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Capitulo IV
Politicas publicas de vivienda en
cuatro paises de Latinoamérica



Nota introductoria al Capitulo IV
Victor Delgadillo*

Las politicas publicas nos remiten a /lz politica y, en estricto sentido, son
politica. La definicién de las politicas publicas es el resultado de un con-
junto de factores diversos, entre los que podemos mencionar la doctrina e
ideologfa de los grupos que detentan el poder, la correlacién de fuerzas po-
liticas que se disputan ese poder en beneficio propio o de las colectividades
(segtin los intereses que representen), las presiones sociales (organizadas o
no) que empujan a las autoridades a atender (asi sea de manera represiva)
los problemas y las necesidades sociales, asi como las negociaciones que se
establecen entre actores y movimientos sociales con los actores politicos (el
poder ejecutivo y el legislativo, y los partidos politicos) y entre los distintos
niveles de gobierno.

La politica estatal —nos lo recuerda Pablo Vitale en su articulo— “nunca
es neutra’. En este sentido, las politicas publicas (como las leyes y las orde-
nanzas urbanas) expresan una visién sobre el desarrollo econémico y social
y el orden urbano, y sobre cémo estos se alcanzan, o se pueden o deberfan
alcanzar. Sin embargo, de ninguna manera puede hablarse de un deter-
minismo establecido, pues las politicas publicas responden a programas
de gobierno y a coyunturas cambiantes, asi como a visiones progresistas o
conservadoras que pueden emanar de gobiernos que se etiquetan ideolé-
gicamente en un bando distinto. Asimismo, en el discurso y en los objeti-

*

Colegio de Humanidades y Ciencias Sociales de la Universidad Auténoma de la Ciudad de Méxi-
co y Sistema Nacional de Investigadores de México.

301



Victor Delgadillo

vos perseguidos, las politicas pablicas —como las legislaciones— pueden ser
vanguardistas 0 muy generosas, aunque en la prictica resulten inoperantes,
irrealizables o simplemente no se ejecuten de esa o de ninguna forma.

En la era de la globalizacién de la economia capitalista neoliberal, las
politicas publicas son definidas en un marco que rebasa la escala local y
nacional para abarcar la esfera internacional. Asi, hay gobiernos y paises,
como México y Chile, que aplican con esmero las recetas que les dictan los
organismos financieros internacionales —de acuerdo al Consenso de Wash-
ington—. En cambio, otros gobiernos locales y nacionales establecen otros
énfasis en las politicas pablicas que impulsan. En el transito del Estado be-
nefactor al Estado neoliberal (cuya médxima expresion es la apertura econé-
mica, los acuerdos de libre comercio y la formacién de bloques econémicos
regionales) asistimos, desde la década de 1980, e incluso en algunos paises
antes, al desmantelamiento de las politicas sociales que fueron construi-
das por el Estado interventor. Los articulos que se presentan en seguida
muestran, con distintos énfasis, la transformacién de las politicas urbanas
de vivienda impulsadas por un Estado que dej6 de ser constructor para ser
facilitador de la produccién habitacional y de los negocios privados.

En efecto, la gran transformacién en las politicas puablicas de vivien-
da que ocurrié en la regién desde las décadas de 1980 y 1990 limita las
atribuciones del Estado a garantizar el suministro de recursos financieros
directos o a través de subsidios al sector privado, para que este construya
soluciones habitacionales para la poblacién de bajos ingresos. Asi, los sub-
sidios focalizados (como los “bonos de vivienda familiares” en Costa Rica)
son otorgados por el Estado para que la poblacién de bajos ingresos pueda
resolver sus necesidades habitacionales en el mercado.

Los articulos que integran este capitulo hacen un breve recorrido his-
torico a propésito de la evolucién de las politicas publicas, las leyes, las
normativas, las acciones y las instituciones publicas creadas en el pasado
para atender los problemas habitacionales, pero también reconocen que di-
chas politicas fueron incapaces de resolver las necesidades de vivienda de la
poblacién de bajos ingresos. A su manera, los articulos también exponen
cémo fue concebida la problemdtica habitacional en el pasado y la cam-
biante reaccion oficial sobre los asentamientos precarios que la poblacién de

302

Nota introductoria al Capitulo IV

bajos ingresos ha construido para resolver sus necesidades de alojamiento: el
rechazo oficial inicial que coexistia con una cierta tolerancia o permisividad
ante la falta de recursos para confrontar esa problemdtica, las iniciativas de
erradicacion (en Costa Rica y Argentina) con o sin alternativas de realoja-
miento, el reconocimiento y el posterior mejoramiento. Asi, asentamientos
humanos ‘marginales’, ‘ilegales’, ‘irregulares’, etc., que en algiin momento
fueron concebidos como un problema social y un cdncer que habia que ex-
tirpar, en otros momentos se presentan, si no como una solucién, si como
un hecho irreversible que, al menos, hay que “ordenar” y mejorar.

Asimismo, los siguientes estudios denuncian y comentan los resultados
de las politicas neoliberales. Como la 16gica del sector privado y del mer-
cado no es la satisfaccién de los derechos humanos, sino la bisqueda de
lucro, por este afin de maximizar las ganancias se sacrifica la calidad y la
ubicacién de las viviendas, de lo que resulta —de acuerdo a Franklin Sola-
no— que se construye vivienda pero se destruye la ciudad. Las “soluciones
habitacionales” de la poblacién de bajos ingresos se ubican en las periferias
urbanas, donde el suelo es mds barato; con ello, la segregacién socioespa-
cial se profundiza y los pobres —quienes mds necesitan de la ciudad— son
los mds perjudicados para vincularse a ella. Peor atn, esas politicas habi-
tacionales, que responden a intereses mercantiles, muestran su ineficacia
al mantener elevados indices de déficit habitacional a razén de los gruesos
grupos de pobres excluidos de ese mercado de vivienda. De acuerdo a Ma-
gela Cabrera, la accién del Estado —que permite el lucro y la especulacién
del suelo— conduce a acentuar la segregacién socioespacial y a expulsar a los
mds pobres a barrios segregados, periféricos y mal servidos, mientras que
las tendencias econémicas recientes profundizan la inequidad y la polari-
zacidn socioeconémica.

Asi, después de siete 0 mds décadas de aplicacion de politicas publicas
para atender las necesidades de vivienda de la poblacién, en Costa Rica, en
el afo 2005, el 3,5% de los hogares del pais vivia de forma precaria y habia
un déficit cualitativo y cuantitativo de 200 mil viviendas. A su vez, para
2008, en Panam4 el déficit habitacional era de 125 mil viviendas.

Los trabajos que se presentan en esta seccion, ademds de tratar los te-
mas sefialados, ponen énfasis especificos que se detallan a continuacién.
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El articulo de Franklin Solano analiza un reciente programa de mejora-
miento barrial en San José de Costa Rica —denominado “bono colectivo™,
que tiene por objeto atender aspectos esenciales del hibitat y de la inclu-
sidén social, pero no construye viviendas. Se trata de un tipo de politica
publica que se aplica desde la década de 1990 en paises como Chile, Brasil
y Argentina, pero que recientemente se ha trasladado a Centroamérica y a
México. Las bondades de esta politica son varias. Por un lado, se atiende a
un mayor nimero de familias (cuatro veces mds, segtin nuestra lectura de
este texto) con los mismos recursos publicos; y por otro lado, se mejoran
los asentamientos humanos carentes de servicios e infraestructura urbana.
Sin embargo, el autor también menciona un conjunto de aspectos criticos
en la realizacién de esta politica, como las diferencias entre los distintos
niveles de gobierno, que conducen a la no implementacién de la misma en
asentamientos calificados como “no gratos”, y la carencia de participacién
de los pobladores para que la politica responda de mejor manera a sus ne-
cesidades y prioridades.

La contribucién de Verénica Martinez analiza las relaciones conflictivas
entre el Estado y los actores sociales demandantes de vivienda, las cuales
condujeron a la construccién de determinadas instituciones locales de vi-
vienda en la ciudad de Monterrey, en México. El periodo de estudio —la
década de 1970 refleja una realidad relativamente reciente, pero que ya
no corresponde a la época actual: se trata de la dltima década del Estado
benefactor (después vendria la “década perdida”, y con ella, el transito al
Estado neoliberal), y en ese momento esa ciudad, ese estado y todo ese
pais eran gobernados por un partido tnico de Estado en el que los tnicos
canales de participacién ciudadana estaban corporativizados.

El articulo de Magela Cabrera califica como una “senda zigzagueante”
las politicas sobre el hdbitat y la vivienda realizadas durante los tltimos
cien anos en Panamj, pues, a su juicio, estas abarcan enfoques asistencia-
listas, focalizados, y siempre de escaso alcance cuantitativo, los cuales ni
disminuyeron el déficit habitacional ni mejoraron las condiciones de habi-
tabilidad de la poblacién de bajos ingresos. Este estudio analiza, también,
el crecimiento de la pobreza urbana y de la ciudad informal en la capital
panamena, y enfatiza la capacidad constructora de la poblacién de bajos
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ingresos, la cual, en el marco de sus posibilidades y recursos, a finales de la
década de 1980 habia construido un parque habitacional que equivalia al
58% de la vivienda construida con financiamiento publico en la década de
1970 a 1980. Este articulo se propone, ademds, desenmascarar la logica de
las politicas del hdbitat que se supeditan al sistema mercantil y se desligan
de las necesidades de la poblacién.

Finalmente, el texto de Pablo Vitale analiza las politicas ptblicas cam-
biantes que, desde hace mds de ochenta afios, se han dirigido a las “villas
miseria” de Buenos Aires, Argentina, con énfasis en la reciente evolucién
que, a través de procesos judiciales y juridicos, busca el reconocimiento
(y su posterior mejoramiento) del hébitat popular de la poblacién de mds
bajos ingresos en esa capital rioplatense. El autor reconoce que, desde el
retorno de la democracia a Argentina, se ha ido construyendo, paulatina-
mente, un marco juridico generoso en materia de derechos humanos y
ordenamiento urbano, el cual ha beneficiado a la poblacién de las villas
(Ginicos territorios de la capital argentina donde se presentan tasas de cre-
cimiento demografico positivas y altas). Sin embargo, también se pregunta
si no asistimos a un momento en que los procesos de judicializacién y
“juridificacién” conducen a una gestién individualizada de este tipo de
asentamientos humanos.

Este tltimo articulo cita un bellisimo y terrible libro (Merecer la ciudad,
de Oscar Ozlak) que deberia formar parte de la ensenanza del urbanismo
del siglo XX en todas las universidades de América Latina. El titulo del li-
bro se refiere a la visién que la dictadura militar argentina (1976-1983) te-
nia sobre vivir en la bella capital conosurefa: la ciudad no es para cualquie-
ra, sino para el que puede y tiene recursos econémicos para vivir en ella.
:No serd que el sueno de ese orden concebido por los militares se realiza en
la era neoliberal, ahora bajo las reglas de las democracias representativas y
el libre mercado? Actualmente, en muchas partes del mundo, la ciudad —o
al menos sus partes mds bellas e interesantes— es para quien puede pagar
por vivir alli. Asi, los centros histéricos y las dreas urbanas centrales de
las capitales regionales y nacionales “pierden” poblacién, al tiempo que
algunas ciudades —como México y Buenos Aires— presentan un “equilibrio
demogréfico” —pues aparentemente no sufren incrementos de poblacién—,
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aunque sus respectivas dreas metropolitanas si presenten saldos demografi-
cos positivos. En esos casos, la poblacién de bajos ingresos se desplaza a las
periferias urbanas (partidos o municipios conurbados) porque no puede
pagar por vivir en una ciudad cada vez més cara.

La ciudad concebida como un lugar de coexistencia, de diversidad so-
cioeconémica, de heterogeneidad cultural y de libertad individual y social
es cada vez mds un lugar para la realizacién de negocios privados. Sin em-
bargo, frente a esta visién, en las ciudades latinoamericanas hay muchos
actores civiles y movimientos sociales que luchan por conquistar el derecho
a la misma. Pues la ciudad es —hay que insistir— un producto social y un
bien de disfrute colectivo.
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