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RESUMEN

El presente articulo aborda desde un enfoque de derechos el andlisis de la
normatividad producida durante la Gestién de Susana Villaran relacionada a la
gestion de la ciudad y al acceso al derecho a una vivienda adecuada. A partir del
contexto y su problematica se realiza el analisis y conclusiones, en el marco del
Plan Regional de Desarrollo Concertado, el Plan de Desarrollo Urbano de Lima y el
movimiento urbano popular y la sociedad civil organizada, la presion inmobiliaria y el
trafico de tierras.
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INTRODUCCION

Las politicas publicas de vivienda en los ultimos afios han hecho prevalecer un
enfoque facilitador y subsidiario del estado, otorgando un papel central al capital
privado. Ello no obstante, el déficit de vivienda se ha incrementado, sobre todo en
su aspecto cualitativo. En Lima Metropolitana se cuenta con un déficit de vivienda
que alcanza las 489,532 viviendas, de los cuales el 60% corresponde a un déficit
cualitativo.

La gestion de Susana Villaran de la Puente recoge algunas iniciativas de
mejoramiento de Barrios, renovacién urbana y vivienda popular planteadas desde la
sociedad civil y el movimiento urbano popular, estas se analizara desde un enfoque
de derechos humanos', al considerar a la vivienda como un derecho humano
fundamental al que todos los seres humanos tenemos derecho por el solo hecho de
ser seres humanos.

En este contexto es importante reflexionar sobre los procesos urbanos en la ciudad
y los mecanismos e instrumentos normativos de mejoramiento, renovacién urbana
y acceso a la vivienda orientado a los sectores de menores recursos econdémicos,
en tanto a nivel nacional prevalece el enfoque de mercado, generando exclusion,
vulnerando derechos, respecto a la vivienda y la ciudad.

Asimismo como la dinamica empresarial inmobiliaria presiona en desmedro de las
necesidades sociales de vivienda de los sectores de menores recursos econémicos,
en consecuencia tenemos un déficit de vivienda que se acrecienta, asi como nuevas
ocupaciones informales en la periferia de la ciudad.

Siendo necesario colocar el tema de la ciudad inclusiva, esclareciendo el rol de los
actores en la ciudad, la municipalidad, el gobierno central y la importancia de la
participacion de la poblacién organizada a través del movimiento urbano popular
para hacer asequible la vivienda a estos sectores, en el marco del Plan Regional de
Desarrollo Concertado -PRDC de Lima y el Plan Urbano en proceso de
construccion.

' Guendel; 1999.:3 EI Enfoque de Derechos Humanos “El esfuerzo orientado a articular una nueva ética con
politicas publicas a nivel social y judicial y privadas, es lo que se ha denominado como el enfoque de derechos
humanos. Este procura construir un orden centrado en la creacion de relaciones sociales basadas en el
reconocimiento y respeto mutuo y en la transparencia, de modo que la satisfaccion de las necesidades
materiales y subjetivas de todas las personas y colectividades, sin excepcién alguna, constituya una obligacion
juridica y social. (........... ) buscando construir mecanismos juridicos y politicos que transformen las instituciones,
y consecuentemente la vida social y cotidiana de las personas con base en una nueva ética del desarrollo
humano.”
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PROBLEMATICA

El problema de la vivienda en el Peru consiste principalmente en la deficiente
habitabilidad existente en las periferias ocupadas por los asentamientos humanos,
antes denominados pueblos jovenes y en los solares o casonas tugurizadas en el
centro de la ciudad. Tiene sus causas en la pobreza y la ausencia de politicas de
Estado orientado a satisfacer las necesidades de vivienda de la poblacién de
menores recursos econémicos.

El Perd tiene una poblacion de 30 millones ochocientos catorce mil ciento
setentaicinco habitantes?, siendo el déficit de vivienda de un millén ochocientos
sesenta mil seiscientos noventa idos viviendas, de los cuales un millén cuatrocientos
setenta mil novecientos cuarentaisiete  corresponde al déficit cualitativo y
trescientos ochentainueve mil setecientos cuarentaicinco al déficit cuantitativo®.

En Lima Metropolitana se concentra el 27.4% de la poblacién del Perd con 8445211

habitantes?, el déficit de vivienda alcanza las 489 532 de las cuales el déficit
cuantitativo corresponde a 189,371 y el déficit cualitativo es de 300,161.

Histéricamente desde 1940 se inicié un crecimiento rapido y desordenado de Lima
mediante el cual experimenté un proceso de urbanizacién explosivo debido
fundamentalmente a la migracién de la poblacién provinciana, atraida por las
expectativas aparentes y/o reales de un proceso de industrializacién incipiente, este
crecimiento fue ocupando espacios al borde de la ciudad; los aszitamientos
informales en zonas de riesgo y las inmobiliarias ocupando dreas de riqueza
agricolas; la planificacion urbana y la gestién publica municipal en ejercicio del
control urbano poco o nada hizo para ordenar a través de Programas de vivienda
efectivos; es de esta forma en que se va configurando la ciudad Metropolitana de
Lima.

El Censo Nacional de 1993 sefialaba la existencia de 2998 asentamientos humanos
a nivel nacional, nueve afios después el crecimiento a través de la ocupacion
informal se refleja en 1,802 asentamientos humanos mas®.

Segun informes de Cofopri al 2002 en nuestro pais existian alrededor de 2,500
asentamientos humanos sin titular de un total de 4,800. Solc en Lima, existian 902
asentamientos humanos sin fitular de los cuales 329 asentamientos humanos
aproximadamente 35,000 familias estan asentados sobre terrenos de propiedad
privada y 72 asentamientos humanos aproximadamente 2,325 familias sobre
terrenos de propiedad comunal y 501 asentamientos humanos aproximadamente
25,000 familias ocupando terrenos de propiedad del Estado.

Como vemos las familias de bajos recursos econémicos recurren a procesos al
margen de la legalidad para acceder al suelo.

2 Fuente: Instituto Nacional de Estadistica e Informatica (INEI) - Perti: Estimaciones y Proyecciones de
Poblacién, 1950 - 2050. Boletin de Analisis Demogréfico N° 36

3 Fuente: INEI - Censos Nacionales 2007: XI de Poblacién y VI de Vivienda.

“ Fondo Mi vivienda S.A. 2009

5 Estudio Barrios urbanos Marginales 2004 MVCS
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Estas poblaciones pobres no tienen acceso al mercado formal de la vivienda,
optando por la ocupacion informal para satisfacer una necesidad basica
fundamental como es un lugar para vivir con su familla,

Una de las caracteristicas de estas ocupaciones informales denominadas
asentamientos humanos es que carecen de por lo menos algunos de los servicios
basicos como son el agua y el saneamiento. Asimismo las viviendas que ocupan
son precarias y en estos Ultimos afios las ocupaciones se ubican en areas de
laderas en su mayoria constituyendo zonas de riesgo.

El mercado excluye a los pobres del acceso a la vivienda al carecer estas familias
de ingresos suficientes y al estar la vivienda dejada a la especulacién de las
inmobiliarias que priorizan la rentabilidad economica.
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Asl ha crecido la ciudad de manera desordenada con mas del 70% de las viviendas
autoconstruidas, y actualmente el 29% de familias limefias con problemas de
vivienda, de los cuales los mas afectados son los empobrecidos de la ciudad, al no
existir ofertas inmobiliarias adecuadas a las demandas de lo mas empobrecidos.

El Estado no ha respondide institucionalmente ni articuladamente a satisfacer la
demanda de vivienda de los sectores empobrecidos de la ciudad.

Como consecuencia tenemos una ciudad fragmentada, segregada espacial y
socialmente. Donde la especulacién urbana, el trafico de tierras son los que deciden
hacia donde crece la ciudad
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CONTEXTO

En el Pert el derecho a la vivienda no esta Incluido de manera expresa en nuestra
Constitucién Politica de 1993, a diferencia de nuestra anterior constitucién de 1979
que sl la contenia. En nuestra actual Constitucién de 1993 estd por interpretacion
establecida en el art. 55 al establecer que los tratados suscritos por nuestro
gobierno es parte de nuestro cuerpo normative.

Las politicas de vivienda son promotoras y facilitadoras de la inversion privada para
resolver el déficit de vivienda, actuando el Estado con un rol facilitador y subsidiario.
Siendo la vivienda considerada como una mercancia, priorizandose su valor de
cambio y no su valor de uso al no considerar a la vivienda como un derecho social
en la que el Estado priorice atencion a los sectores mas empobrecidos.

A nivel del Gobierno Central se cuenta con un Plan Nacional de Vivienda al 2015
que tetricamente establece mecanismos de acceso a la vivienda orientado a los
sectores de menores recureos econdmicos. 8in embargo los programas Mi Vivienda
se encuentran orientados a los sectores medios, lo programas techo propio vivienda
nueva son limitados y en Lima casi inexistentes.

A nivel municipal la Ley Orgénica de Municipalidades establece las competencias
compartidas para abordar los programas municipales de vivienda orientados a los
sectores de menores recursos econdmicos®.

En el contexto de las elecciones municipales 2010 la Conferencia Regional de
Desarrolle Soclal de Lima Metropolitana COREDES Lima, elabor6é y alcanzé a
todas y todos los candidatos a la Alcaldia de Lima una propuesta denominada una
agenda politico social para Lima Metropolitana elaborada por la sociedad civil y las
organizaciones sociales de base organizadas, siendo una de sus propuesta sobre
la gestion de la ciudad de Lima metropolitana y sobre suelo, vivienda, habitat y
vulnerabilidad |, siendo asumida en parte por la gestion municipal de la alcaldesa
Susana Villaran como veremos a continuacidn.

A través de |2 aprobacién de la Ordenanza 1625 que crea Barrio Mio aprobada el
18 de agosto de 2012. Siendo modificada mediante ordenanza 1786 el 06 de mayo
de 2014; dque recoge nuestra propuesta de programa de mejoramiento de Barrios
integral.

Asimismo en el marco de la Ley 29415 Ley de saneamiento fisico legal de predios
tugurizados con fines de renovacion urbana, y nuestra propuesta de programa de
destugurizacién y renovacién urbana, la Municipalidad de Lima Metropolitana
promulgd la ordenanza 1590 con fecha 07 de febrero de 2012, aungue con
limitaciones que dejarian sin proteccion a las familias de los tugurios frente a
desalojos realizados a nivel judicial.

A partir de la presion social realizada por el Movimiento Sin Techo de Lima
Metropolitana y del Perd - MST que en su mejor momento movilizo a
aproximadamente ocho mil pobladores ante el Congreso de la Republica y la
Municipalidad de Lima levantando la propuesta de Ley N° 1000 C/R Proyecto de Ley

8 | ey Organica de Municipalidadas. 27872 art. 76
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de viviendas dignas para los menos favorecidos y asumida la propuesta de
Ordenanza municipal que crea los programas municipales de vivienda Popular
recogiendo los componentes de renovacion urbana, densificacion de viviendas y
vivienda nueva.

La propuesta de Ordenanza Municipal de creacion del Programa Municipal de
Vivienda Popular construida en el marco de la COREDES Lima y desarrollada por
el Colectivo Urbano Peru 7 validada por el Movimiento Sin Techo -MST, se logré la
aprobacién de la Ordenanza Municipal N° 1643 aprobada en sesion de Concejo
Metropolitano el 18 de diciembre de 2012 creando el Programa Municipal de
Vivienda Popular.

En febrero de 2013 se aprueba mediante acuerdo de directorio de la Empresa
Inmobiliaria de Lima - EMILIMA el Manual de Organizaciones y funciones de la
Ordenanza que crea el Programa Municipal de Vivienda Popular, sin embargo pese
a nuestro planteamiento de incorporar un modelo de gestién participativo y que la
Empresa Inmobiliaria de Lima asuma un rol subsidiario desde el Estado para
implementar los programas de vivienda popular, esta no reflejo nuestras propuestas
planteadas.

En la gestion municipal de Susana Villaran se apertura espacios de participacién y
se avanzo6 en el fortalecimiento de la Asamblea Metropolitana de Lima espacio
desde donde se promovié la aprobacién del Plan Regional de Desarrollo Concertado
de Lima Metropolitana 2012 al 2025, el mismo que fue aprobado mediante la
Ordenan 1659 el 09 de febrero de 2013, planteandose como meta al 2025 cien mil
viviendas.

Asi como se impulsé desde los representantes de la sociedad civil de la Asamblea
Metropolitana de Lima el Plan de Desarrollo Urbano para Lima participando de los
procesos de diagnéstico y en las propuestas a través de comisiones de trabajo, sin
embargo esto no avanzo al emitirse la Resolucion de Alcaldia N° 282 de fecha 07 de
noviembre de 2013 mediante el cual se resuelve crear una Comision Mixta como
6rgano de apoyo y asesoramiento de la Municipalidad Metropolitana de Lima ,
encargada de articular, evaluar y facilitar planes urbanos especificos, proyectos
urbanos estratégicos y proyectos de vivienda en el marco del Plan de Desarrollo
urbano metropolitano de Lima en la que no se incluye a los representantes de la
sociedad civil de la AML , ni a las organizaciones sociales que se encontraban
participando de estas comisiones, sin embargo si se incluye la asociacion de
Desarrolladores Inmobiliarios ADIPERU como representantes del sector inmobiliario
y al Presidente de la Camara Peruana de Construccion CAPECO.

7 Colectivo Urbano Popular: Conformado por CENCA, SEA, CEPROMUR
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ENFOQUE

Desde la sociedad civil y la poblacion organizada a través del Movimiento Sin
Techo, Colectivo Urbano Pert, Coredes Lima y el colectivo de incidencia y accién
urbana-CIAUR, se levantaron propuesta de acceso al suelo y la vivienda orientado a
los sectores de menores recursos economicos, desde un enfoque de derechos
humanos, donde la vivienda es un derecho humano fundamental al que todos los
seres humanos tienen derecho por el solo hecho de ser seres humanos.

Debemos entender el derecho a la vivienda, el contar con un lugar donde vivir, un
espacio donde desarrollarnos con nuestra familia, que nos brinde abrigo, donde
cobijarnos, con servicios basicos adecuados y que nos permita vinculamos, ser
parte de una comunidad y de la ciudad.

El derecho a la vivienda es un derecho inherente al ser humano que tiene que ver
con el desarrollo del individuo y la familia, con el derecho a la intimidad personal y
familiar, con el derecho a la salud, con el derecho a contar con un medio ambiente
sano, con el derecho a la educacién y con el derecho a la propiedad.

La Vivienda debe ser entendida prioritariamente como un bien asignandole un valor
de uso y no solo asignarle un valor de cambio como se pretende dentro de una
economfa de libre mercado. Por cuanto esta tiene que ver con la vida del ser
humano.

En este sentido el Estado debe reconocer los esfuerzos desarrollados por los
pobladores lo que se denomina la produccion social del habitat que en un 80% han
construido la ciudad, debe apoyar y facilitar estos esfuerzos de las comunidades
que viven en condiciones de precariedad y algunos de ilegalidad excluidos de la
ciudad legal y que tienen viviendas precarias.

Esto implica que el estado debe intervenir para mantener un equilibrio promoviendo
y creando las condiciones para que las familias tengan igualdad de oportunidades
para acceder a una vivienda adecuada.

Esto tiene que ver con dos valores fundamentales que el Derecho debe alcanzar la
equidad y la justicia social que justifica la intervencién del Estado a fin de proteger y
establecer mecanismos de acceso a una vivienda adecuada a aquellos que por
razones fundamentalmente econdmicas se encuentran en desventaja.

Tiene que promover que se alcance la igualdad de condiciones que todos los seres
humanos debemos tener para acceder al bienestar a lo que todo ser humano por el
hecho de serlo requiere para vivir.

Se sustenta en La Declaraciéon Universal de los Derechos Humanos en su art. 25,
asi como el Pacto de Derechos Econémicos Sociales y Culturales en su art. 11
establece el derecho a la vivienda y por interpretacién del art.55 de nuesi-a actual
constituciéon politica del estado, estos tratados internacionales son parte de nuestro
cuerpo normativo. Siendo responsabilidad del Estado el proteger, respetar y cumplir
con concretar el derecho a la vivienda adecuada de manera progresiva.



Cuadernos Urbanos ~ Hacia la Transformacién Social 10
ANALISIS

La construccién de politicas publicas de acceso al suelo y la vivienda, parte de un
proceso politico, social y econémico, que se desarrolla en el marco de tensiones
entre la movilizacién social, los intereses de la empresas inmobiliarias y |a falta de
mayor fuerza y decisién polltica de trabajar en alianza entre el gobierno nacional,
local y con las organizaciones sociales urbanas para avanzar hacia la consolidacion
de propuestas que recojan los esfuerzos de la poblacién organizada consolidando
de esta manera un mecanismo alternativo al sistema predominante que prioriza la
inversiéh, el desarrollo empresarial , la rentabilidad econémica a la soclal.

En la gestién municipal de Susana Villaran se han aprobado algunos instrumentos
normativos que aportan a 1a construccion de politicas municipales de vivienda. Sin
embargo el proceso de implementacién de estos programas devela limitaciones y no
se encuentran como parte de una politica municipal articulada con un modelo de
gestion participativo, ordenada inserta en el plan urbano, articulada a la gerencia de
desarrollo urbano, a la empresa municipal de Lima Metropolitana EMILIMA, al
Fondo Municipal de renovacion urbana -FOMUR y al Plan regional de Desarrollo
Concertado de Lima -PRDC. Donde se tenga a la poblacion organizada como
principal protagonista.

Siendo Importante el proceso de elaboracion del Plan Regional de Desarrollo
Concertado de Lima Metropolitana 2012 al 2025, que promovié la participacién de
las Limas centro, norte, sur y este, asl como de |la academia, las empresas y la
sociedad civil, estableciendo la meta de 100mil viviendas promovidas al 2025.

Teniendo en cuenta que en los procesos de renovacién urbana en el centro de la
ciudad, es importante el saneamiento legal de la propledad para iniciar acciones de
renovacién urbana, encontramos una limitante para abordar estos procesos.

La ordenanza 1590 de saneamiento fisico legal de predios tugurizados, si bien es un
avance la creacion de una sub gerencia de renovacioén urbana a nivel institucional
sin embargo tienen una limitacibn al no incorporar como un procedimiento
administrativo la prescripcion adquisitiva de dominio establecida en la Ley 29415 ley
de saneamiento fisico legal de predios tugurizados, lo que no permiti6 a las
poblaciones de los tugurios contar con un instrumento legal que facilite su
saneamiento fisico legal.

Las familias de los tugurios se vieron afectados con proceso judiciales de desalojos
por ocupacién precaria que afectaron especialmente a los sectores empobrecidos
del centro de la ciudad, vulnerando su derecho a la vivienda, lamentablemente la
municipalidad no genero instrumentas legales que garanticen el derecho de
residencia de estas familias al no protegerlas y cumplir con que se concretice el
derecho a la vivienda de aquellas familias que tenian mas de diez afios de posesion,
permanente, pacifica y ptiblica

Las familias que no pueden acceder a una vivienda adecuada en el mercado, son
expulsadas a la periferia de la ciudad ocupando terrenos en laderas de los cerros
con problemas de accesos, y estar en zonas de riesgo.
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Nos encontramos con muchos asentamientos humanos conformados después de
diciembre de 2004° que no podran ser formalizados por COFOPRI y que son
promovidos en algunos casos por traficantes de tierras.

Los asentamientos humanos que podran beneficiarse del Programa Barrio Mio, son
aquellos que se encuentran en el marco de la Ley 28687 que permite la
formalizacién de las ocupaciones establecidas sobre terrenos de propiedad del
estado, privado, comunales, a diciembre de 2004.

El programa Barrio Mio ha sido una respuesta importante desde la gestion de
Susana Villaran, pese a las limitaciones que pudieran existir; por la comprension del
problema y su modo de intervencion integral buscando la inclusién social de estos
sectores empobrecidos de la ciudad.

La ordenanza 1625 Creo el programa Barric Mio beneficiando a los barrios
populares con intervenciones integrales, este programa ha buscado reducir la
vulnerabilidad fisica y social de los asentamiento humanos establecidos en zonas de
laderas de cerros mas precarios de la periferia de nuestra ciudad. Este programa
estuvo adscrito inicialmente a la Gerencia de Desarrollo Urbano iuego paso a
INVERMET, articuldndose a otras gerencias como participacion vecinal, la gerencia
social, SERPAR.

El programa Barrio Mio en una primera etapa abordo la mitigacion de riesgos de los
barrios a través de obras de prevencion de riesgos como la construccion de muros,
escaleras, desarrollo de capacidades para reducir |2 vulnerabilidad fisica y social.
Realizando 1,800 estimaciones de riesgo, 1,200 asentamientos humanos
capacitados en gestion de riesgos; 70,000 érboles plantados en Iaderas 50 km de
muros de contencion, 60 km de escaleras entre el 2012 al 2014°. Si bien la
concepcion del programa es importante para incluir con servicios integrales a los
asentamientos humanos, sin embargo existieron aigunas dificultades al momento de
su implementacién que genero desazon en las poblaciones a las que se les
comunicaba formalmente gue contaba con presupuesto para la realizacion de muros
de contencion, sin embargo no se ejecutaba'®.

En una segunda etapa se inicio la implementacion de proyectos urbanos integrales
PUIS priorizando aspectos de desarrollo urbano, cultura, deporte, salud y
recreacion, con la finalidad de mejorar las condiciones de vida de los asentamientas
humanos y urbanizaciones populares ubicados en zonas vulnerables de Lima
Metropoalitana, lamentablemente estos se quedaron en proyectos y no se lograron
implementar, habiéndose hecho entrega de los mismos a los comités de gestién
conformados para la implementacion de estos proyectos integrales, quedando en la
las organizaciones el buscar su implementacion por la nueva gestion municipal. Se
realizaron 8 PUIS aprobados y en proceso de formulacion.

En el proceso de formalizacién si bien fueron arrebatados de la competencia
municipal para ser encargadas a COFOPRI, sin embargo las Municipalidades
Provinciales mantuvieron por una sentencia del Tribunal Constitucional las
competencias para realizar la prescripcion adquisitiva de dominio a nivel administra-

®Ley 28687 solo permite la formalizacién de las ocupaciones establecidas hasta diciembre de 2004.
® Avaro Espinoza responsable de Barrio Mio de la MLM.
"° Denuncia periodistica del Caso Cerro Candela
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tivo de los asentamientos humanos con posesién de diez afios permanente, pacifica
y publica , al igual que en los casos de los tugurios, no asumié su competencia,
dejando a Cofopri actuar con el convenio de delegacion de funciones suscrito desde
la gestion de Castafieda.

El 2011 surge un fenémeno social el Movimiento de los Sin Techo, alrededor de
4,000 mil familias de Lima Metropolitana organizados se movilizaron reclamando
vivienda, en alianza con la sociedad civil plantearon una propuesta de ordenanza
creando el Programa Municipal de vivienda Popular, aprobada en diciembre del
2012 por la gestion municipal de Susana Villaran constituyéndose en un hecho
histérico para la ciudad.

Su manual de organizacién y funcién del Programa Municipal de Vivienda Popular
no incorporé el modelo de gestion participativo, siendo una extension de los
programas-de vivienda que dejan a la inversion privada su implementacion a través
de los diversos programas establecidos por el Gobierno Central. Siendo este
modelo discutido en el espacio de concertacién de la Mesa de Lucha Contra la
Pobreza Comisién de Vivienda de Lima quedando pendiente su reajuste.

E! programa Municipal de Vivienda Popular -PMVP, adscrito a EMILIMA, destiné un
terreno ubicado en Lomas de Carabayllo para el desarrollo del programa de vivienda
nueva del PMVP el mismo que fue acordado por el directorio de EMILIMA,
lamentablemente no se le asign6 presupuesto para la realizacién de los estudios de
suelo, impacto, vial, ambiental y la elaboracién del proyecto de habilitacién urbana,
pese a que existieron diversas reuniones donde la alcaldesa se comprometié a
asignarle presupuesto para su implementacion. Cabe sefialar que EMILIMA siendo
la empresa inmobiliaria de Lima deberia haber jugado su rol de manera proactiva
aunando esfuerzos con la poblacién organizada que planteaba aportar para la
realizacion de los estudios, sin embargo esto no fue aceptado.

Por otro lado, como parte del Plan de Desarrollo Urbano que se encuentra en
proceso de elaboracién se identificaron algunos proyectos de intervencién
urbanistica, siendo uno de los territorios discutidos por la presién inmobiliaria
existente frente a la proteccion del Valle de Lurin, produciéndose la aprobacién de la
Ordenanza N° 1814.

A través de la Ordenanza N° 1814 de fecha 23 de septiembre de 2014 que aprobd
la anexion al area urbana, asignacion y reajuste de zonificacién del distrito de Lurin,
se establece, por cada habilitacién urbana con fines residenciales que realicen las
inmobiliarias como aporte reglamentario el 1% de area util habilitada para generar
el banco de terrenos para el programa Municipal de Vivienda Popular, es un avance
pero insuficiente, pues no es proporcional a la necesidad de vivienda de los sectores
de menores recursos econdmicos, de cara a la rentabilidad generada por la
plusvalia urbana en beneficio de las inmobiliarias.

Hay que sefalar que encontramos avances y limitaciones a los diversos
instrumentos normativos que pretendieron abordar la problematica del acceso al
suelo y la vivienda estos significan un esfuerzo expresado de tensiones entre la
CAPECO, las inmobiliarias y las organizaciones sociales y la sociedad civil '

TR.A. N° 282-MLM de fecha 7 de noviembre 2013
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El Movimiento de los Sin Techo es una expresion de lucha por generarse un espacio
en la ciudad, que sin embargo al no concretarse el programa municipal de vivienda
popular afecto al movimiento, el mismo que en la bisqueda de responder a la
necesidad de vivienda popular se genera formas autogestionarias de acceso al
suelo para vivienda identificando terrenos en zonas alejadas de la ciudad, sin
servicios, con el fin de adquirirlas formalmente.

Por otro lado la Asociacion de pobladores damnificados excedentes de 9 de octubre,
carretera central del proyecto Kuelap El Agustino en alianza con la municipalidad
distrital de El Agustino y las Ongs Sea y Cenca han logrado el Acuerdo de Concejo
N°062-2010 ~MDEA que aprueba la Comisién Mixta conformada por autoridades,
funcionarios municipales distrital y de Lima, las Ongs Sea y Cenca y la asociacién
de pobladores damnificados excedentes de los AAH. 9 de Octubre, carretera
central. Asfi como la aprobacién del Acuerdo de Concejo N° 061-2014-MDEA que
aprueba la implementacion de un modelo de gestion participativa para la
implementacion del Proyecto Kuelap conformandose los comités de obra, trabajo y
compra para su implementacion. Siendo una de las limitaciones la ausencia de
financiamiento para la ejecucion de la habilitacién urbana.

Al no estar implementandose los mecanismos de acceso al suelo y la vivienda, las
familias carentes de vivienda son ganados por la ocupacién informal siendo presa
en algunos casos de los traficantes de tierras, acrecentdndose la vulnerabilidad
fisica y social al seguir ocupandose las partes mas altas de las laderas e
inseguridad juridica de las tierras que ocupan'?.

La ciudad de Lima y su proceso de urbanizacion devela espacialmente y
socialmente, un fenémeno de clase al decir de Harvey '*; el problema de la vivienda
subsiste, siendo una mercancia del cual las inmobiliarias son las que a través de
generarse mayor rentabilidad exige flexibilidad de parte de los gobiernos nacional y
local. Asi los pocos terrenos del estado el gobierno nacional a través del Ministerio
de Vivienda se subastan a las inmobiliarias para que estas realicen sus negocios y
no se tiene en cuenta que estos terrenos sirvan para desarrollos de viviendas
populares en articulacion con los gobiernos locales en el marco de los planes de
desarrollo urbano y el plan regional de desarrollo concertado de Lima.

Lo que constatamos es una tensién en los cambios de zonificaciéon para urbanizar,
la municipalidad de Lima en la gestion de Susana Villaran ha sido parte de este
problema y lo vemos reflejado en la ordenanza 1814 de asignacion de zonificacion
de Lurin un distrito al sur de Lima.

12 ey 28687 solo permite la formalizacién de las ocupaciones informales establecidas a diciembre de 2004.
3 E| derecho a la ciudad por Davis Harvey
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CONCLUSIONES

Las tensiones politicas, sociales y econémicas en ¢l marco de un modelo econdmico
prioriza solo la inversién econamica donde la viviend# &s considerada como un# mercancia
y no mir@ la ciudad, haciendo més dificil la construselén de politicas pablicas de vivienda
popular.

Tenemos una ciudad fragmentada, segregada espacial y socialmente. Donde la
especulacién urbana, el trafico de tierras son los que deciden hacia donde crece la ciudad.

La necesidad de la vivienda de |as poblaciones de menores recursos s8 expresa en el
Movimienito de los Sin Techo due plantea propuesta al Estado, reivindicando su derecho a
una vivienda adecuada reclamando inclusién social en vivienda.

A pesar de las tensiones de intereses, se ha avanzado con la generacién de algunos
instrumentos de planificacién como el Plan Regional de Desarrollo Concertado de Lima de
2012 a 2025 que establece lineamientos que abordan el problema de la vivienda de los
excluidos de |a ciudad.

Se ha generado Ordenanzas gque se plantean de interés metropolitano el abordar el
problema de la vivienda popular de las poblaciones del centro de la ciudad a través del
componente de renovacion urbana, asi como de la periferia a fravés del programa Barrio
Mio, instrumentos que pese a 8us limitaciones permitirdn exigir su cumplimiento asi como
de ir reajustandolos en el proceso en beneficio de los que menos tienen.

La Ordenanza que crea el programa de vivienda popular a través de su componente de
vivienda nueva, da cuenta de un cambio hacia una politica publica preventiva pese a sus
limitaciones en su proceso de implementacion.
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RESUMEN

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

Palabras Clave

Problema de la vivienda, déficit de viviendas, politicas publicas
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Figura 1y 2, Quintas del Centro Histérico de Lima/ Fuente: Fotografias de CEPROMUR, 2008

La exaltacién de la vivienda como mercancia ha enriguecido a unos pocos a costa
del sufrimiento de la mayoria de la poblacion y ha agravado la crisis de la vivienda,
que afecta a mas de mil millohes de personas sin techo o que viven en viviendas
inadecuadas, cifra que aumentara en 700 millones antes del afio 2020" La vivienda
como mercancia ha sido también la causa del estallido de la burbuja inmobiliaria y
de la crisis financiera mundial.

El problema de la vivienda tiene caracteristicas particulares de acuerdo a cada
realidad cancreta. Pero la filosofia general que estd detras de las politicas plbicas
es la misma en casi todos los palses. Si ella na cambia, no habra posibilidad real de
resolverlo. Por ello, las redes y movimientos sociales que trabajamos por hacer
realidad una vivienda adecuada para las mayorias, tenemos la responsabilidad de
promover alternativas que surjan de nuestra propia experiencia, pero que fengan
como sustrato un enfoque global alternativo al enfoque neoliberal, basado en otra
légica, en otros presupuesios, en otra forma de abordar la realidad, que hagan
posible politicas de vivienda fundadas en los derechos humanos vy
medioambientales, y en los habitantes concebidos como creadores y gestores de
asentamientos humanos sustentables, y no como meros clientes-usuarios de un
territorio.

* ONU-Habitat estima que en los proximos afios el mundo albergard @ més de mil millones de personas, buena
parte de ellas en situacion de pobreza o pobreza extrema, en condiciones de desigualdad y que sobreviven bajo
el yugo de un sistema para el cual la vivienda es un negocio antes gue un derecho humano fundamental y una
condicion para el desarrollo.
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En varios continentes ya se viene adoptando un enfoque sistémico alternativo para
abordar |a problematica de la vivienda. Destacamos, por ejemplo, |as luchas que se
oponen al retiro del sector publico y a la comercializacion del secxor de vivienda
social, motivadas por el fiscal compact ? &n Europa, y el fiscal Cliff ® en EE.UU,
recetas neoliberales para salir de la crisis global,

Dos polos que compiten con el mercado inmobiliario en respuesta a la crisis de
vivienda son, por un lado, el modelo estatista chino, que crea nuevas ciudades en
funcion de la programacion economica instituida, y, por el otro, el microcrédito,
nacido y desarrollado en el subcontinente hindu. En el primer caso, podemos ver la
resistencia de la poblacién ante los desalojos forzosos y la reubicaciéon de la
poblacién. En el segundo, sobre todo en las metrpolis de la India, observamos lo
insuficiente que resulta el microcrédito como alternativa para hacer frente a las
consecuencias de la inmensa transformacion urbana en curso,

En ambos casos la socledad civil reclama politicas publicas de vivienda con un
enfoque social y participativo con herramientas como las cooperativas de
habitantes, las community land trust o la produccién social del habitat. Un cambio de
perspectiva es cada vez mas urgente en el continente africano y sus distintas
regiones, las distintas africas, donde se estd produciendo una urbanizacion masiva
con un mercado inmobiliario insostenible; ante lo cual los barrios precarios que
resisten a los desalojos aumentan y demandan una politica "de vivienda cuantitativa
y cualitativamente distinta, capaz de adecuarse al reto del proceso actual de
urbanizacion,

En lo que concierne a América Latiha y El Caribe, nuestra regién ha experimentado
en las Ultimas décadas un importante proceso de urbanizacion en el marco de una
globalizacidon que ha promovido el crecimiento econdmico pero que tiene en su raiz
una distribucion fuertemente inequitativa del ingreso, y que profundiza las brechas
sociales existentes. Unha consecuencia es el agravamiento del problema de la
vivienda de los sectores de menores ingresos, siendo ésta concebida no como un
servicio, un derecho o un medio de realizacién humana, sino exclusivamente como
un bien de cambio susceptible de ser comprado y vendido libremente en el
mercado.

Las familias pobres no pueden acceder al mercado formal y deben recurrir a salidas
no convencionales Mas aun, teniendo en cuenta que las posibilidades de acceso al
suelo urbano por parte de los pabres son limitadas debido a que el mercado formal
de tierras esta orientado a sectores de ingresos medios y altos: las mejores tierras
para urbanizar son acaparadas por las empresas inmobiliarias, obligando a las fami-

’Pmmmda ortes de los p blicos para los paré de adhesion a la Unién
’ que esté i polﬂbas soclales en parﬂnular de vivienda de los paises endeudados.

En EE. UU se desarmila una feroz batalla para la solucién del “fiscal cliff": Mientras que los rep
quieren reducir los gastos del p p publico, especialn para las politicas sociales, los demécratas

proponen aumentar los Impuestos para los mas ricos.
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lias de menores recursos @ localizarse en emplazamientos inadecuados. Las
propias pollticas de viviends social suelen realizar sus proyectos en éreas de,
escaso valor urbano produciendo o consolidando condiciones de exclusion y de
precariedad. Lo que explica por qué las familias que habitan en asentamientos
precarios han aumentado significativamente, incrementandose al mismo tiempo la
inseguridad de la tenencia y los desalojos forzosos. De acuerdo con cifras de la
CEPAL, los segmentos sociales C, D y E sumaban hace unos 10 o 15 afios entre el
55% y el ,60% del total de la poblacién de la regién. Esta situacidn no ha variado
significativamente hoy en dia, Aquellos que carecen de una vivienda adecuada son
de una proporcién significativa de la poblacion. Es necesario recalcar que las
iniciativas no convencionales pueden, -y en efecto muchas veces son-
aprovechadas por traficantes de terrenos, que ofrecen alternativas en apariencia
atractivas y de bajo costo, pero que a la postre resultan costosas para el usuario e
inconvenientes para la ciudad. En la actualidad una parte del mercado de tierras
esta dominado por traficantes que actlan en conhcordancia, con la anuencia e
incluso la complicidad de autoridades locales, policias, jueces y partidos politicos.

Una reciente publicacion el Banco Interamericano de Desarrolio (2012) sefiala que,
no obstante que en las Gltimas décadas han habido avances en materia de vivienda
-como por ejemplo la provisién de agua y energla-, de las 130 millones de familias
gue viven en ciudades, cinco millones todavia comparten la vivienda con otra
familia, tres millones viven en viviendas irreparables y 34 millones carecen de titulos
de propiedad, agua potable, saneamiento, pisos adecuados o espacio suficiente;
muchas de estas viviendas estan situadas en barrios que carecen de facilidades
urbanas. De acuerdo a los datos que proporciona el mismo estudio, en la Ultima
década el déficit antes que reducirse se ha incrementado y su componente principal,
el déficit cualitativo, ha subido desde el 60% del total que representaba en los afios
90 hasta significar el 83% del total del déficit para el 2008.

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

El BID justifica la ineficiencia de las politicas de vivienda sefialando que;

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

El sector privado es renuente a construir viviendas de bajo costo debido a que
mantiene dudas acerca de |a rentabilidad del negocio, a las limitaciones crediticias
de las familias, al alto costo de la tierra y de la urbanizacion, a las regulaciones
excesivas y los altos costos de registro de propiedad.
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en la regioh, la vivienda més barata ofrecida por el sector privado sin
subsidios a la construccion, se situd en torno a 24 mil ddlares &n el 2010.

c¢) Los programas de ahorro, bono y crédito no liegan a los mas pobres porque
estos tienen poca posibilidad de ahorro y muchas veces ne pueden acceder a
un crédito bancario por diversos motivos.

Para enfrentar estos problemas de vivienda. el BID plantea adoptar politicas
flexibles fon un enfoque facilitador, orientadas a las clases medias y a los sectores
de bajos recursos, corrigiendo aspectos que hacen a este enfoque ineficiente:

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

b

-~

Propender a la disminucion de los intereses en los créditos hipotecarios y
abordar el problema derivado de que muchos de los potenciales usuarios son
informales;

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

d

—

Promover la vivienda en alquiler;

L

Considerar el aspecto cualitativo del déficit y no solo el cuantitativo;

f) Llevar a cabo intervenciones y reformas regulatorias que mejor en el
funcionamiento de los mercados de tierras.

Este enfoque facilitador debe entenderse, a decir del BID, como la promocion de la
ampliacién de terrenos urbanos dotados de servicios, la provision de infraestructura;
el acceso al crédito para la construccion y compra, la existencia de regulaciones
realistas relativas al uso de la tierra que reflejen la voluntad y disposician a comprar
vivienda y el acceso a materiales y servicios de construccion.

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

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

Potenciar las experiencias de mejoramiento de barrios. El estudio sefala que
aunque la mayorla de gobiernos de la regién no cuenta con politicas orientadas a
abordar las causas del surgimiento de asentamientos informales y barrios
marginales, si tienen programas para ayudar a las familias ya establecidas, entre
otros, expedicion de titulos y mejoramiento de barrios.

Seglin el BID estas pollticas tendrian un alto potencial para acelerar las
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inversiones de las familias en sus viviendas, con el consecuente impacto
positivo en su bienestar.

3. Evaluar la experiencia chilena que otorga subsidios integrales focalizados a
las familias mas pobres.

De esta manera, el BID coloca una vez mas la solucién del problema de la vivienda
en manos del capital privado y de la banca comercial, a los que pretende otorgar
mayores facilidades y mas seguridad, lo que teéricamente reduciria el precio de las
viviendas y haria mas accesible el crédito hipotecario. Y para los sectores de
menores recursos reduce sus expectativas al poner énfasis en el desarrollo de
programas de mejoramiento de barrios, alentar la autoconstruccion y el microcrédito
e incrementar los subsidios para los mas pobres. Si examinamos la situacion mas
de cerca, observamos que la mayoria de paises ya cuenta con programas que
tienen como componente fundamental el subsidio. Estos programas abordan sélo a
una pequefia parte del déficit habitacional, no estan dirigidos a los mas pobres,
exigen al usuario contar con un trabajo fijo e ingresos permanentes y arrojan como
producto de manera principal viviendas terminadas mal localizadas y de baja
calidad.

Como consecuencia, la gran mayoria de familias pobres de la region aborda el
problema de la vivienda por su cuenta, sin participacion del Estado, valiéndose de
recursos econémicos escasos, no siempre con criterios claros de planificacién, pero
con un gran espiritu cooperativo y solidario, capaz de movilizar otros recursos y
otras voluntades, inimaginables en un plano netamente comercial. Pero no sélo eso.
Enrique Ortiz dice con acierto (Arébalo et al., 2012) que la vivienda como proceso
"autogestivo” (sic) parte de un concepto diferente de la nocién de recursos, que
enfatiza, por ejemplo, las habilidades y el apoyo mutuo, el tipo de materiales, el uso
del tiempo; es un bien potencialmente abundante y no escaso y caro como lo es la
vivienda convencional; y puede posibilitar atender a mas familias de bajos ingresos,
lograr una produccién masiva, orientar mejor los subsidios, bajar su monto, y lograr
periodos mas cortos de recuperacion.

El fracaso de las politicas de vivienda obliga a un cambio radical del rumbo que
recoja estas experiencias y que haga de este acervo cultural una fortaleza para los
paises de la regién. Pero, toda vez que la vivienda constituye una inversion para el
desarrollo y un derecho humano inalienable como lo son el agua o la salud, el
Estado no se puede inhibir de su responsabilidad y dejar todas las soluciones
libradas exclusivamente al vaivén de las fuerzas del mercado, del capital privado
que, por naturaleza, busca optimizar sus ganancias y aminorar los riesgos de
inversion. Objetivos, productos esperados, modelos de gestion, estrategias de
intervencién, formas de financiamiento son, en ese sentido, algunas interrogantes
claves que deben resolver las politicas publicas de tierra y vivienda.
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Hacia nuevas politicas de tierra y vivienda
Principios generales
Vivienda, significado multiple y problema complejo

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

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

La vivienda no es, entonces, s6lo un bien econémico transable en el mercado: es
una fuente de identidad, de arraigo, de cohesion social y de potencial de desarrollo.

La vivienda, un derecho humano

La vivienda es una necesidad humana fundamental, al igual que la alimentacion y el
vestido. Su carencia priva al ser humano de su derecho a vivir con dignidad.

Este derecho es hoy reconocido por multiples instrumentos juridicos internacionales.
La Declaracion Universal de los Derechos Humanos (1948) encierra uno de los mas
antiguos dictdmenes reconociendo el derecho a la vivienda adecuada (art. 25, item
1). También reconocen el derecho a la vivienda otras declaraciones y tratados
internacionales: el Pacto Internacional de Derechos Sociales, Econémicos y
Culturales, de 1966, (art. 11); la Convencién Internacional sobre la Eliminacion de
Todas las Formas de Discriminaciéon Racial, de 1965, (art. Se, iii); la Declaracién
sobre la Raza y los Prejuicios Raciales, de 1978, (art. 9); la Convencién sobre
Eliminaciéon de todas las Formas de Discriminacién contra la Mujer, de 1979, (art.
14, 2h); la Convencién sobre los Derechos de! Nifio, de 1989, (art. 27); la
Convencién para la Proteccién de los Derechos de todos los Trabajadores
Migrantes, de 1990, (art. 43); la Convencién 169 de la Organizacién Internacional
del Trabajo sobre Pueblos Indigenas y Tribales en Paises Independientes, de 1989,
articulos 13 a 19.

Instrumentos adicionales que también tratan sobre el derecho a la vivienda: la
Declaracion sobre Asentamientos Humanos de Vancouver, de 1976 (Seccién 111, 8
Y Cap. 11, A.3); la Agenda 21 sobre Medio Ambiente y Desarrollo de 1992 (Cap. 7,
6); la Carta Social Europea, revision de 1996 (art. 31); la Agenda Habitat 1996 y las
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Observaciones Generales 4 y 7 del Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y
Cutturales (CDESC) de las Naciones Unidas. Actualmente se esta proponiendo la
elaboracidn de una Convencién Internacional sobre el Derecho a la Vivienda.

Flgura3, Vivienda defick 0 Callej; limeRhos/ Fuante: Maguet, 1998, p. 17.

La vivienda come problema diverso

Algunas de las tipologias desarrolladas nos permiten considerar las diferentes
maneras como puede expresarse el problema:

+ Viviendas asentadas en zonas de riesgo.
» Poblaciones afectadas por la mineria.

+ Barrios en peligro de desalojo debido a la ejecucién de grandes
proyectos viales o0 de equipamiento.

» Viviendas tugurizadas.
» Vivienda rural deteriorada.

» Localizaciones asentadas o reasentadas en los extramuros de la
ciudad.

El déficit desde el punto de vista de los usuarios

Hace algun tiempo, arquitectos como John Turner e investigadores sociales como
Carlos Delgado reflexionaron en torno a la barriada y cuestionaron lo que
comunmente se concibe como "déficit cualitative”. Segun Turner, la localizacion
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puede constituir para el poblador un indicador a veces mas importante de vivienda
adecuada, que otros como la comodidad fisica. Si bien ello no debe llevar a justificar
la existencia de viviendas inadecuadas, plantea la necesidad de gue la opinién de
los usuarios esté presente en el disefio de las politicas y programas de vivienda,
antes que la imposicion de soluciones "técnicas" externas condenadas de antemano
al fracaso, En ofro trabajo, Turner sostuvo que la vivienda entendida como producto
final, donde el sujeto no controla .ni su disefio, ni su construccién, ni su
administracion, arroja como resultado una arquitectura "estéticamente horrorosa,
socialmente alienante y téenicamente incompetente"(Turner, 1977).

La produccién social del hébitat

El incremento del déficlt de viviendas, sobre todo cualitativo, se debe a que la
poblacién no estd en posibilidad de acceder a los mercados formales ni a los
esquemas propuestos para enfrentar el problema, basados en una logica
predominantemente mercantil que ha dejado las soluciones en manos casi
exclusivamente privadas. Por eso, la dindmica real de construccién de la ciudad
latinoamericana se asienta basicamente en la autoconstruccién. La magnitud que
han adquirido los asentamientos humanos precarios evidencian el esfuerzo fisico,
social y econdmico de |a poblacion que ante la necesidad de un lugar para viviry la
imposibilidad de adquirir viviendas de alto costo, las han construido paso a paso con
diversas modalidades y métodos, que encierran procesos productivos que movilizan
importantes recursos econémicos y que involucran a pobladores, sus familias, sus
ahorros y su entorno.

Este proceso se inicia generalmente con la toma de un terreno baldio, plblico o
privado, lotizado Informalmente, que después serad formalizado. Luego conquistara
los servicios basicos y empezara el largo camino de la consolidacién de la vivienda
que suele durar entre 20 y 30 afios. Muchos de estos asentamientos se encuentran
en peligro permanente de desalojo por diversos motivos, la mayoria de ellos
relacionados con la especulacién inmobiliaria o para dejar lugar a la construccién de
grandes proyectos de infraestructura o de egquipamiento.

Un estudio hecho para el BID por ACT Consultants-GRET en el 2001, ha estimado
que la construccidn progresiva constituye una solucién parcial en términos de costos
y de accesibilidad financiera, a partir de condiciones irregulares de ocupacién del
suelo. Los casos analizados en este estudio demostraron que el conjunto de los
gastos relativos al acceso al suelo y a su urbanizacién, y los gastos necesarios para
el arranque de la operacion, se sitian en alrededor de los US$ 3; 000 a 4,000, en
terrenos de facil acceso y no sometidos a la especulacién inmobiliaria. Y que el
costo minimo de un nucleo de construccion de 50 a 60 m?, con cocina y bafio, es de
aproximadamente US$ 4,000, cifra que comprende la mano de obra local. Para la
ampliacién y los trabajos de mejoramiento de esta construcciéh, se calculd Una
necesidad de financiamiento de US$ 2,000 que corresponde a los costos de
materiales para una o dos habitaciones con mejoramiento de conjunto. En definitiva,
estima en cerca de US$ 10,000 el costo de una vivienda realizada progresivamente
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en circunstancias adecuadas. Ha habido en todos estos afios muchas experiencias
positivas de vivienda progresiva via el micro-crédito o el crédito solidario, que han
dado lugar a urbanizaciones de buena calidad. Pero también ha habido experiencias
en donde se ha reproducido el circulo de pobreza que encierra la génesis de estos
programas.

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

Necesidad de modificar la orientacion de las politicas ptblicas

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

La aceptacion pragmatica de esta solucion acentuaria la violacién del derecho de
los habitantes a ser constructores de las ciudades del futuro, y sera una aceptacion
de que son meros usuarios-clientes individuales del sector urbano.

Por lo tanto, es esencial disefiar instrumentos que permitan atacar la mala calidad
de la vivienda, que proponga una opcién que tenga como objetivo consolidar las
agrupaciones de comunidades de habitantes vinculadas por principios compartidos
y un proyecto comin de vivienda y disefio urbano. Las herramientas técnicas a
poner en marcha deben partir de la consideracién de que la vivienda es un derecho
y que los habitantes son los constructores de las ciudades. Estos dos principios se
sittian en claro contraste con el mercado, asi como con una intervenciéon puramente
estatista que no considere la participacion activa de los usuarios en la toma de
decisiones.

4. Ver sobre este respecto: los resultados del taller sobre micro financiamiento de vivienda realizado por el BID entre el 13 y ol 14 de

junio del afio 2000 (http://www.iadb.org/sds/IFM/publication/publitaction 151 1800 s.htm),Foro Iberoamericano y del Caribe sobre
mejores practicas (2002), UN Habitat y Fundacidn Habitat Colombia, lepala, 2002, Madrid.
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Si la ciudad es un producto social que hace posible el desarrollo de las relaciones
humanas y productivas, y si se pretende considerar realmente a sus habitantes
como constructores, la vivienda debe ser disefiada y construida como un servicio
que los mismos habitantes contribuirdn a lograr en un marco de relaciones
principalmente no comerciales. Desde esta perspectiva, tiene sentido considerar a la
vivienda y al habitat como una retribucion social, otorgada en servicios a los
habitantes que contribuyen a la construccién urbana. Sélo asi la vivienda liberada de
la obligacion de alimentar la especulacion del suelo y la competencia entre
ciudades, podra satisfacer los principios de sostenibilidad social y medioambiental.
Se trata de un enfoque arraigado en los origenes y la historia del movimiento
cooperativo, presente en importantes experiencias como son las cooperativas de
propiedad colectiva en Uruguay e ltalia o las Community Land Trust en los EE.UU.

Los problemas que son necesarios resolver

Para identificar los correctivos que son necesarios en las politicas de suelo y
vivienda en América Latina es menester precisar -de acuerdo a lo que hemos
podido observar- cuéles son los problemas principales y mas urgentes que es
necesario afrontar y resolver.

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

Una consecuencia particularmente grave de estos problemas es el surgimiento y
desarrollo de barrios, populares donde se construyen viviendas precarias en
terrenos peligrosos, expuestos a una serie de riesgos fisicos y de salud.
Contrariamente a 10 que podria pensarse, la vivienda popular espontanea resulta a
la larga mas costosa que la vivienda convencional debido a que la lejania del centro
de la ciudad crea, sobrecostos de transporte; a que el agua debe ser comprada a
camiones cisterna a un precio mayor que la que llega a las casas por medio de la
conexién domiciliaria; a que los materiales de construccion tienden a elevar sus
precios con el tiempo; y a que el suelo inadecuado obliga a la poblacién a realizar
obras adicionales que otorguen mayor seguridad a sus viviendas. Como si esto
fuera poco, los procesos mediante los cuales la poblacién conquista la
regularizacion del terreno que ocupa, o se defiende de los desalojos, logra la
instalacién de los servicios elementales, abre vias, construye la infraestructura y la
propia vivienda, son largos y onerosos. Afio a afio estos barrios irregulares con
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viviendas precarias se multiplican en todos los paises de la region haciendo gue los
déficits acumulados de vivienda inadecuada crezcan exponencialmente y que la
diferencia entre déficit cuantitativo y el déficit cualitativo aparezca como poco
perceptible.

Figura 4. Vivienda de barriadas, sin servicios b#sicos, ni equipamiento

Figura 5, Vivienda en ubicaciones de riesgo.

Fuente: Maquel, 1988, p. 17 y p. 18

Pero lo barrios informales también tienen cualidades y ofrecen ofras posibilidades,
como por ejemplo se puede construir mas rapidamente y sin apego a normas que
son muy restrictivas; se puede utilizar los espacios para actividades informales,
como el reciclaje de residuos solidos, qué en otras partes de la ciudad tienen
restricciones. Una propuesta popular debe tener &n cuenta estas cualidades
positivas que ofrecen los barrios.

La existencia de vivienda inadecuada y de barrios informales tiene un impacto
negativo muy importante para las personas due los habitan y para la ciudad en su
conjunto, desde el punto de vista econdmico, social, politico y cultura. Hasta hace
relativamente poco tiempo, este impacto podia pasar desapercibido para quien no
viviera alll, ocultado y hasta mitificado por enfoques tales como el de Hernando de
Soto. Hoy, la naturaleza, como reaccion al maltrato gue sufre dia a dia de la mano
del hombre, se ha encargado de poner fin a esta situacion andmala.

Los doscientos mil muertos en Haiti, el colapso de Concepcion en Chile y de Pisco
en Peru. la catastrofe ocurrida en Rio de Janelro, nos hacen pisar tierra y tomar
conciencia de que todas nuestras ciudades pueden venirse abajo de un momento a
otro. La que mas sufriran seran las familias que habitan viviendas construidas de
manera precaria y localizada en zonas de riesgo. Hoy dia un programa publico,
privado o popular que plantee una propuesta de vivienda que avale esta realidad, o
que permita que contintien deteriorandose las viviendas de las zonas antiguas, sera
cémplice del proximo desastre que asole a la region. Nuestras ciudades se
encuentran en emergencia. Pero también los poblados rurales o semi rurales que
sufren el impacto del friaje, de los desbordes de log rios, de los aludes, sin que el
Estado atine a proponer politicas serias de prevencion.

N
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A partir de fo dicho, hay que entender a la vivienda esencialmente como un derecho
humano y un instrumento para el desarrollo. Una politica de vivienda pensada en las
personas, debe tener como objetivo principal garantizar la existencia de condiciones
adecuadas de habitabllidad para toda la poblacion. Sobre esta base, son 5 las
lineas de accidn que aparecen como prioritarias en materia de suslo y vivienda pero
que deben sujetarse a las diversas realidades de cada pais o regi6n:

Afrontar el déficit acumulado: Implica trabajar sobre un numero significativo de
viviendas ya asentadas que deben ser construidas o reconstruidas y/o consolidadas
practicamente desde sus cimientos, lo que comprende acciones de regularizacion
de la propiedad, habilitacién urbana, mejoramiento barrial y desarrollo de procesos
de construccidn progresiva. Contempla también la necesidad de levantar viviendas
nuevas que carecen de suelo para el déficit cuantitativo real,

Planificat las necesidades de vivienda proyectadas: Afrontar |as necesidades
proyectadas de crecimlento anual en cada territorio, lo que implica contar con una
reserva de suelo y poner en marcha de un sistema constructivo local adecuado. Se
debe prever el proceso de urbanizacion previo a la ocupacién en magnitud y a
costos que permitan constituirse en una alternativa real a las ocupaciones
informales de terrenos no habilitados.

Llevar a cabo programas efectivos de renovacién y remodelacién urbana: Las
viviendas localizadas en el casco antiguo de muchas ciudades de la regién se
encuentran en una situacién de hacinamiento y tugurizacién y de alta vulnerabilidad
debido a su antigiiedad y falta de mantenimiento, exponiendo la vida y la salud de
sus habitantes. Se requieren acciones especificas orientadas a resolver esta
situacion. También debe intervenirse en barrios que ocupan terrenos riesgosos pero
que ho precisan reubicaciones integrales.

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

Poner especial atencién en la vivienda rural: Muy pocos paises de la region le
prestan interés y promueven el desarrollo de la vivienda rural, que permanece en
una situacion precaria expuesta a los eventos de la naturaleza que se agudizan dia
a dfa como producto del cambio climatico.

Para que las acciones a emprender sean viables, las politicas ptiblicas deben tomar
en consideracion varios aspectos fundamentales: a) la experiencia constructiva y de
gestion de los sectores populares; b) sus tradiciones, usos y costumbres; c) sus
posibilidades econémicas y; d) la red de relaciones econémicas y sociales que
existen en el barrio.

Sobre ello y a partir de un diagndstico concreto de la realidad, las iniciativas a
desarrollar deben concretizarse en planes locales de vivienda liderados en forma
concertada por los gobiernos locales, los mismos que contengan: a) planificacién y
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gestion del territorio; b) creacién de bancos de tierra; c) implementacion de
programas de regularizacion de la propiedad; d) desarrollo de programas de
construccién progresiva; d) implementacién de programa de mejoramiento barrial; e)
apoyo crediticio y financiero; f) apoyo técnico y; g) apoyo social. Ello supone
descentralizar y democratizar la gestion permitiendo la participacion de las
organizaciones vecinales en el disefio, implementacion y gestion de los planes
locales de vivienda.

La magnitud de la tarea que se plantea es enorme. Requiere de decision politica, de
un sistema nacional articulado, planificacion, recursos humanos, materiales y
financieros, manejo del suelo, gestion del agua y energia de acuerdo a las
necesidades del programa, y un cronograma de acciones sostenido en el tiempo
disefiado en base a prioridades especificas que puede realizarse por medio de
campafias anuales monitoreadas desde el gobierno central o federal.

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

Estrategia de intervencion

En términos de disefiar una propuesta de financiamiento para tierra y vivienda en
América Latina y El Caribe, es necesario puntualizar lo siguiente: a) la realidad en
cada pais puede variar, a veces significativamente, de acuerdo con las
caracteristicas particulares que tenga el problema de la vivienda; y b) existen
importantes experiencias en curso que encierran un amplio bagaje de conocimientos
que han demostrado su viabilidad.

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

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

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

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

Territorializar las soluciones que afirmen la integralidad y progresividad de las
soluciones: Al ser el problema de la vivienda diverso, debe ser abordado de
acuerdo a la realidad concreta de cada localidad. De acuerdo con ello, un segundo
lineamiento es la necesidad de descentralizado y territorializarlo. De esta forma, las
cifras tedricas a las que hemos referido encontraran una materialidad y se
enmarcaran en un proceso y una dinamica reales. Cada unidad administrativa local
debe contar con un plan municipal de vivienda que contemple, entre otros aspectos,
la mejora de las viviendas asentadas en malas condiciones, el déficit cuantitativo y
la demanda anual proyectada, las necesidades de reubicacién de familias en riesgo,
el mejoramiento urbanistico del barrio y la legalizacién de la propiedad cuando ello
sea necesario. Realizar una labor de este tipo implica que cada gobiemno local
cuente cen determinados instrumentos fundamentales: un banco de tierras que evite
la especulacién con el precio del suelo urbano y permita localizar a las familias de
menores recursos de manera adecuada; una legislacion que le permita
efectivamente intervenir en los procesos de planificacion y desarrolio urbano
distrital; un equipo de apoyo técnico, urbanistico y legal que asesore a la poblacién
sobre el terreno; y un fondo econémico que permita llevar a cabo adecuadamente
esta tarea.

Por integralidad y progresividad se entiende el emprendimiento de acciones en todo
el territorio, que contemplen de manera flexible todas las modalidades, dando
prioridad a los sectores de menores recursos, y en general a las poblaciones que
habitan en malas condiciones en los barrios populares y en las zonas rurales.
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Figura 6, Corralén limefio con servicios comunes prec / Fuente: Carmen Rosa Uceda, 2008

Priorizar las areas de pobreza urbana: Los principales problemas de la vivienda
en la ciudad se dan en las areas de pobreza urbana. Joan Mac Donald(2003) detalla
algunos de estos problemas: agua y saneamiento (en lo que se refiere al costo del
servicio y la no existencia de redes de acceso); recoleccion de desechos soélidos;
vulnerabilidad ante los desastres naturales (localizacién informal en zonas de riesgo,
localizacién de programas pUblicos en terrenos de poco valor comercial); y gestién
urbana territorial (mejoramiento de barrios y de viviendas, acceso al suelo;
seguridad de |a tenencia).

En Pertl, el Instituto Nacional de Desarrollo Urbano (INADUR), organismo
descentralizado del Ministerio de Vivienda, ya desactivado, disefié a principios del
afio 2000 una propuesta denominada "Mapa de Pobreza Urbana para la
identificacion de oportunidades de inversion soclal en las ciudades intermedias del
Perd". En dicho estudio, el INADUR propuso un modo de delimitar "areas de
pobreza urbana" (APU) a partir de indicadores y un modo de formular los programas
y los proyectos de inversion social en dichas areas, promoviendo su articulacion, su
coordinaciéh o un mayor didlogo entre ellos. Como principales indicadores fueron
considerados los siguientes:

* Linea de pobreza

* Hogares con vivienda inadecuada y/o hacinada
» Vivienda con incipiente grado de consolidacién
* Viviendas sin saheamiento y/o energia

* Hogares sin artefactos eléctricos
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» Hogares con alta dependencia econémica
» Valor arancelario del suelo

«  Saneamiento legal

En base a estos indicadores, fueron identificadas APUs en las ciudades de Junin y
Chimbote y en cada caso se propuso un programa de inversiones orientade a
superar la pobreza y mejorar el habitat. En el caso que nos ocupa, una propuesta
de este tipo permitiria identificar los nlcleos mas vulnerables en cada distrito, para
priorizar alli las labores de mejoramiento del habitat y |a vivienda y hacer dialogar
los planes locales de vivienda con los programas generales de desarrollo social.

Dar sustentabilidad a los programas: Como es evidente, tode programa de este
tipo tiene que ir acompafiado necesariamente de una eficiente labor de prevencion
gue implica por lo menos considerar tres elementos fundamentales: a) implementar
los programas anuales de vivienda que impidan gue el déficit se acumule haciendo
vanos los esfuerzas por cubrir los déficits anteriores, come ocurre por ejemplo con el
caso de regularizacion de la propiedad en el Per(, que siempre termina quedando a
la zaga de una realidad que no se detiene; b) avanzar en la perspectiva de superar
la pobreza y la inequidad en la distribucion del ingreso, asi como modificar la vision
comercial que se tiene de la vivienda, que son en Ultima instancia las causas que
originan el problema y, c) otorgar a los programas un sostén institucional
permanente, mas alla de la organizacion del trabajo que se implementa para llevar a
cabo un proyecto especifico.

Garantizar los recursos necesarios: Redefinir en los presupuestos estatales la
distribucion de asignaciones sectoriales principalmente en materia de importe del
servicio de deuda externa y compra de armamento y precisar el destino de los
montos asignados a politicas sociales, a fin de hacer frente a la escasez de vivienda
en colabaracién con las autoridades locales, las organizaciones de habitantes y
otras organizaciones (como las cooperativas). Favorecer subvenciones,
concesiones de suelos, exenciones fiscales, periodos sabaticos, contabilizar la auto
construccion para efectos de pension, etc., en beneficio, entre otras, de las
cooperativas de propiedad colectiva que ofrecen el servicio de vivienda como
cimiento para construir las 'comunidades de los habitantes. Consgiderar la utilizacion
adecuada de otros recursos como las remesas del exterior.

Definir formas de gestion adecuadas de acuerdo a la realidad de cada region y
pais: Existen multiples y valiosas experiencias de gestion que se constituyen en
ejemplos de como se pueden llevar a cabo iniciativas viables fuera de la logica
predominante del mercado.
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Los Planes de accién local

Los planes de accion local de tierra y vivienda disefiadas para las areas de pobreza
urbana o rural, establecen las acciones necesarias para garantizar el habitat
saludable y la vivienda digna en las circunscripciones respectivas, proyectandose en
el tiempo, a fin de prever las situaciones futuras y planificar su atencion prioritaria.

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

En este caso, como en otros, se debe aplicar el principio de subsidiariedad activa
que establece que los diferentes niveles de gobierno interactian en un territorio
cooperando entre si. No se trata de que uno de ellos se abstenga de intervenir allf
donde ya acttia otro o que el sector publico deje de participar ahi donde ya lo hace
el capital privado, como reza la légica liberal, sino que todo los actores se
distribuyan coordinadamente roles en beneficio del desarrollo de la localidad.

Asi, planteado el problema, el plan establece metas precisas y cuantifica su costo
econémico en el cono y mediano plazo, en rubros tales como mejoramiento de la
vivienda (a partir de una tipologia general), construccién de vivienda nueva en sitio
propio y en sitio nuevo (cuéntas, donde, de qué dimensiones, con qué disefios, con
qué materiales), banco de tierras, agua y saneamiento, espacios publicos, vias,
mejoramiento urbanistico, entre otros.

¢Cémo se gestiona y cémo se financia el plan? La gestién del plan involucra al
conjunto de actores presididos por el Gobierno local que actia al interior de una
mesa de concertacion. El Gobierno nacional destina un fondo para su
implementacion, complementado con ingresos provenientes del Gobierno local, el
sector privado, la poblacién y la cooperacién internacional.
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