar numerosas actividades de movilizacién y un constante cabildeo para
llegar a la promulgacion de la Ley 2329/03 que establece el Marco de Adminis-
tracion de las Cooperativas de Vivienda y el FONCOOP. Igualmente en base a la
presion de los dirigentes y las bases, con sus asesores, se logré el 24 de octubre
de 2011 la promulgacién del nuevo decreto que reglamenta la Ley 2329/03, que
prevé subsidios para los usuarios y usuarias de las Cooperativas de Vivienda en
el marco del FONCOOP. Los propulsores e integrantes de las Cooperativas de
Vivienda siguen con estas medidas de presion para lograr la aplicacion de estos
instrumentos juridicos, sobre todo para obtener la asignacién de recursos en el
marco del Presupuesto General de Gastos de la Nacién y su adjudicacion efectiva
a las cooperativas.

Mediante estas medidas de fuerza y las propuestas que hacen llegar a las autori-
dades publicas, las Cooperativas de Vivienda por Ayuda Mutua estian avanzando
en sus gestiones y van tomando presencia publica en el pafs, empezando a ser
consideradas y reconocidas como una alternativa valida para la solucion de la
problematica de la vivienda social.

Conclusiones finales

Teniendo en cuenta el déficit habitacional analizado y la falta de un Sistema Na-
cional de Vivienda y Habitat, ain hay mucho que trabajar en el pafs. La legisla-
ci6n aprobada en los tltimos afios aporta una buena herramienta de trabajo y da
amplias posibilidades para avanzar en este gran desafio, a fin de dar respuestas
validas y adecuadas para el cumplimiento del derecho a la vivienda digna.

Los aspectos que se deberfa encarar decididamente en el marco de un esfuerzo
coordinado y articulado entre las instituciones de los tres poderes del Estado y
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todos los sectores de la sociedad involucrados en la produccion y gestion social
del habitat, son los siguientes:

la reafirmacién de que la vivienda digna es uno de los derechos humanos
fundamentales, que debe ser efectivizado por el Estado y abordado de ma-
nera integral, encarando los aspectos participativos, educativos, culturales,
socioeconémicos y ambientales;

la efectiva participacion de los sectores afectados en el disefio e implementa-
cion de los planes y programas habitacionales destinados a ellos, potencian-
dose las propuestas autogestionarias y asociativas que apuntan a soluciones
integrales y sustentables;

el establecimiento de normas de procedimiento estrictas en cuanto al moni-
toreo, evaluacién y mecanismos de control en el uso y aplicacion de recursos
destinados a la vivienda social, garantizando formas transparentes de gestion,
tanto publica como privada, en los planes y proyectos habitacionales;

el fortalecimiento y consolidacién de espacios de articulacion intersectoriales,
con miras a definir y establecer de manera participativa y consensuada la Po-
litica de Estado para la Vivienda y el Habitat;

la diferenciacién por areas rurales y urbanas y caracteristicas ambientales y
culturales en los planes y programas, en particular los de los diversos pueblos
indigenas, viabilizando sobre todo la efectiva participacion de estos sectores
en el disefio de los programas y proyectos a ser ejecutados con ellos;

el establecimiento del marco legal y las bases técnicas para llevar adelante el
catastro y el ordenamiento territorial, a efectos de garantizar el uso y la admi-
nistracioén eficiente del suelo en el pais;

el efectivo cumplimiento de las leyes que regulan la Producciéon Social del
Habitat, liberando los recursos para los programas y proyectos orientados a
dar soluciones habitacionales sustentables a las familias mas carenciadas;

la reglamentacion e implementacion de una «Cartera» o Banco de Tierras para
la vivienda social, evitando la especulacion y el monopolio del suelo en el pais.

124 CristiNA ViLa



Bolivia







La Produccion Social del Habitat
en Bolivia

Martha Arébalo, * Guillermo Bazoberry * y Graciela Iandaeta

Introduccion

Si bien los procesos de Produccion Social del Habitat (PSH) en Bolivia, como en
todos los paises de América Latina, nacen con la necesidad misma de vivienda
y la capacidad organizativa de la gente, su comprension bajo este significado es
bastante reciente; podemos decir que es mas reciente ain que para muchos otros
paises del continente.

Pese a que en el primer capitulo de este libro se presenta el concepto de la PSH
en todas sus caracteristicas, retomarlo de manera sintética puede permitirnos,
por una parte situar su manejo en el pafs, y por otra, reconocer los matices que la
realidad boliviana le ha otorgado en el tiempo, y su tratamiento en la actualidad,
momento en el que Bolivia esta inmersa en un proceso de cambio que, con alti-
bajos y tensiones, puede considerarse producto de la accién popular.

1 Boliviana, arquitecta, maestra en Desarrollo Urbano y doctora en Diseflo, Linea Estudios Urbanos. Docen-
te de la Facultad de Arquitectura de la Universidad Mayor de San Simén (UMSS) y actual coordinadora para
Bolivia del Centro Cooperativo Sueco. Fue directora nacional de Planificacién en el Ministerio de Asuntos
Usbanos, consultora en desarrollo urbano y rural del Ministerio de Desarrollo Sostenible, en Equidad de
Género del Viceministerio de Género y Generacion e investigadora titular del Centro de Planificacion y
Gestion de la UMSS.

2 Boliviano, arquitecto, estudios superiores en Gestién Publica del Desarrollo Local. Docente de Taller de
Disefio IV de la Facultad de Arquitectura y actual director de Investigacion Cientifica y Tecnoldgica de la
UMSS. Fue director de Gestion Barrial de la Alcaldia de Cochabamba, director nacional y consultor princi-
pal de Vivienda en el Ministerio de Desarrollo Humano, consultor en Participacién Popular para organis-
mos de cooperacion. Fue coordinador de RENASEH por PROCASHA durante el proceso constituyente
del Derecho a la Vivienda.

3 Boliviana, arquitecta, posgrado en Politicas Habitacionales. Docente de la Facultad de Arquitectura de la
UMSS; presidenta del Consejo Directivo de PROCASHA; y consultora de IDeHAS. Ha sido docente e
investigadora del Centro de Lund para Estudios del Habitat y del Departamento de Gestién y Desarrollo
de la Vivienda de la Universidad de Lund y gerente del Programa Regional de Capacitacion para el Mejo-
ramiento Socio Habitacional; asesora del Departamento de Proyectos de la Delegacion de la Presidencia
de la Region 11 de Nicaragua y responsable del Departamento de Estudios y Evaluaciones del Centro de
Investigacién y Promocion para el Desarrollo Comunal en Leén, Nicaragua
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Asi, a la conceptualizacion de Enrique Ortiz presentada en el referido capitulo,
agreguemos que, siguiendo el mismo camino, la Oficina Regional para América
Latina y el Caribe de UN-Habitat afirma que

(...) recogiendo los insumos de la literatura dominante podemos definir la PSH
como: proceso de construccion de vivienda y habitat, sin fines de lucro, funda-
mentado en el derecho universal a la vivienda digna, que a través de acciones co-
munitarias planeadas y organizadas busca dar respuesta al problema del déficit ha-
bitacional y de la pobreza urbana, y contribuye para la responsabilidad ciudadana,
para el fortalecimiento, empoderamiento y participacion politica de la comunidad
y para un desarrollo urbano sostenible.

Sobre esta base, intentaremos mostrar la situacion de la vivienda en Bolivia y
hacer un breve repaso historico de la relacion entre Estado, politicas habitacio-
nales y PSH. Posteriormente, con una mirada en el llamado proceso de cambio,
veremos las acciones y efectos de éste sobre la PSH, para luego exponer algunas
experiencias bolivianas en el tema. Finalmente, esbozaremos algunos comenta-
rios finales que permitan abstraer las principales connotaciones de la PSH en
Bolivia.

Situacion de la vivienda en Bolivia

Bolivia no presenta un cuadro muy diferente a otros pafses de la region: cifras
mas, cifras menos (normalmente elevadas), el acceso a la vivienda y al habitat
adecuado para amplios sectores de la poblacion es una de las deudas sociales
pendientes del pafs. Las estadisticas oficiales —a menudo cuestionadas por los
referentes conceptuales y metodolégicos usados para su elaboracion— muestran
un panorama poco alentador, producto de desaciertos y omisiones de los gobier-
nos que han conducido (no necesariamente a partir de practicas democraticas) el
destino de Bolivia desde su independencia (1825).

Pocas propuestas en materia de «vivienda social», si alguna, tienen la posibilidad
de llevar el sello «hecho en Bolivia, como algo genuinamente pensado y produci-
do desde y para las particularidades y complejidades de nuestra «formacion social
abigarrada».* Ni tampoco ha sido atributo de los programas de «vivienda social»
aplicados, la perspectiva holistica que demanda la dimensién del problema habi-

4 Resultante de «(...) una articulacién todavia subordinada a una reduccién histérica, oligirquica, sefiorial,
ciega y ajena, en un cierto sentido, a la multiplicidad histérica, nada lineal por supuesto, que caracterizaria
a la mas amplia sociedad boliviana (...)» (sobre el concepto ver: Antezana, 1991).
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tacional para posibilitar el acceso a la vivienda —bajo diferentes modalidades—a
los distintos grupos de la poblacion.

Los déficit por carencia (cuantitativo) y por mala calidad (cualitativo), tienen im-
pacto particular en sectores de la poblacion social, politica y econémicamente
mas vulnerables, en el drea urbana y rural.” Se calcula que un 63% de los hogares
bolivianos cuenta con vivienda propia, en gran medida resultante del esfuerzo
de la misma poblacién.® Y se estima que un 80% del parque habitacional es
autoproducido, sin apoyo ni incentivo estatal o de otro tipo, incidiendo ello en el
permanente incremento del déficit cualitativo.”

La penuria habitacional no es, sin embargo, un asunto privativo de los «pobresy,
en tanto afecta a porcentajes importantes de poblacién con ingreso no consi-
derado bajo por las metodologias de clasificacion de la pobreza, cuyo acceso a
vivienda adecuada tampoco esta viabilizado. El criterio de «focalizacién» de los
proyectos de «vivienda social», particularmente para asalariados, ha tenido resul-
tados exiguos con relacion a la demanda y consecuencias de segregacion social y
espacial negativas en los centros urbanos donde han sido ejecutados.®

Un poco de historia: Estado, politicas habitacionales
y Produccion Social del Habitat

La mirada retrospectiva al accionar del Estado en la cuestion de la vivienda y el
habitat, posibilita hacer cortes entre un antes (primera mitad del siglo XX) y un
después de la Revolucién Nacional de 1952, y un presente desde el afio 20006, en
base a las formas histéricas particulares de Estado (Oligarquico, Nacionalista,
Neoliberal, Plurinacional)’ y sus respectivas trayectorias a lo largo del perfodo
republicano.

5 200.000 unidades de vivienda de déficit cuantitativo proyectado (que se incrementan en 30.000 unidades
por aflo) y cerca de un millén de viviendas de déficit cualitativo (46% del total), ubicadas 67% en el area
urbana y 33% en el drea rural. (RENASEH, 2009).

6 Algunas cifras: 20% de la poblacién accede a la vivienda por inquilinato o anticrético, 17% tiene vivienda via
cesion de parentesco; 81% vive en casas, 14% en habitaciones sueltas, 4% en departamentos. (FOPEVI, 2009).

7 54% de los hogares vive en hacinamiento; 52% de las viviendas han sido construidas en adobe, 48% usa
calamina (chapa metalica) en el techo; 33% tiene piso de cemento y 34% piso de tierra; 33% no tiene agua
potable; 32% no cuenta con servicio sanitario (FOPEVI, 2009).

8  Barrios de mineros, fabriles, maestros, trabajadores de salud, del sector publico.

9 «...) los distintos tipos o formas estatales corresponden, analiticamente, a las distintas etapas histéricas de
regularidad estructural de la correlacién de fuerzas, que siempre son resultado y cristalizacion temporal de
un corto periodo de conflagracion intensa de fuerzas sociales, mas o menos violento, que disputan la recon-
figuracion de las posiciones y la toma de posicién en el control del capital estatal» (Garcia Linera, 2010).
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El legado colonial a la Republica dejé como resultado «(...) un Estado crénica-
mente débil, dominado por los intereses de una élite, e incapaz de integrar a vas-
tos sectores de la poblacion social, cultural o politicamente.» (Dolph, 2011), con
efectos negativos en su accionar en diferentes campos de su competencia, entre
estos, el ordenamiento territorial y las politicas habitacionales.!’

El proceso de urbanizacién resultante del modelo de acumulacion capitalista del
Estado oligarquico concentré en la zona del «cinturén minero» la mayor canti-
dad de habitantes del pafs (Antequera y Cielo, 2011). El establecimiento de las
ciudades mds importantes en la regiéon andino-altiplanica (La Paz, Oruro, Potosi
y Sucre) vino a reforzar el modelo colonial de organizacion del territorio y la po-
blacién —mds vinculado a los centros de exportaciéon de minerales que al resto
del pafs—, y la tendencia al desarrollo macrocefalico de la sede de gobierno.!!

En las ciudades con mayor crecimiento demografico la demanda de vivienda fue
inicialmente resuelta a través de la adaptacion de las estructuras coloniales en los
centros historicos. La casona sefiorial pasé a ser ocupada por numerosas familias
bajo el régimen de inquilinato en la perspectiva de mejorar la captacién de rentas
de sus propietarios, en la medida en que otras formas de reproduccion de capital
favorecian solo a grandes terratenientes, mineros y comerciantes (Solares, 1999).

El desequilibrio entre la oferta y la demanda, que dio lugar al incremento espe-
culativo de alquileres, a cuadros de tugurizacién extremos y a condiciones cri-
ticas de higiene en los centros urbanos, determiné las primeras intervenciones
estatales en vivienda, inicialmente a partir de limites en el monto de alquileres y
requisitos de condiciones minimas de habitabilidad en las viviendas ofertadas.!'?.
En las luchas de las organizaciones de inquilinos de la primera mitad del siglo XX
puede verse la génesis de la PSH en el palis.

El avance de las ciudades sobre suelo agricola tiene antecedentes en los cambios
en la ecuacién de rentabilidad del suelo. La valorizacién del suelo urbano sobre
el rural, y la ausencia de estrategias de ordenamiento territorial y de atencion a
la cuestién habitacional con perspectiva de redistribucién econémica, social y

10  En la época colonial, la minerifa y el sistema agrario estan historicamente ligados al proceso de la urbaniza-
cién boliviana (Kolh y Farthing, 2006).

11 En 1950, La Paz era cuatro veces mayor que la segunda ciudad, Cochabamba, y mas de siete veces mayor
que Santa Cruz (Nufiez-Villalba, 2011).

12 Los dectetos y leyes de Busch y Villarroel no tocaron, en esencia, el andamiaje legal y burocratico hereda-
do del periodo colonial, estructurado para defender la propiedad privada y la libre empresa, limitando su
posibilidad de accion efectiva contra la especulacién inmobiliatia (Solares, 1999).
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espacial equitativa, tienen vinculos con el modelo hegemoénico de reproduccion
del capital en cada periodo de organizacion del Estado.

La naturaleza del poder politico del Estado Oligarquico republicano tuvo fun-
damentos en las doctrinas liberales que dieron marco juridico y normaron la
vida institucional en defensa del derecho, entre otros, al disfrute y el usufructo
individual de la tierra, el espacio urbano y el territorio. Los cambios estructurales
que inspiraron la construccién del Estado Nacional a partir del afio 1952, si
bien buscaron recomponer la correlacion de fuerzas del capital estatal en la socie-
dad, en la practica representaron «(...) una continuacion de formas coloniales de
opresion, basadas en el legado colonial y el liberalismo» (Dolph, 2011).

El énfasis en propuestas dirigidas a enfrentar la demanda de vivienda de sectores
asalariados, tiene explicacién en la necesidad de reproduccion de fuerza de traba-
jo para actividades consideradas estratégicas por los nuevos grupos de poder, asi
como en la perspectiva de contener la presion social, de cooptar organizaciones
sociales y de acumular rédito politico;'* rasgo que caracteriza a las acciones del
Estado en materia de vivienda hasta el presente.

En el periodo dictatorial (1964-1982) la politica urbana estuvo focalizada en el
incremento de equipamientos urbanos de consumo colectivo y programas de
vivienda que fueron a reactivar al sector de la construccion. En base al endeuda-
miento externo se ejecutaron programas privados de vivienda facilitados por el
Estado a través de créditos ventajosos para sectores de ingresos medios y altos,!®

16

y de viviendas para asalariados,”® con impacto en el incremento de la especula-

cién sobre la tierra urbana.

Los ajustes estructurales de primera y segunda generacion de los ochenta y no-
venta, dieron lugar a nuevas olas migratorias hacia los centros urbanos, incre-
mentando la tendencia aparentemente irreversible al cambio de uso de suelo en
la periferia de las ciudades con mayor crecimiento poblacional, asi como de la ac-
tividad inmobiliaria especulativa («formal» e «informaly), caracteristica del com-
portamiento del sector vivienda del pafs desde inicios del siglo pasado.

13 Reforma Agraria, nacionalizacién de las minas, voto universal, Reforma Urbana, marcha al Oriente.

14 Régimen de Vivienda Popular, Instituto Nacional de Vivienda (INAVI), Fondo Nacional de Vivienda
Popular (1956), Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI) y FONVIS, Ley de Inquilinato (1957).

15 A través de la Caja Central de Ahorro y Crédito para la Vivienda, que aglutinaba a siete asociaciones y
mutuales (Solares, op. cit.)

16 A través del Consejo Nacional de Vivienda, CONAVI (1964), que funcionaba con recursos provenientes
del aporte del 2% del ingreso anual de los trabajadores y de partidas presupuestarias del gobierno.
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Los «ajustes» dirigidos a establecer el Estado Neoliberal en el pafs, implicaron
dos grandes procesos de privatizacion y transnacionalizacion: del sector produc-
tivo de recursos naturales (minerfa, hidrocarburos)!” y de los servicios basicos
(CEDIB, 2011). El discurso de Descentralizacion y Participaciéon Popular vincula-
do a este proceso, tuvo como objetivo consolidar el modelo neoliberal y viabilizar
el desmantelamiento del Estado Nacional (benefactor) con impacto negativo en
el ya débil sector vivienda.

No obstante, es de remarcar la importancia de la Ley de Participacién Popular,
por la institucionalizaciéon de practicas territorializadas de gestion colectiva del
habitat popular y por las aproximaciones al ejercicio de los derechos, a y en la

ciudad.

Iniciativas de distintos partidos, dirigidas a definir un enfoque de politicas ha-
bitacionales como la Politica de Vivienda (UDP, julio 1983), los Lineamientos
para una Politica Nacional de Vivienda (MNR, julio 1997), la Politica de Vivienda
y Servicios Basicos (ADN, diciembre 1997), no fueron aplicadas en la practica
(FOPEVI, 2009). La dinamica «obrista» en la gestion municipal descentralizada
bajo el manto del desarrollo local, es la tnica politica urbana verificable durante
el perfodo del Estado Neoliberal (CEDIB, 2011).

La dinamica del mercado inmobiliario especulativo y no las politicas de vivienda
ni las estrategias de ordenamiento territorial, ha determinado el horizonte del
desarrollo urbano y de la oferta habitacional («formal» e «informal») en el pais. La
idea de rédito politico detras de las propuestas de «vivienda social» ha implicado
la construccion de alianzas temporales entre el Estado y ciertos sectores sociales
incentivando procesos 70 autorizados de cambio de uso de suelo y contribuyendo
a su alto grado de mercantilizacion.

La ausencia de politicas de vivienda y habitat sostenibles constituye una defi-
ciencia crénica del Estado boliviano. Y es caractetistico el poco o ningun invo-
lucramiento del sector privado en acciones de vivienda para sectores de menores
ingresos. La poblacién, individual o colectivamente, con o sin el apoyo de los
sectores publico o privado, esta detras de las mayores inversiones en materia de
vivienda. La PSH tiene estos antecedentes en el caso boliviano.

17 En dos fases: 1. de privatizaciéon de pequefas y medianas empresas locales y regionales; 2. de capitaliza-
cién-privatizacion de las grandes empresas nacionales, a partir de 1994.
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El proceso de cambio y la Produccion Social del Habitat

En el momento histérico que vive Bolivia, es imposible analizar la PSH desde las
acciones del Estado si no se analizan, en conjunto, sus planteamientos de base
ideolégica politica y la praxis relacionada con el tema, fundamentalmente porque
parecen existir grandes vacios e incongruencias entre el sustento filosofico de la
gestion de gobierno, la definicion de politicas de Estado y su operacionalizacion.

a. La Nueva Constituciéon Politica del Estado Plurinacional
y la organizacién territorial autonémica

La nueva Constitucion Politica del Estado Plurinacional (CPEP) reconoce por pti-
mera vez en el pais el derecho a un habitat y vivienda adecuados y al acceso universal
y equitativo a los servicios basicos (agua potable, alcantarillado, electricidad, gas do-
miciliario y telecomunicaciones). Con base en principios de soberanfa, complemen-
tariedad, dignidad, solidaridad, armonia y equidad en la distribucion y redistribucion
del producto social, plantea como nuevo paradigma civilizatorio la bisqueda del
«vivir bien» en convivencia colectiva y con la Madre Tierra. En el marco de la unidad
del Estado, rescata la diversidad plurinacional y establece cuatro niveles de autono-
mia territorial: departamental, regional, municipal y de los territorios indigenas.

Complementariamente, la Ley Marco de Autonomias y Descentralizacion, en-
tiende la autonomia como la cualidad gubernativa que adquieren las cuatro enti-
dades territoriales mencionadas en igualdad jerarquica o de rango constitucional.
Supone la eleccién directa de sus autoridades por las y los ciudadanos, la admi-
nistraciéon de sus recursos econoémicos, y el ejercicio de facultades legislativa,
reglamentaria, fiscalizadora y ejecutiva por sus 6rganos de gobierno auténomo,
en el ambito de su jurisdiccion territorial y de las competencias y atribuciones
establecidas por la CPEP y la mencionada ley.

Considerando la gestion participativa de los territorios autonémicos, las normas de
los gobiernos auténomos deben garantizar la existencia y vigencia de espacios de pat-
ticipacion ciudadana en la planificacion, seguimiento, evaluacioén y control social de
las politicas publicas, planes, programas y proyectos; espacios de participacion directa
que canalicen iniciativas legislativas ciudadanas, los referendos y las consultas previas,
y canales o espacios de atencién permanente de la demanda social y ciudadana (Ley
Marco de Autonomias, articulo 139, Gestién Participativa).'®

18  El proceso, hasta ahora, es muy lento y con expresiones dispares de apertura a la participacion en el pafs,
tanto con relacién a la construccion colectiva de los estatutos autonémicos departamentales, como en lo
que hace a las cartas organicas municipales.
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Las politicas generales de habitat y vivienda, de acuerdo a la CPEP y a la Ley
Marco de Autonomias, son de competencia exclusiva del nivel central del Estado
y su aplicacién es de competencia concurrente del nivel central y las entidades te-
rritoriales autonomas. Especificamente, la ley marco establece que el nivel central
del Estado y los gobiernos auténomos departamentales y municipales cuentan
con la competencia necesaria para elaborar y ejecutar programas y proyectos de
construccion de viviendas.

En tanto la PSH, al igual que muchas formas organizativas de los grupos socia-
les populares, esta signada por la primacia del liderazgo masculino y la dificil y
preeminente participaciéon de la mujer, es también importante dar cuenta de la
especial atencién del nuevo marco legal boliviano a la equidad de género, con el
manejo de un lenguaje no sexista, la visibilizacion de las mujeres, la inclusion de
disposiciones especificas para la equidad e igualdad entre mujeres y hombres,
el reconocimiento de derechos especificos de las mujeres y la consideracion de
medidas para asegurar su ejercicio.

En los hechos, en la PSH, la mujer puede llegar a acumular hasta seis roles di-
ferentes; ordenados jerarquicamente: madre, esposa, ama de casa, trabajadora
remunerada, dirigente del barrio y autoconstructora. Estos aspectos cobran ma-
yor importancia cuando en Bolivia, al igual que en otros paises, el entorno fisi-
co-social ha sido planteado genéricamente neutral, logrando esconder un hecho
fundamental,

(...) hombres y mujeres, perciben, acceden, usan la ciudad de manera diferente,
y (...) la vida cotidiana y las experiencias cotidianas de las mujeres son cualita-
tivamente distintas a las de los hombres —aunque pertenezcan a la misma clase
social, raza o etnia, zona habitacional o barrio— (Massolo, 1992).

El conjunto normativo expuesto supondria la articulaciéon del Gobierno Central
con los gobiernos autonémicos y la necesaria participacién social, con equidad
social y de género, en el disefo, aplicacion y control de las politicas y programas
de vivienda y habitat, no sélo en su concepcién general sino también con relacion
a su territorializacién autonémica. No obstante, un somero analisis de los progra-
mas habitacionales desarrollados hasta el momento, pone en evidencia que estos
niveles de concurrencia estan poco desarrollados y que la participacion social no
ha sido considerada en ninguno de los niveles de gobierno.
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b. El Programa de Vivienda Social y Solidaria

El Programa de Vivienda Social y Solidaria (PVS) es puesto en vigencia por el
Decreto Supremo N° 28794 (12 de julio de 2000), al cabo del primer afio de
ejercicio del gobierno de Evo Morales. Este instrumento, que hara las veces de
politica estatal, tuvo por finalidad:

«a) Establecer y consolidar mecanismos que faciliten el acceso a una vivienda digna.

b) Priorizar a la poblaciéon de menores ingresos econémicos, bajo los preceptos
de equidad social.

¢) Capacitacion de los recursos humanos.
d) Inclusion de la mujer como participante y beneficiaria.
e) Estimular la autoconstrucciéon o gestiéon colectiva.

f) Beneficiar a los sectores de bajos ingresos por dos vias: directa, a través de los
subsidios y créditos que facilitan el acceso a una solucién habitacional digna;
indirecta, mediante el mayor empleo de mano de obra, generado a partir del
proceso de construccion y la actividad econdémica.

@) Atender las necesidades habitacionales de los trabajadores».

El PVS definié dos programas: cuantitativo y cualitativo, para atender los res-
pectivos déficit. Para el cualitativo propuso tres subprogramas: a) 17vienda Salu-
dable; b) V'ivienda Social Productiva; y, ¢) Mejoramiento y Ampliacion de 1 ivienda. Para el
cuantitativo, cuatro subprogramas a partir del nivel de ingreso y de localizacion
de la poblacion: 1) en areas rurales (pobreza extrema), 2) en dreas periurbanas e
intermedias (pobreza moderada); 3) en areas periurbanas y urbanas (umbral de
la pobreza); y 4) poblacién concentrada en el 4rea urbana. Todos ellos, en su re-
glamento operativo han estado orientados a la produccion masiva, via empresas
constructoras, aunque el Subprograma 1 incorporaba autoconstruccién como
contraparte.

HEste mismo decreto liquidé el anterior programa, con sus subprogramas de Sub-
sidio Parcial a la Cuota Inicial, Fondo Rotatorio y Fondeo a la Vivienda, que
habfan sido las primeras practicas habitacionales del nuevo gobierno; ademas se
reestructurd los subprogramas de Vivienda Social Productiva y Vivienda Salu-
dable, con algtn éxito a partir de acciones concertadas entre distintos niveles de
gobierno, las organizaciones sociales y organizaciones no gubernamentales.
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Entre los logros de estos programas gubernamentales, se tiene la realizacién de
una gran produccion de viviendas que abarca todo el territorio nacional, espe-
cialmente en areas periurbanas (no urbanizadas) de ciudades, centros poblados
menores y areas rurales. Sus proyectos han sido mayoritariamente ejecutados por
empresas constructoras y entidades lucrativas, bastante distantes de la autogestion
comunitaria, que nos convoca a hacer este documento; minoritariamente, y al filo
de lo normado, se ejecutaron algunos proyectos del grupo de los cualitativos, con
matices en las denominaciones y sin reglamento operativo, generalmente a cargo
de entidades y organizaciones no gubernamentales cuyas experticias se hicieron
progresivamente desde los aflos noventa.

Aunque el decreto del PVS asigné el 70% de los recursos disponibles para pro-
yectos cuantitativos y un 30% para los cualitativos, no hay evidencias que esto
se haya cumplido;