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Resumen

La presente disertacidon busca explicar cdmo un programa de arrendamiento de vivienda social puede
ser una alternativa para incidir en los problemas del mercado habitacional. Para ello, se describen las
politicas de vivienda que los gobiernos de la regién han implementado afios atras para incidir en este
mercado, y se determinan los beneficios de implementar politicas de alquiler de Vivienda de Interés
Social. Es fundamental mencionar que este tipo de programas se contemplan como complemento a
los programas que buscan fomentar la adquisicién de vivienda propia, mas no como un sustituto de
las politicas existentes. El objetivo no es remplazar una politica por otra, sino ampliar las opciones de
oferta de vivienda social para disminuir el déficit habitacional. Bajo este concepto, la investigacién
describe la implementacién de este programa en el ambito de la asequibilidad, segregacion espacial y
déficit habitacional, y como los programas de alquiler de vivienda social contribuyen a la solucidn de
los problemas mencionados. Ademas, describe la factibilidad de aplicar un programa de estas
caracteristicas en el DMQ, y finalmente propone algunos lineamientos para un posible desarrollo de
este proyecto.

Palabras clave: Mercado habitacional, Politicas publicas, Programa de arrendamiento de vivienda
social, Déficit de vivienda, Asequibilidad, Segregacion.
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Introduccion

La vivienda formal en América Latina es costosa, por lo tanto, no todas las familias que demandan
vivienda la pueden obtener. Uno de cada tres hogares de la regidn tiene déficit cualitativo® (BID, 2012)
y aproximadamente entre el 20% y 30% de la poblacién latinoamericana estd ubicada en
asentamientos informales? (CAF, 2017).

A este problema se suma el déficit de vivienda, que entre sus causas sobresalen créditos hipotecarios
con tasas de interés muy altas. En Latinoamérica, el promedio de las cuatro ultimas décadas alcanzé
tasas de interés activa® de 23.88%". Mientras, que en paises desarrollados y paises de la Organizacién
para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) la tasa activa es de 10.45%". Es asi que el
limitado acceso al financiamiento para vivienda sigue siendo una de las principales restricciones en
América Latina (Bebczuk y Demaestri, 2014).

Sin embargo, no es el alto costo del crédito la Unica dificultad que deben afrontar las familias que
buscan acceder a él. Aun cuando encontraran los medios para pagarlos, los requisitos para obtener un
crédito son numerosos y dificiles de cumplir i.e., costos de transaccién. Por dicha razén, la gran mayoria
de créditos estan destinados a los quintiles con mayores ingresos de la poblacion. Un ejemplo de esto
es lo que ocurre con el Banco del Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (BIESS), que a pesar de
haber incrementado la oferta de créditos hipotecarios destinados a familias de bajos recursos, no
logra llegar a los grupos sociales con menores ingresos (Beatriz y Condolo, 2014). Por esta razon, sigue
siendo dificil que un hogar de escasos recursos econémicos logre financiar con sus propios ingresos
una vivienda privada; aun cuando ésta sea considerada de interés social.

Sabatini (2003) explica en un informe del BID (2014) cdmo es el patrén de distribucidon urbano en la
region, y sefiala que existe una tendencia a que los quintiles de mds altos ingresos se ubiquen en el
centro de la ciudad, adquiriendo los beneficios que conlleva estar en los primeros anillos urbanos;
donde se prestan servicios basicos de calidad, educacidon, mayor nimero de oportunidades laborales,
mejor infraestructura, entre otras facilidades.

En cambio, las familias con menores ingresos tienden a localizarse en las periferias ubicadas en los
anillos externos, donde se empiezan a concentrar los asentamientos informales, que carecen de acceso
a servicios basicos y a muchos de los beneficios que se obtienen en el centro de la ciudad. Cabe
mencionar que frecuentemente los asentamientos informales ocupan lugares riesgosos o no aptos
para la vivienda, lo que podria devenir en otro tipo de problemas (O‘Sullivan, 2012).

El hecho de que no exista la suficiente capacidad de oferta de vivienda para las personas de bajos
recursos genera problemas en el ordenamiento territorial, debido a que los gobiernos se ven obligados

1 Déficit cualitativo de vivienda.- Hace referencia a las viviendas particulares que presentan carencias habitacionales en los
atributos referentes a la estructura, espacio y a la disponibilidad de servicios publicos domiciliarios y por tanto, requieren
mejoramiento o ampliacién de la unidad habitacional en la cual viven (SNI, 2014).

2 Asentamientos informales.- Son definidos como los barrios que se caracterizan por hacinamiento y pobreza. Se encuentran
viviendas informales con acceso inadecuado a agua potable y saneamiento; y no poseen seguridad en la tenencia (ONU-
Hébitat, 2003).

3 La tasa de interés activa es la tasa que cobran los bancos por los préstamos a clientes de primera linea (Banco Mundial,
2018).

4 Promedio calculado desde 1977 hasta 2017, con datos del Banco Mundial para América Latina.

5 Promedio calculado desde 1977 hasta 2017, con datos del Banco Mundial para los 34 paises miembros de la OCDE.



a gastar recursos del Estado en la provision de servicios basicos (Bouillon, 2012). Esto muchas veces
genera un gasto publico no planificado, ya que esos sectores, al asentarse informalmente, obligan al
gobierno a implementar estos servicios. De igual manera, la informalidad no permite que los limites
urbanos se cumplan, lo que termina generando que la ciudad crezca de una manera no planificada y
no se cumplan los ordenamientos territoriales (Lora, 2008).

Ademas, los segmentos de la sociedad que viven fuera de los anillos urbanos tienden a ser segregados
social y econdmicamente, lo que crea problematicas y conflictos sociales (BID, 2014). Por otro lado, al
estar segregados del centro urbano no pueden hacer uso correcto de las amenidades que posee el
centro de la ciudad. De esto también se deriva una baja movilidad social, que condiciona el desarrollo
de los hogares (O ‘Sullivan, 2012).

Por los problemas antes mencionados, es una prioridad para los gobiernos latinoamericanos, tanto
nacionales como regionales, enfocarse en la provision de vivienda social, dado que persiste la
imposibilidad de adquirir una vivienda de calidad para algunas personas de bajos ingresos y esto
genera una serie de problematicas sociales y econdmicas.

Un estudio del aifio 2001 del Instituto Urbano Global junto con la Facultad Latinoamericana de Ciencias
sociales (FLACSO), demostré que aproximadamente un tercio del total de la poblaciéon urbana
latinoamericana vive en asentamientos informales. Si bien es cierto la cifra se ha reducido en los
ultimos afios gracias a ciertas politicas y programas de vivienda social, sigue existiendo un déficit que
los gobiernos no pueden suplir debido a la falta de ingresos, o la ineficiencia de ciertas politicas (BID,
2014).

Por lo anteriormente expuesto, desde hace ya varios afios en distintos paises de la regién, se plantean
y aplican soluciones distintas a los programas clasicos de vivienda social. En este estudio nos
enfocaremos en los programas de arrendamiento de vivienda social que han demostrado ser una
alternativa para solucionar el déficit de vivienda, generar mayor asequibilidad y disminuir la
segregacion espacial.

En el informe del BID (2014), Se busca vivienda en alquiler, se plantean una serie de beneficios que se
logran alcanzar con este tipo de propuestas. Uno de los principales beneficios que se observaron en
los paises que han aplicado programas de vivienda social de alquiler, es que las residencias se
localizaron en sectores claves para los hogares. Es decir, se ubicaron dentro de los primeros anillos
urbanos, y esto permitié nuevamente que las clases sociales de bajos ingresos se reubiquen en la
ciudad para generar mejores condiciones de movilidad social (BID, 2014).

Por esta razoén, es importante analizar los programas de arrendamiento, ya que como se describio,
existen potenciales beneficios que podrian tener un impacto positivo en la sociedad. Dichos programas
junto con politicas publicas adecuadas para cada regién logran dinamizar y ampliar el mercado de
alquiler, para fomentar la inversion en este tipo de viviendas (CAF, 2017).

En virtud de lo expuesto, esta investigacién plantea el andlisis de los problemas del mercado
habitacional, la alternativa del programa de vivienda social de arrendamiento, y su impacto dentro de
la asequibilidad, segregacion y déficit habitacional. Desde esta perspectiva, la disertacion esta centrada
en el Distrito Metropolitano de Quito. No obstante, se realizard siempre en un contexto regional, pues
aunque cada pais tiene distintas caracteristicas dentro del mercado habitacional, la problematica es
comun para todos.
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La investigacién estd estructurada de la siguiente manera: en primer lugar, se realiza la
fundamentacion tedrica de los principales aportes de la economia urbana en el proceso de la
aglomeracién y urbanizacién. Ademas se describen las configuraciones espaciales urbanas y se realiza
una descripcion del mercado de vivienda y financiero. A esto le siguen tres capitulos y las conclusiones.

El primer capitulo, describe los problemas dentro del mercado habitacional, enfocdndose en un anilisis
histdrico del déficit de vivienda cualitativo y cuantitativo de la regién, Ecuador y Quito. Ademas, revisa
las consecuencias de que los déficits de vivienda aln permanezcan altos, que existan residencias
segregadas y que la oferta habitacional sea restringida. Por ultimo, se exponen algunos de los
principales regimenes de politicas publicas aplicadas en Latinoamérica y Ecuador, y se detalla el
alcance que han tenido dentro del mercado habitacional.

En el segundo capitulo se revisa la estructura de tenencia, y la evolucién del mercado de alquiler. Se
destaca en esta seccidn cuales fueron las ventajas y beneficios de la vivienda social de alquiler en los
casos de estudio de Argentina, Brasil, Perd y Uruguay. Esta revision se utiliza como base para
comprender que la vivienda en arrendamiento es un complemento a las politicas tradicionales
habitacionales. Finalmente, se analiza la vivienda de alquiler en Ecuador y el DMQ, describiendo el
mercado y politicas de alquiler en la economia del pais.

En el tercer capitulo se analiza la relacidon de un programa de alquiler social con los problemas antes
descritos dentro del mercado habitacional. Se detalla los elementos principales que permiten entender
el porqué de la segregacion, baja asequibilidad y asentamientos informales en Quito. En la ultima
seccidn, se proponen los lineamientos que deberia incluir un programa de alquiler y se describe de
forma tedrica la factibilidad de aplicar esta alternativa. Finalmente se presentan las conclusiones y las
recomendaciones para futuras investigaciones.

11



Preguntas y objetivos

Pregunta general

¢Coémo un programa de arrendamiento de vivienda social, contribuiria a generar mayor asequibilidad

y mitigar los problemas de segregacion espacial y déficit en el mercado de vivienda social en el DMQ?

Preguntas especificas

1.

¢Cudl es el déficit de vivienda social cualitativo y cuantitativo que existe en el DMQ?

éCuales han sido las experiencias en América Latina de programas de arrendamiento de vivienda
social? y écudles son los efectos de este programa desde la perspectiva tedrica sobre la
segregacion espacial?

¢éCudles son los lineamientos, que deberia incluir un programa de arrendamiento de vivienda
social en el DMQ para generar mayor asequibilidad y mitigar la segregacion espacial?

Objetivo general

Analizar como un programa de arrendamiento de vivienda social, contribuiria a generar mayor

asequibilidad y mitigar los problemas de segregacién espacial y déficit en el mercado de vivienda social
en el DMQ.

Objetivos especificos

1.

Calcular el déficit de vivienda social cualitativo y cuantitativo que existe en el DMQ.
Analizar las experiencias en América Latina y en Ecuador de programas de arrendamiento de
vivienda social e indagar en los efectos de este programa desde la perspectiva tedrica sobre la

segregacion espacial.

Determinar los lineamientos, que deberia incluir un programa de arrendamiento de vivienda
social en el DMQ, para generar mayor asequibilidad y mitigar la segregacion espacial.

12



Metodologia

Estrategia de investigacion

Los razonamientos inductivos, se basan en el paradigma positivista de la investigacion, pues parten de
evidencias empiricas para alcanzar una conclusién (Rodriguez y Pérez, 2017). El objetivo de la légica
inductiva es probar o verificar un supuesto en lugar de desarrollarlo; Creswell (2014) menciona que el
investigador recopila los datos o estudios para probarlos y reflexionar sobre la confirmacién o
desconfirmacidn de los resultados.

Basada en esta definicidn, la presente investigacion se enmarca en el método inductivo. A través de la
revision de la teoria referente al tema de vivienda de interés social (VIS), sus origenes y problemas
dentro del mercado habitacional. Asimismo, mediante la descripciéon de las evidencias empiricas
presentadas en los casos de estudio, se pretende describir los efectos de aplicar una politica de
vivienda que incluya al mercado de alquiler. Por otro lado, la investigacidon parte de la evidencia que
existe de personas de bajos recursos que se han asentado informalmente en el DMQ, y se utiliza esta
evidencia como medio para verificar la hipdtesis de que es posible incidir en los problemas de
asequibilidad y segregacion en el DMQ con un programa de arrendamiento.

La estrategia de la investigacidn es exploratoria y descriptiva. En primer lugar, es exploratoria, debido
a que puede presentarse como una base de conceptos e informacidn para futuros estudios del
programa de arrendamiento de vivienda social en el pais. Asimismo, el hecho de analizar un programa
gue no hasido aplicado por el MIDUVI, permite que este andlisis conserve una perspectiva innovadora.

Por otro lado, el caracter descriptivo que posee se justifica al considerar varios componentes del déficit
de vivienda social en el analisis y en el calculo del déficit habitacional. Ademas, se logra describir y
especificar el comportamiento, caracteristicas, y rasgos importantes de varios paises antes y después
de aplicar el programa.

Diseno de la investigacion

La base del andlisis seran los resultados empiricos previamente obtenidos en Argentina, Brasil, Perd y
Uruguay. Aqui se observara si los efectos y consecuencias de un programa de arrendamiento de
vivienda social fueron positivos y favorables para generar mayor asequibilidad, disminuir la
segregacion espacial en estos territorios y proveer viviendas con mejor calidad.

Por otro lado, al analizar varios casos de estudio sobre el programa de arrendamiento de vivienda
social, se observaran los disefios, resultados y buenas practicas de los proyectos, mas no las teorias,
ya que no existe una teoria como tal sobre la vivienda social.

En esta investigacion se describe la posibilidad de una aplicacién del programa de arrendamiento de
vivienda social en el DMQ a través del isomorfismo de la politica publica. En este caso la politica de
arrendamiento actuaria como proceso homologador de procedimientos y de organizaciones;
generando ambientes similares entre las distintas ciudades en donde se aplicé el programa
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(experiencias exitosas) y el DMQ para aplicar dicha politica, reglas de juego, normas de forma
institucionalizada, entre otros (Sanchez, 2005).

Abordar el isomorfismo de politicas publicas, implica indagar acerca de la posibilidad efectiva de
transferir una politica publica en: el proceso, los medios, trayectorias y conexiones. Para que mediante
imitacion se apliquen las politicas pubicas respectivas (Sanchez, 2005). Por lo tanto, se estudiara la
factibilidad de aplicar este programa en otro contexto; es decir en el del DMQ.

El universo en este estudio esta definido como el déficit de vivienda social en Ecuador, por lo tanto, la
muestra serd el déficit de vivienda social en el DMQ, y las unidades seran las viviendas dentro de este
distrito. En este sentido, se analizard el déficit de vivienda social del DMQ, y la segregacién que existe
a nivel urbano a causa del asentamiento informal por la falta de asequibilidad dentro de los hogares.

Para que exista mayor robustez en los datos se ha elegido la ciudad de Quito, debido a que existe
mayor informacion estadistica y puesto que la encuesta (Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y
Subempleo) utilizada para calcular el déficit es representativa en esta ciudad. Asimismo, Quito posee
mas experiencia en la realizacidn de los planes de ordenamiento territorial que otras ciudades del pais,
de modo que estos planes tienen mayor validez.

Cabe mencionar que, pese a que este estudio se enfoca en el DMQ, se puede considerar que es
sumamente relevante, debido a que engloba un problema mundial como es la vivienda social. A causa
de esto, el estudio puede ser la base para realizar andlisis a profundidad en otros distritos o incluso
regiones.

El método utilizado en esta investigacion es un método mixto. En primer lugar, se busca de manera
cualitativa expandir la informacién disponible sobre los programas de vivienda social en
arrendamiento en la regién.

Por otro lado, se utiliza metodologia cuantitativa en el calculo del déficit de vivienda habitacional en
Ecuador y en el DMQ. Se categoriza las viviendas separandolas en funcidon de los materiales
predominantes y su estado (anexo 1). A continuacidn, se utiliza la tipologia de las viviendas elaborada
por el INEC detallado en el anexo 2. Finalmente, se realiza un algoritmo de cdlculo donde se clasifican
las viviendas irrecuperables (déficit cuantitativo), viviendas recuperables (déficit cualitativo) y
viviendas aceptables (anexo 3).

El porcentaje de viviendas con déficit habitacional cuantitativo se calcula mediante la siguiente
formula:

PVDHC Nvert 100
= — %
TV

Donde:

PVDHC=Porcentaje de viviendas con déficit habitacional cuantitativo (irrecuperables)

NVCHI = Numero de viviendas en condiciones habitacionales irrecuperables

TV=Total de viviendas

Fuente: Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC)- Ficha Metodologia: Déficit habitacional cuantitativo de la vivienda

Los indicadores utilizados para calcular las viviendas deficitarias son:
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Material y estado del techo

Déficit habitacional cualitativo y cuantitativo  Material y estado de las paredes

Material y estado del piso
Eliminacidn de excretas

Viviendas con deficiencia en servicios basicos  Abastecimiento de agua

Servicio Eléctrico

Eliminacion de la basura
Déficit por hacinamiento Total de personas en la vivienda

Cuartos de dormir en la vivienda

Fuente: Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INEC)
Elaboracion: Autora.

Fuentes de informacion

Para el andlisis cuantitativo se utilizaran fuentes primarias y secundarias de pdaginas web oficiales,

instituciones gubernamentales, y organismos internacionales. A continuacion se describen las

principales fuentes:

-Instituto Nacional de Estadistica y Censos (INEC)

Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y Subempleo (ENEMDU)
Censo de Poblacion y Vivienda
Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos (ENIGHUR)

-Sistema Integrado de Conocimiento y Estadistica Social (SISES)

-Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
-Banco Mundial

-Superintendencia de Bancos

-Instituto de la Ciudad

-Camara de la Industria de la Construccion (CAMICON)
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Fundamentacion Teorica

Esta disertacién tiene como objetivo analizar una alternativa para el déficit de vivienda social,
partiendo de reconocer la dificultad de las familias de bajos ingresos en acceder a una residencia
adecuada dentro del sector urbano. La alternativa planteada en esta investigacion es un programa de
arrendamiento de vivienda social que se ubique en los primeros anillos urbanos y de esta forma
aproveche los beneficios y las ventajas de la aglomeracién.

Desde esta perspectiva, se realizara un analisis de la localizacidn de la vivienda dentro de las ciudades,
a través de los patrones de urbanizacién. Esta seccién tiene como objetivo analizar desde la
perspectiva tedrica a las configuraciones espaciales urbanas. Este marco tedrico, por un lado, estara
enfocado en definir los principales aportes de la economia urbana en el proceso de la urbanizacion, de
la aglomeracién y los modelos de ciudades para entender la formacion de estas; y por otro lado se
enfoca en el mercado de vivienda y la implementacién de la politica publica para otorgar vivienda
social.

Patrones de urbanizacion

Los procesos de urbanizacion en los distintos continentes tienen sus raices en el desarrollo capitalista
gue ha surgido en cada regidn. En el reporte elaborado por el Banco de Desarrollo de América Latina
(CAF, por sus siglas en inglés) de 2017, Crecimiento urbano y acceso a oportunidades, se realiza una
recopilacién bibliografica de varios autores que abordan el tema de la economia urbana. Alli se
argumenta que en Ameérica Latina la urbanizacién no siguié el mismo patrén de crecimiento como en
otros paises europeos. Es decir, no estuvo vinculada directamente con la revolucién industrial, ni
tampoco fue resultado de la misma. En estos paises con economias principalmente agrarias las
personas vivian dispersas en el campo y a partir del proceso de industrializacidn este patrén cambid.
Las nuevas industrias traen consigo un proceso de urbanizacién acelerado, que permite que nazcan
nuevas ciudades y que las existentes se expandan (Banco Mundial, 2009).

Por otro lado, en América Latina el proceso de urbanizacién tuvo mayor espontaneidad y se define por
dos momentos histéricos que ha atravesado. El primero tiene origen a partir de la segunda posguerra
cuando se inicia una nueva ldgica de periferizacion y metropolizacidn que surge del modelo econémico
predominante en la region la industrializacidn por sustitucién de importaciones (Carridn, 2016).

La segunda etapa surge medio siglo después con otro tipo de patrén de urbanizacidn en el contexto
de la globalizacién. El efecto de la globalizacién en la urbanizacidon genera una tendencia creciente
hacia la concentracion de las ciudades, debido a que genera la creacidén de lugares estratégicos en
ciertas zonas de las ciudades para poder fortalecer la globalizacién en los aspectos sociales, culturales
y econdémicos (Carridén, 2016). En esta segunda etapa el crecimiento se dio debido al aumento
sustancial de los precios de las materias primas. Los recursos econdmicos que ingresaron a los paises
latinoamericanos fueron invertidos en mejoras en salud y en la produccién de bienes y servicios
urbanos no transables con bajo valor agregado (Carreras, 2003).
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Los procesos de urbanizacién presentan dos fases: la primera ocurre a una tasa de transformacién mas
rapida e involucra la transicion de la economia rural a urbana (Banco Mundial, 2009). En esta fase se
desarrolla una primera etapa explicada por Gatica (1975:25) que se caracteriza por la
“desestructuracion territorial”, un concepto que se refiere a la accidon de perder la estructura anterior
del territorio. En este proceso, cada regién cuenta con su centro urbano, intervienen los procesos
migratorios y el crecimiento de la poblacidn. Ademads, los centros urbanos se vuelven sitios de
intercambio y trabajo que atraen a los ciudadanos, empresarios y obreros.

La segunda fase presenta una tasa de transformacién mds lenta y se vincula con el desarrollo que
existe dentro de lo urbano (Banco Mundial, 2009). Constituye una segunda etapa que toma en cuenta
la mejora de las comunicaciones, transporte y planes viales. Inicia la estructuracién y organizacion
espacial, donde surgen las “redes urbanas” formadas por ciudades interconectadas (Gatica, 1975).
Finalmente, se empieza a desarrollar un “sistema urbano”; el cual cuenta con varios centros
jerarquizados que funcionan y trabajan continuamente entre si.

En conclusién, los procesos de urbanizacidn se caracterizan por la rapidez de la concentracién de
poblacién que experimenta determinada regién. Es decir, se analiza el ritmo de aumento de la
poblacién que vive en los centros de la ciudad en relacion a la poblacidn total (Gatica, 1975). Cabe
mencionar como sostiene Gatica (1975:23) que los niveles de urbanizacion alcanzados por los paises
no tienen relacién alguna con el tamafio de la poblacién, por lo tanto, no existen vinculos entre ellos.
Sin embargo, si existe dependencia de la urbanizacidn entre el crecimiento natural de la poblacién y
los movimientos migratorios.

Un proceso importante dentro de los patrones de la urbanizaciéon se desarrolla por la centralidad
urbana que surge a partir del proceso de industrializacién de las ciudades. En el periodo prehispanico
inicia la divisién entre campo y ciudad a partir de la conquista espafiola. En este periodo la ciudad
dominaba al campo concentrando poderes administrativos, politicos y militares y con esto casi toda la
produccién y comercio (FLACSO, 2001: 290).

La centralidad urbana fue el lugar mds anhelado para habitar, porque asi como la ciudad representaba
una mejor opcion frente al campo, la centralidad era considerada el mejor espacio para residir dentro
de la ciudad. Lo que ocasiond que en el proceso de la industrializacion cada vez mas ciudadanos migren
del campo a la ciudad y que muchos de ellos quieran habitar en el centro. El problema era que la
centralidad urbana se saturé rapidamente al poseer todas las fuerzas politicas y administrativas, por
esta razén, los migrantes ya no buscaban la centralidad si no solo la ciudad. Permitiendo que el proceso
de urbanizacion se dé a cabo (FLACSO, 2001: 293).

Una vez que se han analizado los patrones de urbanizaciéon y se han estudiado las fases de
trasformacion en el proceso urbano que incluye movimientos migratorios hacia las centralidades
urbanas, es necesario abordar las razones de la concentracién de la poblacién; es decir los procesos
de aglomeracidn, sus causas y efectos.
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Aglomeracion

Efectos de la aglomeracion

Los procesos de urbanizacién generan aglomeracidn y en un inicio tienden a generar desequilibrios y
desajustes en la region. El autor Lucas Achig (1983) menciona cuatro efectos que generalmente se
manifiestan cuando inician los procesos de urbanizacidn en los paises.

En primer lugar la estructura fisica de los servicios publicos es incapaz de absorber en un primer
momento la creciente oferta de mano de obra generada por la migracion. Por ende, la estructura fisica
de establecimientos hospitalarios y educativos inicia un proceso de deterioro en su equipamiento
(Achig, 1983). Asimismo los servicios publicos (agua potable, energia eléctrica, alcantarillado) se
vuelven ineficientes debido a que no logran cubrir las necesidades de los ciudadanos.

Por otro lado, Achig (1983: 25) sostiene que durante el proceso de aglomeracién las personas
migrantes con escasos recursos econdmicos tienden a localizarse en sectores distantes al centro de la
ciudad. Esto debido a que son dreas accesibles para ellos, ya que generalmente los primeros anillos
urbanos tienen rentas del suelo mucho mas altas. Esto genera procesos de tugurizacién y una creciente
insuficiencia de viviendas adecuadas. Dentro del marco de esta investigacion las viviendas adecuadas
son aquellas que cumplen con un minimo de requisitos de materiales y acceso a redes de servicios
basicos e infraestructura de equipamiento comunitario (Gilbert, 2001:20).

Adicional a las dos deficiencias presentadas, existe un problema de gobernanza en las ciudades. Los
gobiernos municipales o locales elaboran planes de ordenamiento territorial y regulacion de suelo que
muchas veces suelen presentar algunas deficiencias. Por ejemplo, no logran establecer sanciones
claras al incumplimiento de los limites geograficos, ocasionando que la ocupacién del territorio se
desarrolle de manera desordenada, afectando el aspecto fisico y la seguridad de la poblacién.

Finalmente, los recursos econdmicos y la capacitacion del personal técnico son escasos en los
gobiernos locales. Por ende, no logran hacer frente a las deficiencias antes mencionadas generadas
por la migracidn y los patrones de aglomeracién (Achig, 1983).

Adicionalmente, se debe mencionar que la aglomeracién en las ciudades pueden generar una serie de
costos. Dentro de ellos estd el costo de la contaminacién, de la congestién, de las externalidades
negativas y de la posible polucion generada por las fabricas y firmas que se ubican en el centro de la
ciudad (Gonzales, 2005).

Sin embargo, la teoria urbana sefiala que también se obtiene ganancias de la aglomeracién. En este
sentido, O’ Sullivan (2012) sefiala que, a medida que aumenta el tamafio de las ciudades, también
incrementa la productividad y los salarios promedio de los trabajadores con la creacion de mercados
de trabajo especializados, lo cual permiten a los trabajadores incrementar sus habilidades y
conocimientos en otras empresas al poder interactuar con ellas.

Las familias se benefician con la aglomeracion porque los gobiernos construyen bienes indivisibles, que
de no ser por los centros urbanos no hubieran sido necesarios (Gilbert, 2001). Los servicios basicos,
centros educativos, hospitales, terminales, entre otros servicios son ejemplo de esto. Debido a estos
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servicios, los hogares tendran mayor bienestar social, mientras que las empresas pueden mejorar su
produccion.

Se puede medir los efectos de la aglomeracidn a través del indice de aglomeracidn. Este indice es
propuesto en el informe de las Naciones Unidas, World Urbanization Prospects. Se plantea que los
paises en desarrollo tienen un ritmo de aglomeracién similar al de los primeros paises desarrollados.
Es decir que cuando existe aglomeracidn en las ciudades urbanas el nivel de desarrollo también tiende
a aumentar (Banco Mundial, 2009).

Otra ganancia de la aglomeracién es la disminucion de los costos de transaccién. Y sucede cuando
existe aglomeracidn de firmas que permite que los trabajadores (oferta) y las empresas (demanda)
tengan altos niveles de contratacion. De esta manera se disminuye el riesgo de desempleo para los
trabajadores y también disminuye el riesgo de vacantes sin cubrir para las empresas.

El modelo de “equilibrio del tamafio de las ciudades” desarrollado por Helsley y Strange (1990)
demuestra como trabajadores y firmas tienen habilidades y requerimientos heterogéneos, pero
cuando existe una ciudad aglomerada esta permite que el espacio de habilidad sea cubierto mas
densamente por las empresas, reduciendo el costo promedio de los desajustes. Es decir generando
mayor contratacion (Mulligan y Carruthers, 2011).

La aglomeracién permite que la actividad econdmica se concentre, lo que en efecto beneficia a las
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firmas por el “efecto derramamiento”. Existen dos versiones de esta hipdtesis presentada por

Ill

Greenstone, Hornbeck y Moretti (2010), que describen al “efecto derramamiento” como una ganancia

mas de la aglomeracion.

La primera, sefiala que el compartir conocimiento y habilidades a través de la interaccion formal e
informal podria generar externalidades positivas de produccion a través de los trabajadores lo cual es
factible dentro de economias aglomeradas debido a flujo de nuevas ideas que surge entre las
empresas.

La segunda hipdtesis, describe la posibilidad de que la proximidad entre empresas dé como resultado
compartir informacién de nuevas tecnologias, y por lo tanto, conduzca a una adopcién mas rapida de
la tecnologia (Greenstone et al., 2010).

Como se sefialé previamente se han explicado algunos de los efectos que se manifiestan al inicio de
los procesos de urbanizacidn, asimismo algunos de los costos que trae consigo este proceso. A
continuacidn se revisaran las principales causas que inciden en el proceso de aglomeracién.

Causas de la aglomeracion

La principal justificacién desde una perspectiva econdmica para que exista mayor concentracion de
habitantes, empresas y viviendas en un emplazamiento es la existencia de las amenidades,
externalidades positivas y economias de escala. Se puede definir al concepto de amenidad como las
caracteristicas positivas que influyen alrededor de un determinado lugar. Son clave para entender el
nivel de aglomeracién que existe en una ciudad debido a que son las particularidades que hacen que
un lugar o determinada area sea atractiva para vivir o trabajar. Son clave para entender las preferencias
entre elegir un lugar u otro, en especial entre lugares que no tienen amenidades o poseen des
amenidades (Mulligan y Carruthers, 2011).
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En un principio las amenidades eran solo naturales como: el clima, rios, costas, por mencionar algunos.
Generaban valor agregado a una determinada area debido a que solo alli se podia encontrar esa clase
de recursos. Pero el ser humano ha desarrollado una serie de amenidades creadas que pueden ser
bienes o servicios especificos que hace que algunas localizaciones sean mas atractivas que otras. Por
ejemplo: restaurantes, escuelas, medios de transporte, museos, etc.

Estos argumentos se basan en un modelo que analiza las amenidades naturales en las dinamicas de
una ciudad. Sanghoon Lee y Jeffrey Lin (2017: 5) presentan una version simple con dos vecindarios en
una determinada area. Analizan un vecindario Ay un vecindario B, donde el vecindario A tiene un nivel
superior de amenidades naturales comparadas con el B. Los resultados de este modelo plantean dos
proposiciones.

La primera proposicion que establece Sanghoon Lee y Jeffrey Lin (2017: 5), argumenta que los
trabajadores con altos niveles de ingresos vivirdn en las areas con mejores amenidades y por tal
motivo, las amenidades naturales son un ancla para los vecindarios de mayor ingreso.

La siguiente proposicidn sostiene que un drea con mejores amenidades naturales tiende a concentrar
mas habitantes, por ende la demanda de vivienda es mayor en este sector. Siempre y cuando la
elasticidad ingreso de la demanda por tierra sea lo suficientemente alta pero no existan preferencias
en adquirir mas espacio por menos amenidades (Lee et al., 2017).

Es decir, las familias adquieren vivienda o suelo para habitar debido a las amenidades del territorio,
pero también deciden en base al nimero de firmas concentradas ya que esto significa mayor
posibilidad de adquirir un mejor trabajo. Si bien el nivel de contratacion dentro de una empresa
depende de varios factores (oferta de demanda, capacidad de los trabajadores, rendimiento de la
empresa, rigidez de las leyes de contratacidn, etc.), la probabilidad de que un trabajador sea
contratado se incrementa cuando el nimero de firmas aglomeradas es mayor. Las empresas se
concentran en determinados territorios debido a que no existe uniformidad en recursos naturales,
capacidad de mano de obra, clima, desarrollo tecnolégico, entre otros aspectos. Y esta heterogeneidad
de caracteristicas permite que se consoliden distintos tipos de ciudades (comercial, industrial, de
servicios) con firmas concentradas (Gilbert, 2001).

O’ Sullivan (2012) sefiala que la primera fase de aglomeracion de las firmas inicia cuando en los
territorios existen ventajas comparativas por los distintos costos de oportunidad de producir un bien
o servicio que pueda ser mas productivo que en otra region (ciudad comercial). Esto permite que
existan economias internas de escala en produccidn atrayendo al empleo y la concentracién espacial
(ciudades industriales). Finalmente el proceso continta hasta crear economias externas de escala a la
firma pero internas al territorio (ciudades de servicio). Es decir, se crean atributos asociados a un
determinado lugar a través de economias de urbanizacién y aglomeracién.

Este tipo de economias traen consigo tres aspectos positivos para las firmas. En primer lugar, la oferta
compartida de insumos intermedios, se refiere a la produccion de insumos (capital, mano de obra,
materias primas, y servicios) dentro de un mismo territorio que pueden ser utilizados por las distintas
firmas. El segundo atributo es el pooling de mano de obra; cuando las firmas estan aglomeradas
pueden contratar mejor mano de obra y de forma mas rapida debido a la alta oferta de trabajo.
Finalmente, la aglomeracién de firmas con economias de escala permite que exista intercambio de
conocimiento es decir “efectos derramamiento” de informacion (O’ Sullivan, 2012).
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Por lo tanto, el nivel de aglomeracién de un territorio también es determinado por el nivel de
concentracién de las firmas, que permiten que exista consolidacion en el territorio lo que trae consigo
que las familias decidan trasladarse (migrar) de una ciudad (zona, region, drea) a otra para adquirir
mayores oportunidades de empleo.

Por consiguiente, observamos que las amenidades influyen directamente en las decisiones de
consumo de los hogares, las decisiones de produccién de las firmas y las decisiones de localizacién de
estos dos agentes. Y de esta forma influencian el crecimiento urbano causando aglomeracién en una
determinada area (Mulligan y Carruthers, 2011).

Se han presentado los efectos positivos y negativos del proceso de aglomeracion, sin embargo, no se
ha analizado como la aglomeracién influye en los distintos precios del suelo una vez que inicia el
proceso de comercializacién dentro del mercado de la vivienda. Para entender cémo se forma el precio
del suelo, a continuacion se describiran los determinantes del uso del suelo.

Determinantes del uso del suelo en la vivienda

La teoria econdmica sefiala que el uso del suelo puede determinarse por la compleja interaccién de
varios factores de comportamiento asociados a ciertas variables. Verburg y Ritsema (2004: 126)
identifican algunas de estas variables: demanda de vivienda, capacidad de construccion, relaciones
sociales, oferta de vivienda, valores individuales, preferencias en el estilo de vida, entre otros.
Asimismo, pueden existir cambios en el uso del suelo por la migracién, los cambios econdémicos, o el
crecimiento de la poblacién que obliga a que los patrones de uso del suelo previamente determinados
se modifiquen.

Von Thiinen (1966) considero algunas de estas variables en un modelo agricola que luego se convertiria
en la teoria de la localizacion del suelo. Intentaba explicar las cualidades de la utilizacién del suelo en
términos de su valoracion. Von Thiinen (1826), citado en Sinclair (1967), describe que en su modelo el
nivel de productividad del suelo es el mismo en todas partes de modo que no existe una preferencia
por la “fertilidad” del suelo sino mas bien por la distancia al centro.

Por consiguiente, se dio cuenta que la renta aumentaba con relacién a la distancia del mercado, y que
los costos de transporte eran factores que influian en la forma en la que se iba a utilizar el suelo. Por
lo tanto, para Von Thiinen (1826) en su modelo agricola, los cultivos con mayor rendimiento y mas
dificiles y costosos de transportar se producirian en suelos mas cercanos al mercado (centro del
pueblo). Mientras, que los mas baratos de transportar podian ser cultivados en las afueras. En
conclusion, el autor logré desarrollar una teoria con uno de los determinantes del uso del suelo: la
distancia.

No obstante, existen ciertas restricciones en el uso del suelo. En el ambito politico dependen de las
regulaciones implementadas por los gobiernos. Generalmente, las ciudades que tienden a planificar la
expansion urbana, buscan que el crecimiento sea ordenado, y que el uso del suelo se otorgue en
funcién de las prioridades de planificacion de la ciudad. Por ejemplo, que se determine un espacio para
carreteras y zonas viales, para los servicios basicos, para las amenidades como parques o espacios
publicos, entre otros. De la misma forma, la economia ambiental plantea que en las ciudades también
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deberdn existir areas verdes que deben ser protegidas de la urbanizaciéon y que por lo tanto se le
otorgue espacio a estas areas (O’Sullivan, 2012).

Cuando existen asentamientos informales debido a que los precios de suelo en el centro urbano son
demasiado altos por la sobre demanda de estas areas, el Estado pierde la capacidad para asignar suelo
a las distintas necesidades urbanas que se mencioné previamente (CAF, 2017). Para que el crecimiento
se lleve a cabo de manera ordenada, se aplican sistemas de planificacién y ordenamiento territorial
gue permiten establecer regulaciones para restringir el uso del suelo, la estructura urbana, las
posibilidades y limites del crecimiento (CAF, 2017). Las regulaciones que pueden poner los municipios
abarcan desde el tamafio de los lotes, localizacion de las industrias, las alturas de las edificaciones,
lotes minimos y maximos para construccion, y sobre todo el limite urbano que tendra la ciudad.

Se considera asentamientos informales a los barrios o asentamientos que estan ubicados en lotes de
suelo fuera del perimetro designado para la construccion y desarrollo de la ciudad (Gazzoli, 2011). Se
pueden dar en terrenos privados o estatales, asimismo, se pueden asentar en zonas céntricas como en
periferias fuera de los anillos urbanos.

Estas regulaciones son los principales factores que influyen en la utilizacidn del suelo y sobre todo en
el aumento del precio de la tierra. Dentro de estos factores se encuentran los instrumentos utilizados
para “ordenar” el crecimiento de las ciudades: la zonificacidn, los planes de ordenamiento territorial,
la dotacidn de servicios, entre otros. Carpio (1987: 85) sostiene que a pesar de que estos instrumentos
tienen como objetivo racionalizar el uso del suelo, mejorar la ubicacidon de los hogares de bajos
ingresos, optimizar el abastecimiento de servicios basicos, etc., muchas de las veces no logran cumplir
estos objetivos y traen consecuencias a los precios del suelo.

En la mayoria de los casos, las soluciones presentadas en estos instrumentos inciden directamente en
la valorizacién de la tierra. Carpio (1987: 86) identificd que los planes proponen mayor desarrollo en
las areas urbanas lo que ocasiona un incremento de precios debido a las expectativas futuras de los
habitantes, constructores y gobierno al pensar que esta area o zona va a presentar mejoras. En
consecuencia, terminan segregando socialmente a estos espacios, conduciendo al desplazamiento de
grandes sectores de la poblacién de localizaciones privilegiadas.

La presente disertacidn no explica el uso del suelo para el area comercial ni agricola. Sin embargo, es
importante mencionar de forma general la utilizacién del suelo por parte de las firmas, debido a que
las empresas permiten que exista consolidacion del territorio lo que provoca que las familias migren a
espacios cercanos a las firmas. La utilizacion de suelo por parte de las empresas depende de forma
directa del darea que mayor utilidad les permita obtener y donde minimicen de mejor forma los costos.
Las firmas toman en cuenta cuatro factores dentro de esta decisién: los costos de transporte, los
insumos de recursos naturales, las economias de localizacidn y de urbanizacidn, y los bienes y servicios
publicos. Asi, los territorios que permiten a las firmas generar mayor utilidad serdan los mas
demandados para adquirir suelo (O' Sullivan, 2001).

Como se sefialé en esta seccidén la valorizacién del suelo no se define necesariamente por sus
cualidades, sino mas bien por su cercania al centro urbano (en el caso de la vivienda), y por el espacio
gue mejor logre maximizar la utilidad (en el caso de las firmas). En la investigacidn se establece que
una de las principales restricciones al adquirir suelo es la falta de capital, asi como las regulaciones de
los gobiernos también pueden restringir el uso del suelo. A continuacidn, se revisaran los modelos
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tedricos de ciudades que fueron desarrollados en base al modelo de Von Thiinen (1966) anteriormente
explicado.

Modelos y configuraciones urbanas

Modelo de ciudad monocéntrica

Una vez analizado brevemente los determinantes del uso del suelo, se debe entender cdmo las
ciudades toman sus decisiones en lo que respecta a la estructura urbana, y sobre todo a la distribucién
del uso del suelo y a la distribucidn espacial de la poblacidn. Para este andlisis se toma como base el
modelo de ciudad monocéntrica, que es una extensién del modelo de Von Thiinen (1966) en un
contexto urbano.

Los enfoques sobre utilizacion del suelo fueron desarrollados por Alonso (1964), Mills (1967) y Muth
(1969) entre 1960 y 1970 en varios de sus trabajos. Los modelos tomaban en consideracion el costo
del transporte, el uso de la tierra y los problemas poblacionales dentro de cada uno de los enfoques.
Brueckner (1987: 819), citado en Duranton y Puga (2014:6), separa al modelo de la ciudad
monocéntrica (MCM) para una mejor compresién en tres distintos enfoques que se han ido
complementando con el pasar de los afios.

El enfoque Marshalliano también conocido como enfoque indirecto es el primero en desarrollarse por
Alonso (1964) y Muth (1969); es una aproximaciéon del modelo que resuelve el problema de la
asignacion del presupuesto de un individuo entre la vivienda y el suelo en cada ubicacién (Duranton y
Puga, 2014). Al final se llega a la condicién conocida como Alonso-Muth que afirma que cada individuo
gue consuma vivienda mientras mas alejada este del distrito financiero o distrito central financiero
(CBD, por sus siglas en inglés), tendra costos de desplazamiento mas altos. Brueckner (1987) menciona
gue esta condicion es conocida como el primer gradiente del MCM que plantea que el precio de la
vivienda disminuye en relacién a la distancia con el CBD.

El segundo enfoque es el de “oferta-renta” o enfoque directo. Duranton y Puga (2014:7) sefialan que
la diferencia con el enfoque anterior es que los individuos no seleccionan su 6ptimo debido al
gradiente de precios, por el contario deciden la ubicacién que mejor maximice su renta. Es decir que
los individuos ofertardn contra otros con el fin de obtener la ubicacién mds cercana al CBD para
maximizar su utilidad, ofreciendo la cantidad que estén dispuestos a pagar, es decir, ofertando su
renta.

El enfoque dual explica los patrones de uso de la tierra residencial y los desplazamientos que existen
dentro de una ciudad. Es el actual MCM que plantea supuestos para simplificar el analisis. Uno de los
supuestos mas importantes es que las firmas se agrupan en el centro de la ciudad, lo que genera mayor
densidad en este sector. La hipdtesis de este modelo propone que los negocios o actividades
econdmicas estan localizadas en el distrito financiero (Duranton y Puga, 2014). Los trabajadores
tendran que viajar diariamente al CBD donde se concentra el empleo incurriendo en costos de
transporte que tendran que pagar. Mientras mas lejos se encuentren del centro, mayor sera este
costo.
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Al iniciar el modelo se define que las preferencias de los ciudadanos y el ingreso recibido en un
determinado periodo de tiempo son similares entre individuos a pesar de que al final del modelo los
habitantes terminan en ubicaciones diferentes entre ellos (Brueckner, 1987). Finalmente la funcion
de utilidad de las personas incorpora el consumo en vivienda y en bienes y servicios.

Una vez desarrollado el modelo con los supuestos mencionados se predicen cinco gradientes. El
primero describe la relacidon entre el precio de la vivienda y la distancia con el CBD; en donde el modelo
presenta un “gradiente de precios” que indica el porcentaje de disminucién en el precio de la vivienda
a medida que la distancia aumenta desde el distrito financiero. Lo que implica un precio mas alto en la
vivienda cuando se acerca al distrito financiero (Castafio, 1986).

El segundo gradiente identificé que el consumo de vivienda aumenta con la distancia al CBD. La alta
demanda de vivienda en estas zonas se da debido a que las personas buscan estar cerca del CBD,
puesto que los costos de transporte que deberan pagar al vivir lejos del centro son elevados. Esto
genera que exista un encarecimiento de los precios de la vivienda, dejando fuera del mercado a
familias de ingresos bajos (Duranton y Puga, 2014).

La ldgica del primer gradiente se mantiene para el tercero que explica como el precio del suelo

|II

disminuye mientras mas se aleja del CBD. Es similar al “gradiente de precios” antes mencionado pero
hace referencia al suelo. Finalmente, los dos Ultimos gradientes sefialan que tanto la densidad
estructural (poblacién), como la densidad residencial (edificios, empresas) decrecen en medida que se

aleja del CBD (Duranton y Puga, 2014).

De esta forma concluye el modelo de ciudad monocéntrica explicando a través de los respetivos
gradientes que el CBD al concentrar las fuentes de trabajo, el suelo y la vivienda serda mds demandado;
lo que genera que los precios aumenten.

Latinoamérica se ha desarrollado con una alta concentracién de poblacién en las areas urbanas, lo que
ha generado que poco a poco la oferta del suelo disminuya debido a que los lotes de suelo han sido
ocupados. En el MCM podemos observar algunos supuestos que se cumplen en esta region, y como
menciona Gazzoli (2011), la evidencia empirica disponible para las areas metropolitanas de
Latinoamérica demuestra que la forma urbana de esta region es compatible con el modelo
monocéntrico en algunas areas. Sin embargo, en otras areas de la region latinoamericana ya no existe
un solo centro urbano, por el contrario, cada vez se observan ciudades con mas de un CBD. Razdn por
la cual, se tomara en cuenta los sistemas urbanos policéntricos.

Modelos urbanos policéntricos

El MCM (Modelo de ciudad monocéntrica) es un modelo de suma importancia para la economia
urbana al vincular la vivienda, transporte, suelo, ubicacién, consumo y eleccidon de los hogares.
Presenta una serie de predicciones que han funcionado y acertado en gran medida con la realidad. Sin
embargo, las caracteristicas de las ciudades en la modernidad han ido evolucionando en varios
aspectos, en particular en su estructura al dejar de ser ciudades monocéntrica y convertirse en
sistemas policéntricos junto con procesos de descentralizacidon. Brueckner (1987: 839) reconoce que
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la suposiciéon mas dificil de defender del MCM es la monocentricidad. Debido a que en la actualidad
claramente se observa ciudades con mds de un centro que agrupe todo el empleo.

Tresserra (2012: 2) define la policentralidad como: “un proceso mediante el cual una ciudad se
distancia gradualmente de una estructura caracterizada por la existencia de un centro de empleo. Y
se dirige hacia uno nuevo donde existen varios centros de empleo”. Los nuevos centros coexisten entre
ellos y pueden tener la misma o diferente jerarquia.

Los modelos de ciudad policéntrica se desarrollan en la Nueva Economia Urbana (NEU), y son basados
en el MCM que es una buena aproximacién a la estructura econdmica espacial de las ciudades
pequeias pero es insuficiente para explicar la configuracion y organizacion de las ciudades grandes
(De Olarte y Del Pozo, 2012).

Sin embargo, los modelos policéntricos se diferencian debido a que consideran que en las ciudades
existen varios subcentros como resultado de la descentralizacion de la actividad econdmica. Es decir
gue no existe un solo CBD, lo que genera que la poblacién se disperse por la creacién de nuevos nodos
periféricos de centralidad. (Mufiz, Galindo, y Garcia, 2003). Este tipo de modelos son explicados en la
investigacion debido a que se podria considerar al DMQ como una ciudad policéntrica que ha
desarrollado mds de un CBD con el pasar de los afios (Savedra, 2017).

Los modelos de la NEU presentan dos categorias de agrupacién: modelos endégenos y modelos
exdgenos. White (1999) explica que los modelos exdgenos analizan el efecto de la descentralizaciéon
del empleo sobre la localizacidn de la poblacién. Por otro lado, los modelos endégenos estudian la
interaccién entre economias de aglomeracidn y costes de transporte (Muiiiz et al., 2003). El modelo
exogeno analiza cdmo la poblacién reacciona ante la existencia de uno o varios CBD, ademas se asume
gue las empresas se movilizan hacia nuevas localizaciones determinadas exdgenamente. Por esta
razon, en la presente investigacion se tomara en cuenta dicho modelo.

El modelo de ciudad policéntrica tiene como supuesto la existencia de varios CBD que generara que la
poblacién quiera cambiar su lugar de residencia para minimizar los costos de transporte. Es decir que
el policentrismo solo es posible por movimientos del empleo, dicho de otro modo, cuando las
empresas se trasladan hacia zonas periféricas y por este movimiento dan lugar a un nuevo subcentro
de empleo volviendo a generar economias de aglomeracién (Muiiiz et al., 2003).

La economia de aglomeracion se refiere a la reduccidn en los costos del empleo que son el resultado
de la concentracién de trabajo y de trabajadores en la misma drea geografica. Esta reduccién de costos
debido a la proximidad crea incentivos para que las dos partes trabajen juntas. Las economias de
aglomeracién son importantes para que exista concentracion espacial pero no son el factor mas
importante (Chatterjee, 2003).

El objetivo del modelo es determinar el efecto generado sobre las rentas del suelo causado por el
traslado de la poblacién, asimismo de estudiar las decisiones de los trabajadores para decidir su lugar
de residencia. Los resultados del modelo demuestran que el precio de la renta de suelo aumenta con
relacidon a la cercania del CBD al igual que con el MCM (Muiiiz et al., 2003).

Dado que en el modelo urbano policéntrico se desarrolla el concepto de que exista mas de un centro
urbano, es importante determinar los lineamientos para considerar a otra area de una ciudad como
un subcentro. A continuacién se describen los métodos para identificar nuevos centros urbanos.
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Al reformular el MCM vy reconocer la existencia de mas de un CBD varios autores explican distintas
metodologias para identificar a los nuevos subcentros. Se ha definido que el DMQ podria ser
considerado una ciudad policéntrica; por esta razén, es importante identificar como definir posibles
nuevos subcentros.

La primera metodologia estudia los umbrales de densidad de empleo y nimero de puestos de trabajo.
Giuliano y Small (1991), citado en Mufiz et al. (2003), proponen establecer como subcentro a un
conjunto de zonas contiguas que tengan un minimo de puestos de trabajo bajo una determinada
densidad de empleo.® Dado que las metodologias mds utilizadas eran las que trabajaban con la
densidad este enfoque se utilizé por varios afios sin ser discutido.

Sin embargo, Tresserra (2012: 2) menciona que el enfoque de densidad no permite identificar ni
caracterizar los subcentros simultdneamente. Pero existe una metodologia que soluciona esta
limitante. La funcién de “entropia de empleo” permite identificar subcentros y caracterizarlos en dos
tipos analizando la informacion del empleo. La clasificacién se da entre ciudadanos emergentes y
maduros; el primer tipo se refiere a los trabajadores que viajan diariamente a los subcentros por sus
empleos, y la segunda clasificacién agrupa a los trabajadores que se pueden considerar residentes
antiguos (Tresserra, 2012: 3). De esta forma, el enfoque de densidad podra clasificar los distintos
subcentros que existen en las ciudades.

Por otro lado, la metodologia planteada por McDonald y Prather (1994), citado en Muiiiz et al. (2003),
identifica nuevos subcentros mediante los residuos positivos en una estimacion econométrica. Aqui se
eligen las zonas donde el valor estimado mediante una funcién de densidad exponencial negativa esta
por debajo del valor real. ’

Una tercera metodologia descrita por McDonald (1987), citado en Veneri (2010: 5), se basa en la
identificacion de picos locales de densidad. Siguiendo esta idea, trataron de encontrar zonas con
niveles maximos de densidad en el empleo con respecto a las areas que estaban alrededor para asi
considerarlas subcentros. En esta metodologia los subcentros se encuentran mirando los picos locales
del ratio densidad/ trabajador. El autor concordaba con McDonald (1987) afirmando que el empleo
mas no la poblacién era la clave para entender la formacién de los centros urbanos.

Se ha presentado la discusién tedrica sobre los modelos monocéntricos y policéntricos de las ciudades,
el objetivo fue entender el papel que cumplen los centros urbanos y su conexién con los determinantes
del suelo. Posteriormente, se abordard el tema de la segregacion; su origen y los principales
determinantes de que exista mayor o menor exclusién en los CBD.

Segregacion economica, social y espacial

La segregacion social, econdmica y espacial se refiere a la desigualdad o exclusidon que existe en un
sistema en cualquiera de los dmbitos mencionados (Sabatini, Caceres, y Cerda, 2001). Es una condicién
de aislamiento de un grupo social que se presenta en un area determinada, y que genera una
reorganizacion del bienestar existente. Cuando existe segregacion en una ciudad las consecuencias se
observan en los ingresos de los habitantes, la educacion, la salud impartida por el gobierno, la

6 En caso de tener un nimero de puestos de trabajo De= 10 empleos/acre y L=10 000 empleos (Mufiiz et al., 2003:8)
7 Dos indicadores: Densidad bruta de ocupacién y ratio empleos-poblacion (Mufiiz et al., 2003:8)
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disminuciéon de movilidad social, los niveles de criminalidad solo por mencionar algunos ambitos
importantes que se ven afectados.

Critelli y Musella (2016: 90) determinan que la segregacidén puede ser voluntaria o involuntaria. Por
ejemplo, las regulaciones gubernamentales de suelo pueden generar que los precios del suelo
aumenten en ciertos sectores, y como resultado familias de bajos ingresos no podran acceder a estas
areas. En este ejemplo observamos que de manera involuntaria se cred segregacidn en este espacio.

La segregacion también puede crearse de manera voluntaria como lo establece Park (1926), citado en
Jargowsky (2011:13), quien argumenta que los individuos exitosos tratan de convivir en barrios de
altos estatus para separarse de personas que consideran indeseables. Por lo tanto, plantean
caracteristicas en la construccién de la vivienda, en el tamafio y calidad de las casas, etc., para
diferenciarse y asi segregar a las personas que desean.

El tipo de segregacion que existe en los paises también depende de su nivel de desarrollo. En paises
subdesarrollados la segregacion es principalmente espacial y econdmica. Mientras que en paises
industrializados se observa mas la segregacion social, sobre todo en temas raciales y culturales. Por
ejemplo, limitan el acceso a educacidn o vivienda por el tipo de cultura o etnia al que pertenecen. La
segregacion social también aparece cuando rechazan la diversidad o diferencias culturales limitando
la oportunidad de tener una buena calidad de vida. En paises latinoamericanos los patrones de
segregacion social no son tan marcados como en los paises desarrollados (Critelli y Musella, 2016).

La segregacion espacial se determina por las decisiones de localizacion que tanto firmas como hogares
realizan y estudia la concentracion espacial de la poblacién por los diferentes grupos que habitan en
la ciudad. Kim (2015; 157) identificé que puede explicarse en base a las “reglas naturales de la
geografia”; particularmente dos de ellas.

La primera regla se refiere a la dotacion de recursos y proximidad a rios y puertos que posee una
ciudad. Es utilizada en el modelo neoclasico, donde se argumenta que las empresas y hogares eligen
su ubicacidn tomando en cuenta esta regla para lograr maximizar su ganancia -firmas- y su utilidad -
hogares - (Fujita y Thisse, 2002, citado en Kim, 2015).

Mientras que el modelo de retornos a escala se enfoca en la segunda regla que hace énfasis en como
las interacciones humanas crean densidad en las ciudades. Es decir, la sociedad busca localizarse en
areas en donde puedan obtener beneficios sociales, econdmicos, entre otros. Y por ende, buscan zonas
densas donde puedan relacionarse para obtener retornos positivos en el largo plazo (Kim, 2015).

III

El resultado final serd que sea cual fuere la “regla natural” que explique el porqué de la localizacién de
los actores en una ciudad, esta decisién generard segregacion espacial. En el primer caso, los hogares
y empresas que mas capital tengan serdn los primeros en ubicarse para lograr maximizar su bienestar.
Asimismo, en el segundo caso, la densidad formada por las interacciones humanas sera el resultado
de procesos de interaccién entre los quintiles mas altos de cada sociedad. Y con los dos procesos se

termina generando desigualdad espacial.

Dentro del MCM se pueden generar problemas de segregacién cuando se tienen precios demasiado
altos en suelos ubicados en el centro de la ciudad. Dado que las Unicas familias que puedan comprar
suelo o vivienda en el CBD seran familias de ingresos altos, las familias de bajo estrato econédmico se
ven obligadas a buscar suelo accesible para ellas, es decir, lejos del CBD. En este caso se observa una
segregacion socioecondmica dentro de la ciudad ya que las familias de mayores ingresos se quedaran
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en el centro, y las clases sociales de estrato bajo tendran que salir de la ciudad para encontrar una
vivienda (Libertun de Duren, 2017).

En este punto se puede concluir con la revision de la teoria econdmica urbana; y presentar el
funcionamiento del mercado donde se intercambia la vivienda, determinar las fuerzas de oferta y
demanda en el sector inmobiliario, y finalmente analizar la importancia de la politica publica para la
vivienda social.

Mercado de vivienda

Como se planted previamente en el MCM, la aglomeracién define principalmente al centro de la
ciudad, y el precio alto del suelo determina que en su gran mayoria las clases sociales altas se
encuentren alli. Estos son factores claves para la determinacion de la oferta y demanda de vivienda.

La vivienda es un bien heddnico al estar compuesta por atributos que en conjunto otorgan el valor
(precio) a este bien y ademas otorgan utilidad al consumidor (Lancaster y Rosen, 1974, citado en
Wheaton, 1974: 2).

Las caracteristicas intrinsecas de la vivienda son lo que marca la diferencia entre otros bienes. Arnott
(1987: 960), establece varias caracteristicas de la vivienda y afirma que al trabajar con este bien se
debe considerar dos aspectos importantes: la asimetria de informacion y los costos de transaccion. El
primer factor debe ser considerado debido a que generalmente los compradores (potenciales
ocupantes de la vivienda) no estan totalmente conscientes de todas las caracteristicas de cada
vivienda, y los propietarios no les hacen conocer cada uno de los rasgos del bien que estdn
adquiriendo, generando asimetria de informacién. El segundo aspecto se refiere a los costos de
transaccion en los que se incurre al obtener una vivienda: costos de busqueda, cotizacidn, movimiento,
tarifas de transacciones legales, impuestos, seguros, entre otros.

Dentro de las caracteristicas que Arnott (1987: 960) sefala de este bien es que la vivienda es un
requisito indispensable para las sociedades debido a que satisface una necesidad basica y es uno de
los elementos de consumo mas importantes. Ademas, la vivienda es fija en el espacio, es decir, que no
puede ser transportada a costos razonables. La vivienda es un bien complejo y distinto a otros, lo que
hace que el mercado de vivienda también sea diferente a otros mercados.

El mercado de vivienda esta formado por consumidores (n nimero de compradores) que realizan
transacciones de manera voluntaria para obtener vivienda (m ndmero de unidades de vivienda)
producida por los oferentes. Este mercado actia como un mercado competitivo por el gran nimero
de oferentes y demandantes, sin embargo es distinto a cualquier otro tipo de mercados por el tipo de
bien que se intercambia (Arnott, 1987)

Tedricamente, la oferta de vivienda esta disefiada para absorber a los nuevos residentes de una ciudad;
de esta manera, si existe un aumento de la demanda, el sector inmobiliario o el gobierno debe estar
preparado para responder, sin importar el motivo de dicho aumento. De otra manera, los precios del
suelo subirian, y por ende las viviendas se volverian mas costosas.

Existen cuatro procesos dentro de la produccién de vivienda. El primer proceso se realiza cuando el
suelo y el capital se combinan para producir una unidad de vivienda que luego se intercambiara en el
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mercado. El segundo proceso es el mantenimiento que se otorga a la vivienda para frenar la
deterioracion de la calidad de este bien. La rehabilitacion es el siguiente proceso, similar al
mantenimiento con la excepciéon de que involucra mayor utilizaciéon del capital para producir un
aumento de calidad. Finalmente, el proceso de conversion sostiene que el tamafio de las unidades en
un edificio con estructura fija y densidad puede cambiar. Es decir, mientras mayor conversién exista
se amplia el tamafio de las unidades de vivienda (Arnott, 1987).

La demanda en el mercado de vivienda esta compuesta por agentes econdmicos que tienen la
necesidad o intencién de comprar o rentar una o mas unidades de vivienda. Al realizar esta transaccién
el beneficiario obtiene la unidad de vivienda fisicamente y ademas adquiere las caracteristicas que
posee por estar en un espacio fijo como amenidades, servicios basicos, condiciones del barrio, y un
conjunto de derechos y obligaciones legales (Arnott, 1987).

El problema en el mercado inmobiliario surge cuando la demanda de vivienda sobrepasa a la oferta.
Cuando el sector privado no puede abastecer de manera adecuada este déficit, el gobierno se ve
obligado a intervenir para satisfacer la demanda de vivienda (Gilbert, 2001). El eje central que se
describird en el marco tedrico del mercado inmobiliario a continuacidn girara en torno a la vivienda
deficitaria para el sector mds vulnerable de la economia, es decir los segmentos de la poblacidn con
bajos ingresos, que no logran financiar viviendas del sector privado, y que por ende dependen de la
vivienda social.

Vivienda social

La vivienda de interés social (VIS) es aquella que se construye para garantizar el derecho a la vivienda
de los hogares de menores ingresos econdmicos, que de otra manera no podrian acceder a dicho
servicio (Bouillon, 2012). La vivienda social surge como alternativa de politica en varios paises para
abastecer el déficit de oferta, tanto cualitativo como cuantitativo.

El Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI), define a la vivienda de interés social por sus
caracteristicas y para quién va dirigido este tipo de vivienda. De modo que se define a este tipo de
viviendas como aquella que: “se concede a grupos de poblacién en situacion de desventaja,
vulnerabilidad o de bajo poder adquisitivo, que cumple con las disposiciones juridicas aplicables en
materia de zonificacion urbana y territorial, y garantice proteccidn fisica frente a riesgos ambientales”
(MIDUVI, 2017).

El objetivo principal de la vivienda social es disminuir el déficit habitacional que se refiere a la cantidad
de viviendas carentes en una sociedad para satisfacer las necesidades de una determinada poblacién
(MINVU, 2004), o como lo define la ONU-HABITAT (2016:10), es el saldo negativo entre el conjunto de
viviendas adecuadas del que dispone un pais, region o ciudad y las necesidades de habitacion de su
poblacién. Se distingue dos modalidades del déficit habitacional: el déficit cualitativo y el déficit
cuantitativo de vivienda.

El déficit cualitativo hace referencia a los criterios minimos de calidad que debe tener una vivienda
digna. Bajo los criterios de esta investigacidon, se considera digna a una vivienda que provea los
elementos necesarios para satisfacer las necesidades bdasicas del ser humano, asimismo sus
necesidades de convivencia. Los criterios minimos para considerar a una vivienda digna o adecuada
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son la seguridad de la tenencia, la disponibilidad de servicios y la habitabilidad® (ONU-HABITAT, 2016:
17). Por lo tanto, cualquier vivienda que no cumpla con estos requisitos es deficitaria (CAF, 2017).
Dentro de los criterios globales que se toman en cuenta al medir la calidad de una vivienda estan los
materiales de construccion, el nimero de habitaciones, nimero de miembros en el hogar, acceso a
servicios basicos, entre otros. Por lo tanto, esta modalidad obtiene la cantidad de viviendas
recuperables que necesitan ser reparadas, rehabilitadas o mejoradas al no cumplir con condiciones
aceptadas de calidad. Las viviendas ocupadas presentan deficiencias en la estructura de paredes, piso
o techo y la deficiencia puede ser de una o dos variables (INEC, 2013).

Por otro lado, el déficit cuantitativo o de vivienda irrecuperable calcula el nimero de viviendas que no
cumplen con las condiciones minimas de habitabilidad seguin su calidad y deben ser remplazadas al
considerarse irrecuperables por la combinacion de los materiales predominantes y el estado de los
mismos (INEC, 2013). Por consiguiente mide la cantidad de vivienda que se debe construir o adicionar
para que exista una relacién uno a uno entre las viviendas adecuadas y los hogares que necesitan
alojamiento (MIVIOT, 2011).

Dentro del déficit habitacional el INEC (2013: 24-25) menciona dos tipos de déficit adicionales: el déficit
por hacinamiento y el déficit de vivienda adecuada por servicios basicos. El primer déficit considera
hacinados a hogares con mas de 3 personas por dormitorio. Por otro lado, el déficit de servicios basicos
toma en cuenta el tipo de servicios basicos (servicio de agua, alcantarillado, energia eléctrica y
eliminacion de basura) que tiene una vivienda.

Los créditos para obtener vivienda social pueden ser otorgados por el sector privado o publico
(gobierno) a través de la movilizacion de ciertos recursos financieros hacia el sector de la vivienda. El
modelo mas tradicional de movilizaciéon de recursos se basa en la intermediacion del sistema
financiero. Como describe Gonzales (2005), el modelo permite que instituciones financieras publicas
o privadas se especialicen en otorgar créditos hipotecarios para la vivienda. Para realizar este proceso,
en primer lugar captan fondos de las familias, es decir sus ahorros, los transforman en depdsitos a
corto plazo y de esta manera otorgan créditos para el sector inmobiliario.

En definitiva, existen varios tipos de déficit habitacionales en el mercado de vivienda social; donde los
principales demandantes son los sectores poblacionales mas vulnerables. Los gobiernos deben
implementar soluciones para tratar de disminuir cualquiera de estos déficits y generar mayor provision
de vivienda de interés social. La forma en la que el Estado desarrolla una solucion a este problema es
a través de la politica social implementada por los gobiernos.

Politica publica y vivienda social

Liias (2002: 64) sostiene que las politicas sociales son aquellas politicas publicas que tienen como
objetivo la intervencidn comun para regular la forma en que la poblacién actua, pero sobre todo para
definir procesos y herramientas para distintos problemas sociales. Estan disefiadas para inducir
cambios en la sociedad y abolir o modificar viejos patrones no productivos por nuevos patrones de
accion que pueden lograr cambios (Smith, 1973).

8 La habitabilidad se refiere a que la vivienda sea adecuada y garantice seguridad fisica y espacio suficiente para habitar.
Asimismo, debe brindar proteccion contra el frio, calor, humedad, lluvia, viento, entre otros aspectos naturales que pueden
generar riesgos en la salud de los habitantes asi como peligros en la estructura de la vivienda (ONU-HABITAT, 2016: 17).
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La politica publica es entendida como una “herramienta” utilizada por el gobierno para transformary
solucionar problemas que existen en la realidad social de un determinado pais. También es definida
como las actividades mediante la cual se ejerce autoridad en las comunidades (Guillaume, 2015). Esta
clase de politica existird siempre y cuando el Estado asuma la responsabilidad de alcanzar objetivos
estimados como deseables para transformar los problemas existentes en una sociedad (Mendoza,
Enrique, y Escolar, 2015).

Para entender la politica publica como objeto de andlisis, Mendoza et al. (2015), sefiala tres etapas
para esta comprension: la definicién del problema y la construccién de la agenda, la formulacién de
soluciones y toma de decisiones, la implementacion, y por ultimo, la evaluacidn. Por lo tanto, existe
una serie de interacciones entre los actores politicos, sociales e institucionales en las politicas publicas
gue afectardn a los individuos, grupos u organizaciones de un determinado pais.

El disefio de las politicas publicas, los tipos de instrumentos de politicas y los modos de gobernanza se
reflejan en la preferencia de un gobierno por un estilo de politicas publicas a través de sus
instrumentos (Peters, 2015, citado en Guillaume, 2015). Sin embargo, la teoria de la politica econémica
plantea que los gobiernos eligen las politicas adecuadas para maximizar el bienestar social, sujetos a
restricciones que involucran escasez de recursos.

Las politicas de planificacion de la vivienda son para garantizar que todos los miembros de una
sociedad tengan acceso a un hogar digno a un precio que puedan pagar, es decir, proporcionar
viviendas buenas y asequibles® para todos los ciudadanos (Jones, Leishman y Watkins, 2005, 216).

Los hacedores de politica pueden y deben influir en la forma en cémo funcionan los mercados. Liias
(2002: 64) determina que el papel principal del gobierno es entender los factores basicos que influyen
en la asequibilidad de la vivienda para implementar instrumentos legales y financieros que se alifien
con el objetivo de asegurar condiciones habitables y asequibles para cada uno de los hogares que
necesitaran de vivienda.

Los paises en via de desarrollo presentan algunas restricciones que influyen drasticamente en la forma
en como se aplica una politica de vivienda. En primer lugar, los paises en via de desarrollo en especial
los paises de América Latina tienen un alto nivel de informalidad. Lo que ocasiona que el gobierno no
pueda medir con exactitud sus ingresos. Comprometiendo la efectividad de programas de
transferencia y limitando el alcance de estas transferencias (Arnott, 2015).

Segundo, los paises latinoamericanos tienen un alto porcentaje de familias que viven en lugares no
autorizados para habitar, es decir de manera informal. Los gobiernos no subsidian este tipo de
viviendas, lo que crea un sesgo para todos los hogares que estarian dentro de esta categoria y que son
los mds necesitados.

En tercer lugar Arnott (2015; 169), sostiene que la capacidad fiscal de un gobierno se ve limitada cuanto
mas grande es el sector informal en una economia. De modo que los ingresos recaudados provenientes
del sector inmobiliario serdan menores debido a que las tasas impositivas solo pueden ser aplicadas en
el sector formal.

9 El termino asequibilidad se evalia como el ratio de gastos en vivienda para el ingreso del hogar en un determinado periodo
de tiempo (mensual o anualmente) (Liias, 2002: 64)
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Una vez que los gobiernos identifican claramente los objetivos politicos que pretenden alcanzar a
través de la politica es momento de iniciar el proceso de implementacién de la politica. Por ende, es
necesario finalizar este segmento entendiendo cual seria la metodologia a seguir para que las politicas
desarrolladas por los gobiernos realmente se efectten.

Procesos de implementacion

La implementacidn de la politica implica la creacidon de un sistema de entrega en el que se disefian
mecanismos y abarca el proceso y estructura de las politicas (Aisha, 2015). Ademas, abarca acciones
de agentes publicos o privados que son dirigidos para transformar decisiones en términos operativos
(Van Meter y Van Horn, 1975).

La fase de implementacion no inicia hasta que se hayan establecido metas y objetivos definidos en
decisiones politicas anteriores; se lleva a cabo solo después de que la legislacidon haya aprobado dichas
politicas y los fondos para realizarla hayan sido comprometidos. Por lo tanto, Van Meter y Van Horn
(1975: 448) reconocen que la implementacion analiza los factores que contribuyen a la realizacién o
no realizacién de objetivos politicos.

Smith (1973: 200) sefiala cuatro componentes importantes para la implementacién de las politicas. El
primero es la idealizacion de la politica, definido como los patrones de interaccién que los hacedores
de politica tratan de inducir. El segundo componente es la organizacion en la implementacion, y se
refiere a la responsabilidad de que se implemente de forma correcta una politica. El autor considera
tres variables dentro de este componente: la estructura y personal, el liderazgo de la organizacién
administrativa y la capacidad de organizacion.

El grupo objetivo es el tercer componente conformado por las personas dentro de las organizaciones
gue se encargan de adaptar los nuevos patrones de la implementacidn de la politica. Finalmente, los
factores ambientales son los elementos que se pueden ver influenciados al desarrollar una politica.
Smith (1973: 200) define este Ultimo componente como “una especie de corredor restrictivo a través
del cual debe forzarse la implementacion de la politica para distintos tipos de aspectos culturales,
sociales, politicos y econédmicos.”

La implementacién de politicas puede presentar algunos problemas de comunicacion, recursos y
disposicion; debido a que para efectuar una politica se requiere de cooperacion, coordinacién y
compromiso en cada nivel y componente de la implementacién. Aisha (2015: 309) explica que la falta
de capacidad administrativa en la implementacién es una amenaza para que el proceso sea exitoso. La
comunicacion es otro elemento importante a considerar ya que las érdenes deben ser transmitidas
con claridad, consistencia y precisién a las personas que implementaran la politica.

La corrupcion es otro problema que interfiere en el éxito de la implementacion de politicas. La mala
utilizacion de fondos, el desperdicio de capital, falta de recursos financieros y la ausencia de monitoreo
en los procesos interfieren de manera negativa en el proceso de implementacion. Ademads, cuando la
burocracia expresa falta de motivacién, o el personal no es lo suficientemente calificado el proceso se
ralentiza (Aisha, 2015).

Existen dos enfoques de implementacion de politicas publicas. El primero, es el Top-Down, que
presenta la administracidn publica desarrollada de arriba hacia abajo, o del centro a la periferia. En
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este enfoque prima la jerarquia y se establece una diferencia clara entre la formulacién de la politica,
la toma de decisién y la implementacion de la misma (Roth, 2002, citado en Mejia, 2012).

El segundo enfoque es conocido como Bottom-Up, y es explicado de abajo hacia arriba. Esta categoria
busca la eficiencia que no se reconoce en la anterior, debido a que involucra a los actores desde la
base. En este enfoque existe la posibilidad de que se realice una insercion de actores sociales que
originen la politica publica a partir del nicleo del problema para ir construyendo paulatinamente la
solucidn (Roth, 2002, citado en Mejia, 2012).

Los conceptos mas relevantes de la teoria econdmica urbana para esta investigacion han sido revisados
en esta seccién. Es importante sefialar que los patrones de urbanizacién son clave para entender
posteriormente el uso del suelo, ademds los modelos urbanos permiten conceptualizar aspectos
importantes de la urbanizacion como el transporte, vivienda, suelo y aglomeracién. Por otro lado, la
vivienda ha sido entendida como un bien de comercializacién necesario para la poblaciéon que debe
ser distribuida por el Estado, por esta razdn, se explicaron conceptos como el mercado de vivienda, la
vivienda social y la politica publica para entender cémo funciona el déficit habitacional.

Cabe reiterar que, desde la perspectiva de esta investigacién, la teoria econédmica urbana y todos los
conceptos que esta involucra, asi como el mercado de vivienda, son temas Unicamente analizados para
entender los precios del suelo y de la vivienda tedricamente. Sin embargo, se trabajara con datos y
acontecimientos que si bien siguen los patrones tedricos, también siguen la Iégica econdmicay politica
actual. De modo que la disertacion a partir de este punto intentard llevar a cabo un analisis mads
particular, que evidencie los efectos en el déficit, asequibilidad y segregacién ante una alternativa de
vivienda social en un nivel tedrico.
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Capitulo 1

Problema de la vivienda social

Los paises latinoamericanos se han caracterizado por tener altas tasas de déficits habitacionales y los
gobiernos constantemente han reformulado o implementado nuevas politicas de vivienda para tratar
de solucionar este problema. A pesar de que se ha visto una disminucién considerable en el déficit de
vivienda, la regién continda afrontando las consecuencias de la carencia de vivienda publica. Una serie
de factores empeoran este problema en nuestra region: el acelerado proceso de urbanizacidn, los
asentamientos informales y los elevados precios del suelo son factores que ralentizan los resultados
esperados de las politicas habitacionales para solucionar el déficit, y amplian las consecuencias que
derivan de la carencia de vivienda.

En este capitulo se realizara, en primer lugar, una breve revisién histérica del déficit de vivienda social
con datos generales del déficit habitacional, hacinamiento y déficit de servicios basicos para América
Latina, asi como para el caso especifico de Ecuador y el DMQ. Posteriormente, se revisaran algunos de
los origenes mas comunes del problema de la vivienda para a continuacion determinar cudles son las
consecuencias de que exista carencia de vivienda social y viviendas altamente deterioradas. Ademas,
se expondran algunas de las politicas publicas habitacionales aplicadas en la regién y en el pais.
Finalmente, se describiran estudios tanto empiricos como analiticos para entender el contexto de este
problema.

Problema de la vivienda en América Latina

Los poblados en el mundo no son homogéneos, existen diferencias geograficas, climaticas, sociales,
econdmicas y culturales entre paises. Asimismo, se observan distintas caracteristicas entre los estratos
de la poblacion dentro de una misma ciudad o pais. Por ende, es dificil explicar el problema y la
situacion de la vivienda hoy en dia. Sin embargo, el problema de la vivienda presenta caracteristicas
muy similares en la regién latinoamericana: en la mayoria de paises, el déficit habitacional, y los
gobiernos generalmente carecen de recursos y politicas eficientes para este problema (CEPAL, 1996).

El déficit habitacional de América Latina en 1995 era mucho mayor al déficit calculado en paises
europeos con altos niveles de desarrollo econémico (CEPAL, 1996). En el cuadro 1, se observa que
Sudameérica era la Unica region (entre América del Norte, Centroamérica y América del Sur) que
presentaba un mayor déficit cualitativo que cuantitativo. Es decir, existia un gran nimero de unidades
de vivienda con alguna deficiencia en la calidad de los materiales del hogar, falta de acceso a los
servicios bdsicos, o problemas de hacinamiento. Ademas la CEPAL (1996) determind que la carencia
de vivienda y las malas condiciones en las residencias se observaba en mayor cantidad en los dos
ultimos quintiles de la poblacién latinoamericana, es decir, que el déficit es mas acentuado en los
segmentos de ingresos mas bajos.
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Cuadro 1: Déficit en América Latina (1995)
En miles de unidades de viviendas

Region Déficit Déficit Déficit total
Cuantitativo Cualitativo

América del Sur 18 063 19 402 37 465

América Central y México 7122 4 850 11972

El Caribe 2810 1407 4217

Total 27 995 25659 53 654

Fuente: BID (2012), CEPAL (1996)
Elaboracién: Autora.

Claramente, las personas que no tienen techo donde habitar son el sector mds vulnerable de la
poblacién, por ende, debe ser el sector que tenga mayor importancia para el gobierno. A pesar de esta
condicidn, se puede destacar que la mayoria de personas en América Latina viven en hogares bajo
techo y no en la calle. En este sentido, el problema general no es en si la falta de vivienda si no los
problemas de hacinamiento y de mala provisidn de servicios basicos que hay en ella, es decir la calidad
de la vivienda (Gilbert, 2001).

De forma general se puede mencionar algunos problemas de la vivienda social que presenta América
Latina. En primer lugar, muchos de los proyectos existentes de vivienda publica se construyen con la
conceptualizacién de que las viviendas deben ser baratas y construidas a gran escala. Es decir, que
mientras mas unidades de vivienda se construyan serd mas eficiente y por ende mas econdmico el
proyecto (Salingaros, Brain y Duany, 2006). Sin embargo, el problema de considerar una construccién
de viviendas sociales baratas es que muchas veces no se utilizan los mejores materiales para estas
residencias, o el sector que se elige para la construccion estd sumamente alejado de los centros
urbanos, limitando el acceso a parques o ambientes naturales.

Otro problema de la vivienda publica en la regidn es que excluye la participacién del usuario. El
gobierno le otorga total control a la entidad que va a dirigir el proyecto, a la que va a intervenir en el
proceso de la construccién y a la que va a financiar estas viviendas; dejando a un lado varias
necesidades de las personas que van a habitar en esa vivienda (Salingaros et al., 2006).

Finalmente, los gobiernos se suelen enfocar solamente en aspectos cuantitativos, es decir, miden el
éxito de los programas habitacionales en términos de la cantidad de vivienda que se otorga. No
obstante, esimportante enfocarse en medir la calidad de vida que se entregd a las familias al momento
de adquirir esas viviendas (Salingaros et al., 2006). Cuando el Estado se preocupa mas de la cantidad
de viviendas (déficit cuantitativo) que de la calidad, ignora que los principales problemas de vivienda
en la regidn se encuentran en la carencia de infraestructura, materiales deficientes, tenencia insegura
y hacinamiento como se observa en el cuadro 2.
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Cuadro 2: Principales problemas de vivienda en las ciudades de América Latina (2012)

Principales problemas de vivienda Porcentaje de déficit en los hogares

Electricidad 4,00

Carencia de Saneamiento 15,00 21,00

infraestructura Agua Potable 9,00
Techo 3,00

Materiales deficientes Pisos 6,00 12,00
Paredes 2,00

Tenencia insegura 11,00

Hacinamiento 6,00

Déficit cuantitativo 6,00

Fuente: BID (2012)
Elaboracién: Autora.

En el estudio elaborado por la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL) de 1996,
La produccion de la vivienda en América Latina y el Caribe, se calculé que para el afio 2020
aproximadamente 663 544 000 personas tendran déficit de vivienda, que en términos de hogares
equivale a 164 017 000. La cifra de proyeccién era sumamente alta y fue calculada con los altos
porcentajes de déficit habitacional que existia en 1995. La proyeccion alarmé a los gobiernos e
instituciones no gubernamentales de la regidn e incentivé procesos de cambio en las politicas de
vivienda que no estaban siendo lo suficientemente eficientes. Ademdas procuraba desarrollar mejores
y mas alternativas para disminuir estos déficits. Los resultados fueron positivos, para el afio 2007 la
ONU (2017) estimé que 26 millones de viviendas eran inadecuadas para habitar en América Latina. Y
en 2009 se registrd que el 37% de los hogares de la region sufrian algun tipo de carencia habitacional
(BID, 2014). Cifras que disminuyeron drasticamente desde 1996, pero que aun siguen siendo altas en
comparacién con paises desarrollados.

En el ultimo estudio del BID (2012) que calcula el déficit habitacional de América Latina, se observa
gue en la mayoria de los paises detallados en el cuadro 3, existe una disminucion porcentual del déficit
total con excepcion de Argentina y Chile. Lo que reafirma la declaracion de la ONU (2017) de que en
estas ultimas décadas los gobiernos han tratado de dar prioridad a este problema.

Cuadro 3: Déficit en América Latina (1995) y (2012)

Ano 1995 Ano 2012
Pais Déficit Cuantitativo  Déficit Cualitativo Déficit Déficit total (%)
(%) (%) total (%)
Argentina 17,7 4,6 22,3 32,0
Bolivia 36,5 33,3 69,8 75,0
Brasil 24,9 39,0 63,9 33,0
Colombia 19,4 21,8 41,2 37,0
Chile 13,2 9,6 22,8 23,0
Ecuador 18,1 52,3 70,4 50,0
Guatemala 64,8 41,9 106,7 67,0
México 19,0 21,4 40,4 34,0
Peru 44,5 57,9 104,4 72,0
Venezuela 35,1 5,2 40,3 29,0

Fuente: BID (2012), CEPAL (1996)
Elaboracién: Autora.
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Como se menciondé anteriormente, las altas cifras deficitarias han alarmado a los gobiernos
latinoamericanos y han permitido que se tome accidn en este problema. Sin embargo, aln no se han
entendido los origenes del problema y es importante reconocer los principales causantes del déficit
para posteriormente revisar las politicas que se aplicaron en la region.

Origen del problema del déficit habitacional

El sector de la vivienda es de suma importancia en la economia de un pais, contribuye a la produccién
y consumo dentro del sistema econdmico. Ademas, cuando se invierte en vivienda se genera
crecimiento econdmico y empleo (Gilbert, 2001). A pesar de la gran importancia que algunos gobiernos
le han dado a este sector, sigue existiendo graves problemas en la oferta de vivienda. La mayoria de
dificultades que afecta a este sector no son producto del déficit de vivienda como tal, sino que se
origina en los altos niveles de pobreza existentes en la region (Gilbert, 2001).

Los gobiernos no consideran que invertir en el mercado habitacional sea igual de importante como
incrementar el volumen de las exportaciones, reducir el empleo o invertir en necesidades basicas del
ser humano como educacién o salud. Los planificadores sociales se limitan a considerar a la vivienda
como una necesidad mas que debe ser cubierta o como un bien de consumo que se debe producir; sin
embargo, la vivienda es un elemento integral en una economia al conectar distintas dreas como el
mercado de suelo, construccién, materiales, entre otros dentro de un determinado pais (Gilbert,
2001).

El gasto de los gobiernos latinoamericanos en el sector de la vivienda es muy limitado en comparacién
con el gasto en la educacién o salud. En promedio el gasto publico en vivienda de la regién en los afios
1980 a 1995 fue inferior al 1% (véase cuadro 4), mientras que el gasto en educacion fue de 3.6% del
PIB y el gasto publico en salud fue del 4% al 8% del PIB (Banco Mundial, 2000, citado en Gilbert, 2001).
Con el pasar del tiempo esta cifra no ha cambiado mucho, en 2012 se registré que en la tltima década
el promedio en gasto publico destinado al desarrollo urbano y vivienda era del 1% del PIB en los paises
de América Latina (Blanco, Fretes, y Muiioz, 2014).

Cuadro 4: Gasto publico en vivienda por pais (1980-1995)

Porcentaje del PIB Pais
Superior al 2% Costa Rica (1986-97), México (1992-94), Republica
Dominicana (1987-92), Venezuela (1980-82)
1-2% Argentina, Brasil (1980-92), Chile (1980), Ecuador,

México (1984-91), Nicaragua (1981-85), Panama
(1980-84), Venezuela (1983-90)

0.5-1% Colombia (1980), Costa Rica (1980-85), Guatemala
(1993-95), Honduras (1983-89), México (1980-83),
Nicaragua (1986-87), Panama (1985-94)

0.2-0.5% El Salvador (1980-84), Honduras (1981-82), Paraguay
(1980-86)
Inferior al 2% Bolivia, El Salvador (1985-94), Guatemala (1980-92),

Nicaragua (1990-95), Pert (1981-90)
Fuente: Cominetti y Ruiz (1998)
Elaboracién: BID (2014)
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En el estudio del BID, Vivienda en América Latina, Gilbert (2001:10) sostiene que la politica publica
enfrenta un problema cuando se refiere al costo de la vivienda. En Latinoamérica el costo per capita
de producir una vivienda es mucho mayor al costo per capita de otorgar educacidn primaria o atencién
médica a una persona. La vivienda es un bien costoso de producir, por esta razén, algunos gobiernos
no ponen como prioridad a esta necesidad pese a que es un factor clave para determinar el desarrollo
de las familias al influir en el estado de salud del hogar, en el acceso a escuelas, empleos e instalaciones
sociales adecuadas, entre otros aspectos.

Un factor importante para que los gobiernos tengan éxito en la provisidén de vivienda es asegurar que
los insumos principales estén disponibles. Por ejemplo, es frecuente que la demanda de suelo tenga
precios muy elevados por razones especulativas, influyendo directamente en los costos de la vivienda.
Estas deficiencias, entre muchas otras reflejan una falla de mercado y de los gobiernos (Gilbert, 2001).

Uno de los problemas principales cuando el precio de la tierra es demasiado alto es que deja fuera a
los agentes econdmicos que quieren participar en el mercado al adquirir suelo, pero debido a los altos
precios no logran realizar esta compra. Este problema ha generado que en la region exista segregacion
econdmica y social del espacio (Sabatini, 2003).

En el siglo XX el patrén de segregacién que marcaba a Latinoamérica era la concentracién de grupos
sociales con ingresos superiores en las areas centrales de la ciudad. Es decir, que los barrios
comerciales y residenciales de los primeros anillos urbanos eran ocupados por clases sociales altas y
medias, y la periferia iba ubicando a los demas pobladores de la ciudad. Sabatini (2003: 3-4), establece
gue en la regién durante el siglo XX existieron dos patrones de segregacion. El primer patrén viene
determinado por la marcada concentracidon espacial de los grupos altos y medio ascendentes con
direccion de crecimiento definida del centro a la periferia. El siguiente patron es consecuencia del
anterior y se observa en los grupos de menor ingreso al ubicarse en la periferia lejana y con servicios
basicos deteriorados o inexistentes.

Los agentes inmobiliarios buscan adquirir las areas céntricas de las ciudades con el objetivo de
aumentar la renta del suelo en estos sectores, de este modo adquieren mayor capitalizacién de la
tierra y obtienen mayores ingresos. Para el 2014 se establecid que la relacidn entre precio e ingreso
en Latinoamérica llegaba a ser hasta tres veces mas alta que en Estados Unidos (Blanco et al., 2014).
Es decir, que Latinoamérica presenta diferencias sumamente altas entre los ingresos de la poblaciény
el precio del suelo.

La renta de suelo que buscan capitalizar los agentes inmobiliarios no depende del nivel
socioecondmico de los residentes, sino de la capacidad de pago por metro cuadrado de suelo
habilitado o construido (Sabatini, 2003). De modo que, la relacién uso del suelo—renta de suelo
(precio) suele incrementar conforme aumenta el nivel de propietarios en esa area. El concepto detras
de esta propuesta es asumir que los propietarios y residentes prefieren que el precio del suelo de sus
alrededores se incremente para que se le otorgue el mejor uso posible, creando barreras de entrada
para los grupos de menores ingresos.

Esto es conocido como la propagacién espacial de la especulacidn de suelos, y provoca un traspaso de
la concentracion espacial de tipo 1, que se refiere a los impactos positivos a la comunidad que genera
la llegada de nuevas agrupaciones de grupos étnicos o socioecondmicos y ademas puede fomentar
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procesos de empoderamiento social y politico de las minorias, y la preservacién de costumbres e
identidad de sus habitantes ;a la de tipo 2, que hace referencia a los efectos negativos que derivan de
la llegada de estos grupos. La concentracion espacial de tipo 2 tiende a generar de manera involuntaria
o voluntaria la discriminacién o exclusion en la ciudad o en ciertas areas y ocasiona que los grupos
sociales de menores ingresos se aglomeren en las areas de la ciudad con menores beneficios (Sabatini,
2003).

Los altos precios del suelo y la segregacidon social y econdmica que se ha creado obliga a las familias a
convertirse en invasores de tierra para elegir los suelos mas baratos, dando como consecuencia la
existencia de viviendas precarias que seran parte del déficit cualitativo. Los altos precios del suelo
ademas de afectar la decisién de ubicacién de las familias, explican también por qué el gobierno
localiza muchos de los proyectos estatales de vivienda en la periferia.

En definitiva, Sabatini (2003:16) establece que la segregacidon espacial contribuye a la homogeneidad
social del espacio (familias de altos ingresos prefieren evitar la cercania de clases sociales inferiores
porque obstaculizarian la valorizacion de sus propiedades) y es uno de los causantes principales para
que los precios del suelo se sigan valorizando dependiendo del sector en donde se encuentren. La
consecuencia de este proceso fue el incremento de asentamientos informales, originando que las
familias adquieran viviendas deficitarias, y que se eleve el nivel de hogares con déficit habitacional.
Por ejemplo, en 1998 se calculd que el 60% de las familias latinoamericanas residia en viviendas de
origen informal y que la principal causa de este resultado eran los altos precios del suelo (BID, 2014).

Para el economista Alan Gilbert (2003) uno de los elementos que mas inciden en el problema del déficit
habitacional es el mercado financiero, en particular en lo que respecta a los créditos hipotecarios.
Gilbert (2001:8) sostiene que la mayoria de bancos otorga créditos de vivienda a grupos de ingresos
medios y altos, ademds de a los grupos de trabajadores favorecidos con trabajo formal que consideran
tienen una buena capacidad de pago.

Ciudades como Caracas, La Paz, Lima, Buenos Aires, Sao Paulo, Rio de Janeiro y Quito cuentan con mas
de la mitad de los hogares en sus ciudades que no pueden pagar viviendas sociales previamente
construidas por el Estado u organismos internacionales (BID, 2012). Esto implica que si las familias de
estos hogares desearian tener una vivienda propia, la Unica opcion para adquirirla es a través de la
autoconstruccion para abaratar costos. Sin embargo, aunque las familias deseen iniciar el proceso de
autoconstruccion muchos hogares no lograrian participar del proceso al no disponer del capital inicial
y fuerza de trabajo especializada necesaria para esta labor (Blanco et al., 2014).

El déficit de vivienda y de servicios basicos, junto a la falta de organizacion y planificacién urbana,
establecen una “crisis urbana” que fue generada por el acelerado proceso de urbanizacién en América
Latina (Gatica, 1975). Desde 1950 las tasas de urbanizacidon en la regidn han continuado creciendo mas
rapido que el mercado para responder a la demanda de servicios basicos e infraestructura, suelo y
vivienda. El acelerado crecimiento de la poblacién y la urbanizacidn ha incrementado el déficit
habitacional que ha dividido a la poblacidn en aquellas familias con viviendas constituidas de manera
formal y con acceso a servicios bdsicos, y aquellos hogares que viven en dreas informales o barrios
marginales con limitado acceso a servicios (BID, 2016).

De esto se concluye que los procesos acelerados de urbanizacién condujeron a la expansion
desregulada de las ciudades latinoamericanas y al incremento de asentamientos precarios e informales
en la periferia urbana. La economia ortodoxa plantea que la insuficiencia de soluciones habitacionales
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se debia a una falla del mercado al no ser capaz de ajustar la oferta de vivienda a un aumento masivo
de la demanda (ONU-HABITAT, 2015).

En conclusion, la mayoria de dificultades que afectan a la vivienda no se originan en su propio sector.
Como se describié en esta seccion, el alto déficit habitacional de la regidon se origina principalmente
por la urbanizacién acelerada que vivio la region y la ausencia de una respuesta de politica publica para
responder a este crecimiento, la falta de inversion publica de los gobiernos en este mercado, la
limitacion de créditos hipotecarios a familias de bajos ingresos econémicos y la interconexion entre los
altos precios del suelo y la asequibilidad de la vivienda (costos de la vivienda).

Los gobiernos latinoamericanos han disefiado varios instrumentos de politica publica para atacar este
problema. A continuacién, se describira la evolucién de las principales politicas habitacionales de la
region que han sido aliadas en la disminucion del déficit habitacional.

Evolucion historica de las politicas habitacionales

La vivienda incrementa la calidad de vida de las familias y permite que exista un mejor desarrollo
integral del ser humano, por tal motivo debe ser prioridad de los gobiernos trabajar en politicas
habitacionales. Como se ha descrito anteriormente la region presenta altas tasas de déficits de
vivienda por la escasez de oferta y las deficiencias en los hogares existentes como sanidad inadecuada,
materiales de construccion de mala calidad, inseguridad en el 4rea de vivienda, problemas de
hacinamiento, etc. (Gilbert, 2001). Pese a que el déficit es alto en la mayoria de paises de
Latinoamérica, es dificil tratar de establecer una politica habitacional que pueda ser aplicada en toda
la regidn, ya que existen diferencias en el continente, entre paises, dentro de los paises y dentro de las
ciudades. A pesar de esta dificultad, se tratara de explicar de forma concreta y de manera general las
politicas que se han aplicado en estas ultimas décadas en Latinoamérica.

Gilbert (2001:7) sostiene que en el ambito de la vivienda la tarea principal de los gobiernos de la regién
deberia ser enfocarse en remediar y disminuir los problemas causados por el déficit habitacional, y de
igual forma promover el acceso seguro de viviendas adecuadas, con especial atenciéon a los grupos mas
vulnerables de la sociedad.

La idea es anticipar la demanda futura para evitar que las fallas pasadas vuelvan a ocurrir.
Latinoamérica presenta los mas altos indices de familias que viven en tierras ilegales, familias que
invaden tierra o compran tierra para construir sin contar con permisos de construccion o planificacién.
El gobierno, como ente regulador, no puede ni debe sacar a las familias de sus asentamientos sin
ofrecer un lugar a cambio (Gilbert, 2001). Consecuentemente, otra tarea importante de los gobiernos
debe ser mejorar la infraestructura y servicios de estas areas.

Torres (2001: 235) sefiala que los planes propuestos por la gobernanza latinoamericana deberian
presentar tres caracteristicas importantes para que sean planes efectivos. En primer lugar deben ser
operativos, deben ser proyectos viables, no solamente promesas electorales. Deben ser debidamente
analizados para asegurar sus costos, condiciones de realizacidon, entre otras variables. En segundo
lugar, deben ser proyectos estratégicos, para apoyar a los objetivos de la ciudad y a las necesidades
existentes o que se generardn en el largo plazo. Finalmente, los proyectos deben ser practicos, sencillos
y con una finalidad clara (Torres, 2001).

40



Como se menciond previamente, uno de los origenes del déficit habitacional es la baja cantidad de
créditos de vivienda otorgados a familias de bajos niveles socioecondmicos. El Estado plantea
soluciones al problema de la vivienda en el mercado financiero, donde se plantea una politica publica
orientada al abastecimiento de recursos financieros para impulsar la construccién de vivienda
asequible a la poblacién de menores ingresos econémicos.

Sin embargo, esta solucidn es limitada, ya que la base de esta idea tiene como beneficiarios a “sujetos
de crédito” que tienen la posibilidad de adquirir un préstamo con el compromiso futuro de pagarlo
junto con los intereses respectivos del capital. En efecto, aun cuando el Estado posea los recursos
suficientes para dedicar una gran cantidad de capital a la vivienda, el esfuerzo se veria limitado por las
dificultades que enfrentan los hogares de los primeros quintiles de ser “sujetos de crédito” (Carpio,
1987:141). Esto quiere decir que las familias que tienen ingresos limitados, carecen de garantias, no
poseen estabilidad laboral, son empleados de actividades poco o nada productivas, y no poseen las
condiciones necesarias para ser tomados en cuenta para un préstamo bancario (Carpio, 1987).

Por esta razén, los programas estatales enfocados en este problema no terminan beneficiando a la
poblacién mas necesitada. Por el contrario, son orientados a la provisidn de vivienda de los sectores
de ingresos medios (Carpio, 1987).

En la década perdida (década de los ochenta) de América Latina las tasas de interés eran sumamente
altas y encarecieron el financiamiento e inversidon en la construccion. La crisis de la region hizo que los
gobiernos disminuyeran los recursos publicos a programas de vivienda social, ademas de restringir las
lineas de crédito hipotecario. Esto generd politicas de vivienda restrictivas que desincentivaron la
inversion en la industria de la construccidn (CEPAL, 1996).

En la década de los noventa las politicas habitacionales tuvieron un cambio debido a la recuperacién
econdmica de la mayoria de paises latinoamericanos; las condiciones financieras nuevamente eran
favorables para invertir en vivienda. La inversién de los gobiernos en el ambito habitacional se
enfocaban en tres esferas principalmente: la estabilizacion de la construccién, la accién redistributiva
y la coordinacién de la politica de vivienda con el desarrollo urbano. La primera esfera buscaba
enfocarse en regularizar el mercado de la construccion para no limitar la capacidad de este sector y
producir por encima de su capacidad productiva. Prevalecia la idea de que las politicas inmediatistas
debian ser evitadas ya que eran politicas insostenibles a largo plazo (CEPAL, 1996).

La segunda esfera buscaba impulsar el aumento de la oferta habitacional para cubrir el déficit de las
familias mas vulnerables de una economia. Con esta medida se expandiria la oferta de construccion y
el mercadointerno de materiales, generando mayor empleo en esta drea y beneficiando al crecimiento
econdmico del pais. Finalmente, la tercera esfera se enfocaba en coordinar la politica de vivienda con
el desarrollo urbano mediante el trabajo constante del Estado y el sector privado en el ambito
habitacional (CEPAL, 1996).

En el siglo XX se observd la transicién del “Estado constructor” que prevalecia en la década de los
noventa para ser remplazado por un “Estado rector y promotor”. El primero se enfocaba en el manejo,
financiamiento y produccién de vivienda, mientras el ultimo orientaba su propdsito en promover la
construccion de viviendas habitacionales financiados por el ahorro familiar, el ahorro publico y la
inversion privada (Torres, 2001).
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Gilbert (2001:61) sostiene que los gobiernos deben trabajar imperativamente en conjunto con el
sector privado y en especial con la sociedad para mejorar las condiciones de la vivienda. Ademas, el
autor sostiene que los subsidios no deben ser usados si van a distorsionar la provision real de vivienda.

En conclusién, las politicas en América Latina se han enfocado en el crecimiento econdmico y en
generar bienestar a las familias a través de la creacidon de empleo y disminucion de la pobreza, pero no
han otorgado la importancia suficiente al sector de la vivienda como para darse cuenta que puede
generar crecimiento econdmico y empleo directamente con la construccion. A grandes rasgos, las
politicas habitacionales de la region han intervenido a través de: la provisiéon directa de programas de
vivienda social subsidiados por el gobierno, subsidios del lado de la demanda, y mejora de barrios o
areas marginales en términos de calidad (BID, 2016). Una vez descritas las politicas habitacionales y
reconociendo que han tenido un impacto positivo en la reduccion del déficit es importante revisar las
consecuencias de que décadas atras existiera un nivel tan alto de vivienda deficitaria y no adecuada
en la region.

Consecuencias de la vivienda deficitaria

La poblacién que habita en viviendas precarias de mala calidad ha sufrido algunas consecuencias por
residir en esas condiciones. A nivel regional, un estudio de la CEPAL (2011) determind que las
variaciones en la calidad de la vivienda afectan el nivel educativo de los nifos y jovenes, lo que
repercute en su nivel de desarrollo. Ademas, se seiala que los nifios que viven en condiciones precarias
o en viviendas no adecuadas presentan porcentajes menores de matriculacién, asistencia y
rendimiento en la escuela (Moreno, 2011; Rojas, 2014, citado en McTarnaghan, Martin, Srini, Collazos,
2016).

Goux y Maurin (2005), citado en el estudio Un espacio para el desarrollo (BID, 2012), sostienen que la
vivienda influye directamente en los resultados educativos de los nifios y adolescentes. Por ejemplo,
en una vivienda con déficit cualitativo, que carece de electricidad y agua potable, el rendimiento
escolar del nifio que habita alli serd inferior al de un nifio que no carece de estos servicios. Esta carencia
obligard al nifio a ir en busca de agua, afectando su tiempo de estudio, y al no tener electricidad
Unicamente podra realizar sus tareas en el tiempo en que haya luz natural. Del mismo modo, cuando
existe hacinamiento en los hogares se crean ambientes de distraccién, limitando el desempefio
académico del nifio.

Otra consecuencia de los asentamientos informales es que suelen ubicarse en dreas segregadas y
deterioradas, que al estar aisladas de los nucleos urbanos, suelen favorecer la aparicion de problemas
sociales como violencia, creacién de pandillas, etc. (BID, 2012).

En el ambito de la salud, las viviendas precarias que poseen pisos de tierra, cemento, ladrillo o cafia
constituyen un problema debido a que estos materiales propagan enfermedades parasitarias,
afectando la salud de sus habitantes. Por otro lado, la falta de agua potable también es un limitante
para la buena salud; debido a que cuando el agua procede de pozos, carros recolectores, lluvia, entre
otras fuentes, no existe la garantia de que esta agua sea apta para el consumo humano, preparar
alimentos de manera segura o para la higiene personal. De la misma forma, cuando no se tiene acceso
a agua limpia y se consume agua de fuentes distintas a la potable la familia puede contraer
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enfermedades como la diarrea intestinal, fiebre tifoidea, célera o disenteria dependiendo de qué pais
de la region se esté hablando al utilizar agua que contiene bacterias (BID, 2012).

La salud de los habitantes también se ve afectada cuando las viviendas estan ubicadas en barrios o
areas cercanas a contaminacion, carreteras con alto volumen de tréfico, zonas industriales, vertederos
de basura o sitios que atraen enfermedades. Generalmente, cuando una vivienda se ubica en estos
sectores es porque lo ha hecho de manera informal por la falta de acceso a una vivienda adecuada
(BID, 2012).

La ubicacidn de la vivienda influye en la seguridad de tenencia de los residentes. Muchas areas
habitacionales en Latinoamérica emergen en asentamientos informales, el riesgo de ubicar una
vivienda en este tipo de espacios es que pueden tener altas probabilidades de inundacién o de
deslizamientos de tierra. Esto afecta no solamente a la estructura de la vivienda sino también a la
seguridad de las personas (BID, 2012). La falta de oferta de vivienda, incita a que las familias se ubiquen
de manerainformal en dreas que no poseen parques o centros recreacionales, o que no poseen lugares
para realizar actividades de esparcimiento. Esta carencia tiene un impacto negativo en la salud mental
y fisica de la poblacion.

Asimismo, cuando existen hogares con viviendas ubicadas en las periferias, las familias incurren en
altos gastos de transporte. Por ejemplo, en algunas ciudades de Brasil, México y Colombia se confirmé
que los hogares que vivian en las periferias o suburbios de la ciudad gastaban el doble de dineroy tres
veces mas tiempo en traslado que aquellas familias que vivian en lugares centrales (Libertun de Duren,
2017).

En conclusidn, las consecuencias de que exista déficit de vivienda es que las familias en el largo y corto
plazo no logran alcanzar una buena calidad de vida. Ademas, no logran disfrutar de una buena salud,
servicios basicos, y amenidades adecuadas. Al mismo tiempo el desempeio escolar de los nifios es
bajo, y el riesgo de que la familia contraiga enfermedades es mayor. En general, poseen factores que
no contribuyen a su bienestar (BID, 2012). Se ha descrito el problema de la vivienda, su origen y
consecuencias en América Latina, y también se ha expuesto de forma global las politicas habitacionales
implementadas en los Ultimos siglos en la regidn. En el siguiente apartado se contextualizara este
problema para Ecuador.

Problema de la vivienda en Ecuador

La vivienda tanto en América Latina como en Ecuador constituye una de las situaciones sociales y
econdmicas mas importante de los hogares. Anteriormente se ha explicado cdmo funciona el mercado
de vivienda en la regién, y como el Estado ha estructurado politicas publicas habitacionales para
responder a este problema y sanear algunas de las consecuencias mas graves que fueron ocasionadas
por el alto nivel de déficit de vivienda.

El déficit habitacional cualitativo (viviendas mejorables) y cuantitativo (viviendas irrecuperables) en
Ecuador, fue calculado en esta investigacién utilizando la metodologia establecida por el INEC con
bases de calculo de la seccién “Vivienda y Hogar” de la Encuesta Nacional de Empleo, Desempleo y
Subempleo (ENEMDU) de los afios 2009 al 2018. Los datos son una muestra de la poblacidn, pero al
utilizar el factor de expansidn la encuesta se vuelve significativa a nivel nacional, provincial y en cinco
ciudades especificas del pais (Quito, Guayaquil, Cuenca, Machala y Ambato). La categorizaciény la
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tipologia de las viviendas estdn detalladas en el anexo 1y 2. El algoritmo de célculo utilizado para
estimar el porcentaje de las viviendas irrecuperables (déficit cuantitativo), viviendas recuperables
(déficit cualitativo) y viviendas aceptables se describe en el anexo 3.

Tomando en cuenta lo antes mencionado, se determind que en el afio 2018 el déficit cualitativo fue
de 32.5%, mientras que el cuantitativo es de 13.90% (cuadro 5). Es decir, un 46.4% de la poblacion
ecuatoriana tiene algin problema relacionado con la vivienda o habita en viviendas inadecuadas. En
lo que respecta al porcentaje de viviendas aceptables se observa una mejora de 10.6% desde el 2009
hasta el 2018. Ademas, el porcentaje de variacidn en las viviendas recuperables es de 3.2% y en las
viviendas irrecuperables es de 7.4% desde el 2009 al 2018.

Cuadro 5: Porcentaje de déficit cualitativo y cuantitativo en Ecuador (2009-2018)

Porcentaje de Porcentaje de viviendas . -

Afos viviendas aceptables con déficit cualitativo Porcerjt?j'e de V|v'|enf:ias
con déficit cuantitativo

2009 43,00 35,70 21,30

2010 44,30 36,50 19,20

2011 49,00 34,50 16,50

2012 53,00 33,30 13,70

2013 51,70 32,70 15,60

2014 51,00 33,70 15,20

2015 51,00 32,60 13,40

2016 54,00 33,70 12,30

2017 52,80 33,80 13,40

2018 53,60 32,50 13,90

Fuente: ENEMDU (varios afios)
Elaboracién: Autora.
1. Para el 2018 se utilizd la ultima encuesta publicada (Septiembre 2018)

El problema de la vivienda no solo se observa en la falta de oferta habitacional; también existen
viviendas deficitarias dependiendo el tipo de residencia. En el grafico 1 observamos que el porcentaje
de viviendas deficitarias en el 2018 fue de 11.1%, es decir que estas viviendas son consideradas
inadecuadas. El INEC (2013) presenta una clasificacion para considerar al tipo de vivienda; las casas,
villas y departamentos son consideradas viviendas adecuadas, mientras que las viviendas tipo covacha,
choza, mediagua, rancho y cuartos en casa de inquilinato se consideran viviendas deficitarias

Grdfico 1: Porcentaje total de hogares segtn tipo de vivienda (2009-2018)
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Fuente: ENEMDU (varios afios)
Elaboracién: Autora.
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Hasta este momento se ha observado el problema de la vivienda calculado en el déficit habitacional
cualitativo y cuantitativo y las deficiencias por tipo de vivienda, pero este problema también se
presenta en viviendas con insuficiencia de servicios basicos. Se ha determinado que en la regidn, la
eliminacidon de excretas, eliminacion de basura, abastecimiento de agua y provision de energia
eléctrica son considerados los servicios mds necesarios para alcanzar una buena calidad de vida. El
porcentaje de viviendas con deficiencia en servicios basicos ha disminuido en la ultima década, en
particular en el afio 2015 se observa una disminucidn del 5% (grafico 2). Campoverde (2015) explica
gue la disminucién drastica en este afio estuvo marcada por las politicas publicas enfocadas en el
bienestar y calidad de vida de los mas necesitados aplicadas durante el gobierno de Rafael Correa.

Grdfico 2: Porcentaje de viviendas con deficiencias en servicios bdsicos (2007-2018)
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Fuente: SICES (varios afios)
Elaboracién: Autora.

A breves rasgos, se puede concluir que el problema de vivienda en Ecuador persiste por la calidad del
tipo de vivienda y materiales utilizados para construir la misma (déficit de viviendas recuperables e
irrecuperables), ademas por la falta de acceso de las familias a servicios basicos dentro de su hogar.
Estos déficits han sido calculados en este apartado, y se reconoce que en general el déficit habitacional
en el pais ha disminuido en la ultima década debido a una serie de politicas publicas que se han
aplicado. A continuacion se describen los factores mds importantes que han dado origen al problema
de la vivienda para posteriormente detallar de manera general las politicas habitacionales
implementadas en Ecuador.

Factores que influyen en el acceso a vivienda

El problema deficitario de la vivienda es resultado en primer lugar de los procesos de urbanizacién,
que en Ecuador han sido acelerados, desordenados y sin planificacidn. El principal factor que influye
en el proceso de urbanizacion son las altas tasas de migracidn del campo a la ciudad que inicié en los
afios sesenta (Carpio et al., 1987). A inicios del siglo XX la migracion en Ecuador tuvo un cambio
sustancial a partir de la revolucién industrial. La distribucién y organizacién de la ciudad después de
qgue el Ecuador se consolidara como un pais primario exportador cambidé de forma trascendental
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debido a las nuevas relaciones de produccién que generd una migracion de la sierra a la costa (Achig,
1983:18).

Los trabajadores agricolas que migraban hacia la costa para la produccién, principalmente de cacao,
generaron una estructura organizada al iniciar su asentamiento. De esta manera se situaron
actividades comerciales y de servicios como medios complementarios para los habitantes, que con el
pasar del tiempo terminarian siendo necesarios para la subsistencia y reproduccion de la fuerza laboral
agricola (Achig, 1983:19).

Posteriormente, en la década del sesenta, surgieron nuevos procesos migratorios del campo a la
ciudad; los trabajadores agricolas fueron expulsados de las tierras por los terratenientes debido a la
Reforma Agraria. Los duefios de la tierra preferian dejar el suelo sin produccién a perder sus tierras,
ocasionando la desocupacion del campo (Achig, 1983:23).

El porcentaje de poblacion en el drea urbana se incrementé considerablemente desde 1960 hasta el
2017. En 1960, la poblacidn rural superaba en 32 puntos porcentuales a la poblacion urbana, hoy en
dia esta relacidn se invirtié teniendo una poblacién urbana que supera en 27% a la rural (grafico 3), lo
gue equivale que cerca del 64% del total de la poblacién habita en centros urbanos.

Grdfico 3: Porcentaje de poblacion urbana y rural en Ecuador (1960-2017)
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Fuente: Banco Mundial (varios afos)
Elaboracién: Autora.

El proceso de la urbanizacion se agrava con el crecimiento masivo de la poblacién, trayendo consigo
consecuencias negativas en la limitacion al acceso del suelo (Acosta, 2009). El nimero excesivo de
familias que migraron del sector rural al urbano generd que la demanda del suelo se incremente, y que
la demanda habitacional aumente en un ambito sin politicas habitacionales adecuadas para ofertar
vivienda en la misma cantidad demandada. Este déficit obligé a los hogares a ubicarse en
asentamientos informales, con condiciones deficitarias como acceso inadecuado a servicios basicos,
mala calidad de la infraestructura y hacinamiento (MIDUVI, 2015). El Censo de Poblacién y vivienda
(2010) arrojo resultados que indicaban que a nivel nacional el 35% del total de los hogares se
encontraban en zonas urbanas amenazadas.

Otro factor que influencié a este problema fue la escasa inversidon publica otorgada a programas
habitacionales o al desarrollo del sector urbano y de vivienda. Al igual que en América Latina el
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presupuesto destinado a este sector es muy bajo en comparacién con lo que se presupuesta para salud
o educacidn publica. En el gréfico 4, se observa que el presupuesto devengado en desarrollo urbanoy
vivienda como porcentaje del PIB es sumamente bajo y en promedio oscila entre 0.4% a 0.48%.

Grdfico 4: Presupuesto en desarrollo urbano y vivienda (2007-2017)
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Fuente: SICES (varios afos)
Elaboracién: Autora.

Asimismo, el grafico 5 permite observar la disminucién del presupuesto para el incentivo a la vivienda
urbana, este incentivo no rembolsable se entregaba por una sola vez a la poblacién ecuatoriana con
ingresos familiares maximos de 3.5 SBU (salario basico unificado) para adquirir o construir vivienda. Se
inicid con un presupuesto de aproximadamente 59 millones de ddlares en el 2008, es decir, que se
entregaron 19 mil incentivos para la compra o mejora de viviendas. No obstante, cuatro afios después
el presupuesto se redujo a casi la mitad, con la justificacion de que estos incentivos no estaban siendo
entregados de manera correcta para beneficiar a los que en realidad lo necesitaban; y en el 2016 se
termind otorgando en el pais 220 incentivos con un presupuesto de 1.2 millones de délares.

Grdfico 5: Incentivo para la adquisicion o construccién de vivienda urbana (2007-2016)
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Elaboracién: Autora.
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Por lo tanto, la disminucidn del presupuesto publico destinado a proyectos de vivienda es otro factor
gue influye en el problema habitacional. De igual forma, la acelerada urbanizacién experimentada en
Ecuador y el problema que ha traido consigo en la utilizacion de suelo, incrementé de forma
considerable la demanda de vivienda generando que el suelo se encarezca y se cree un mercado
habitacional inequitativo. En este sentido el Estado ha implementado politicas publicas para la solucidon
de este problema, y sigue buscando nuevas alternativas de vivienda, como se describird a
continuacion.

Evolucion historica de las politicas de vivienda en Ecuador

La vivienda se enmarca como un derecho de los ciudadanos ecuatorianos. La constitucién del Ecuador
publicada en 1998 describe en varios articulos el derecho a la vivienda. Para esta investigacidn se
tomarad en cuenta los apartados mas importantes de la constituciéon que hacen énfasis en la
importancia de otorgar una vivienda segura para la poblacién.

La constitucion del 2008 menciona que las personas tienen derecho a una vivienda adecuada y digna
(Art. 30), ademas determina que el Estado debe garantizar a las personas adultas, jovenes, con
discapacidad, y en general a los ciudadanos el acceso a una vivienda adecuada (Art.37, 39, 47).

Por otro lado, el Estado debe garantizar el derecho al habitat y a la vivienda digna (Art. 375). El punto
3 del articulo 375 de la seccion cuarta de la constitucion del Ecuador describe que se “elaborar3,
implementara y evaluara politicas, planes y programas de habitat y de acceso universal a la vivienda,
a partir de los principios de universalidad, equidad e interculturalidad, con enfoque en la gestidn de
riesgos” (Constitucion de la Republica del Ecuador, 2008: 170).

Se considera que la primera generacion de politicas habitacionales surgié a finales de los afios 60 e
inicios de los afios 70 en Ecuador, cuando se empieza a configurar una politica en estricto sentido. Se
las denominaba “politicas de llave en mano” y se caracterizaban por ser planteadas a escala nacional
y ser impulsadas mediante un modelo de mutualismo fundamentado en el ahorro y crédito a largo
plazo. El esquema financiero que se queria crear estaba sustentado en la captacién de ahorro interno
mediante un sistema privado que promovia el mutualismo (Cérdova, 2015). Estas politicas se
enfocaban en que el Estado desempefiara e impulsara todas las funciones dentro del mercado
habitacional. Es decir, que el: financiamiento, disefio, implementacion, supervision y evaluacién de la
oferta de vivienda eran funciones realizadas en su totalidad por el Estado. Sin embargo, estas politicas
tuvieron resultados poco favorables pues presentaban una cobertura limitada y focalizada en la clase
media (Acosta, 2009).

En la década de los 80, surge una nueva etapa de politicas habitacionales, se las denominé “politicas
alternativas”, con el principal objetivo de eliminar los asentamientos precarios e involucrar a
organismos internacionales y a los habitantes en la solucién del problema. Los organismos
internacionales empiezan a tener participacion en el pais mediante la elaboracién de programas de
vivienda y financiamiento para la mejora de servicios basicos. EIl Banco Mundial, el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) y la Organizacidén de las Naciones Unidas apoyan este tipo de
politicas bajo los lineamientos de financiar al sector de la vivienda, y en 1961 se crea el Banco
Ecuatoriano de la Vivienda (BEV), con fondos provenientes del BID y el Banco Mundial con la finalidad
de atender el déficit de la demanda habitacional en el pais (Acosta, 2009).
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A partir de los afios 90, dentro del contexto econdmico neoliberal que se vivia, el disefio de las politicas
cambid y se experimentaron transiciones importantes, de una economia liderada por el Estado hacia
una centrada en el mercado. Se da inicio a las politicas de “focalizacion” impulsadas por la
transformacion del papel del Estado en lo referente a politica habitacional. Surge el paradigma en
donde el Estado deja de orientarse en la construccidn y préstamos habitacionales, cambiando al rol de
facilitador y articulador del conjunto de acciones realizadas bajo su intervencién (Acosta, 2009). En
1994, durante el gobierno de Sixto Durdn Ballén, se crea el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda
(MIDUVI), que es el encargado de implementar la politica publica de la ciudad y garantizar el acceso al
habitat seguro y saludable para que existan viviendas dignas (Campoverde, 2015). Dos afios mas tarde
se implementa el Sistema de Incentivos para Viviendas (SIV), con el objetivo de promover la produccién
de vivienda social otorgando bonos a las familias que deseen adquirir, mejorar o construir una
propiedad.

Las politicas y programas implementados a partir del afio 2000 fueron disefiadas en base a la oferta;
es decir, se le otorgaba mayor importancia a la provisién de vivienda mas que a los subsidios otorgados.
En este siglo se reactivd la entrega de préstamos hipotecarios, razéon por la cual, las politicas
habitacionales se enfocaron en financiar a la vivienda a través de: préstamos hipotecarios otorgados
por el Instituto Ecuatoriano de Seguridad Social (IESS, actualmente Banco del IESS), mediante
prestaciones de las instituciones del Sistema Financiero Privado y finalmente a través de subsidios
concedidos por el gobierno y organismos del Sector Publico (Carrillo, 2013).

En primer lugar, los préstamos otorgados por el BIESS estan dirigidos a la poblacidon ecuatoriana
jubilada o afiliada al seguro social, que cumpla con los requisitos de este Banco. El objetivo es utilizar
el préstamo en la compra de vivienda nueva o usada, construccién de vivienda, remodelaciéon o
ampliacién. Y ademds en la compra de terrenos®® para construccion. El préstamo hipotecario para la
vivienda de interés publico tiene una tasa de interés preferencial en promedio del 6% (BIESS, 2019).

Por otro lado, las prestaciones de la banca privada son otorgadas a ciudadanos que tienen la capacidad
financiera de cubrir el préstamo y los intereses, y ademas cumplen con los requisitos de cada banco.
Las tasas de interés a la cual se entregan los créditos de vivienda social en el sector privado son en
promedio de 4.75%!1.

A pesar de que las politicas habitacionales han hecho un gran esfuerzo por disminuir las tasas de
interés y eliminar algunos requisitos para facilitar la obtencion de vivienda social, el pago de capital e
interés sigue siendo considerado alto para las familias de los dos quintiles mas bajos. Las dos
modalidades de financiamiento (BIESS y banca privada) presentan desventajas para los prestatarios.
En el cuadro 6, se observa que al solicitar un préstamo de $45 000 con un plazo de 20 afios para
vivienda social en la banca privada se termina pagando 55% del precio de la vivienda. Mientras que en
el BIESS para el mismo préstamo, se paga 72% adicional del precio inicial de la vivienda por concepto
de intereses. En caso de que se otorgue un préstamo de 15 afios con la misma tasa de interés y valor
del préstamo, en la banca privada se paga 26% adicional al precio de la vivienda, y en el BIESS 32%
adicional por concepto de intereses. Es importante mencionar que las familias que solicitan créditos
con menor plazo de pago tendran cuotas mensuales mas altas pero el monto de interés a pagar sera

10 Siempre y cuando el terreno cuente con los siguientes servicios basicos: agua potable, alcantarillado y luz eléctrica. El
tamafio del terreno no puede exceder los 5 000 metros en la zona urbana y 10 000 metros en la zona rural (BIESS, 2018).

11 promedio realizado con las tasas de interés para crédito de vivienda de interés publico de las entidades financieras: Banco
del Pichincha, Mutualista Pichincha y Banco del Pacifico.
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menor. Al final, las cuotas mensuales son sumamente altas para las familias que no poseen un trabajo
formal, o que solo reciben ingresos de una persona miembro del hogar. Y nuevamente terminan
perjudicando a familias de los quintiles mas bajos, es decir, a la poblacién mas vulnerable.

Cuadro 6: Comparacion de la tabla de amortizacién de créditos hipotecarios para vivienda social
(Biess - Banca Privada)

Valor de la Periodo Cuota Intereses Precio final Tasa de Porcentaje
vivienda del mensual totales pagado por la interés adicional
(Importe del préstamo de pago vivienda anual pagado por la
préstamo) (afios) vivienda
$45 000 20 $290,80 $24 792,15 $69 792,15 4,75%* 55,09%
$45 000 20 $322,89 $32 374,55 $77 374,55 6,00%? 71,94%
$45 000 15 $471,81 $11 617,78 $56 617,78 4,75%* 25,81%
$45 000 15 $499,59 $14 951,07 $59 951,01 6,00%2 33,22%

Elaboracién: Autora.

1. Promedio tasa de interés banca privada

2. La tasa de interés del BIESS varia con el monto del préstamo y el periodo, sin embargo se utilizé para el calculo
la tasa referencial minima

Es decir, que el acceso al crédito para adquirir vivienda generalmente esta destinado a familias de
ingresos medios o altos, mientras que para la poblacidén restante los préstamos hipotecarios son
dificiles de adquirir por los requisitos exigidos que implican tiempo y costos de transaccién para realizar
los tramites, o porque las personas no son consideradas “sujetos de crédito” por la posible falta de
capacidad de pago en las cuotas mensuales del capital e interés del préstamo. Los bancos privados
otorgan el mayor nimero de créditos destinado al segmento vivienda (grafico 6), y pese a que las tasas
de interés para créditos de vivienda social son menores que las del BIESS, los requisitos y las cuotas
mensuales de pago siguen siendo exigencias dificiles de cumplir para familias de bajos ingresos.

Grafico 6: Monto total de crédito de vivienda® en Ecuador 2005-2018
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Elaboracién: Autora.
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Desde el 2008, se ha buscado implementar un proceso de cambio en el régimen del gobierno y
promover la desconcentracidn y descentralizacion de las politicas sociales, otorgando mayor
independencia a los Gobiernos Auténomos Descentralizados (GADs) para que puedan alcanzarse de
mejor manera algunos objetivos del problema de la vivienda (Campoverde, 2015).

El actual gobierno continua estableciendo incentivos para impulsar a la vivienda de interés social (VIS),
considerando que estos proyectos son prioritarios en las politicas de desarrollo nacional. Se proponen
tres formas para reactivar el sector de la construccion, la primera de caracter tributario, que aspira a
devolver el IVA por la compra de bienes y servicios utilizados para el desarrollo de proyectos
habitacionales. El segundo incentivo es aplicar una tarifa 0% de IVA a los servicios de construccién que
presenten proyectos de vivienda de interés social. El Ultimo incentivo busca simplificar los tramites
gue requieran aprobacion municipal (El Comercio, 2017). A pesar de que el gobierno trata de incentivar
la promocidn de vivienda, el gerente de Ferroinmobiliaria??, Eduardo Crespo, reconoce que los costos
de las casas VIS son muy bajos frente a los gastos de construccién, razén por la cual las empresas no
tienen incentivos para involucrarse en este tipo de construccién (El Comercio, 2017).

En conclusién, las politicas habitacionales en Ecuador han sido orientadas hacia el mercado
introduciendo elementos de provisién, gestidon, organizacién y financiacién de vivienda y de servicios
basicos con el propésito de solucionar los problemas del déficit habitacional tanto cualitativo como
cuantitativo. Durante estos afios se han impulsado reformas importantes en lo que concierne al papel
del Estado, sin embargo, la implementacion de estas nuevas politicas no han significado
necesariamente una solucién al problema de vivienda (Cérdova, 2015). Las estadisticas presentadas
en esta seccion permiten concluir que la existencia de vivienda deficitaria o precaria aun es tema
preocupante en el pais, y deben seguir siendo abordadas con preferencia por el impacto que tienen
en el desarrollo integral de la poblacion.

Consecuencias del problema de la vivienda

En la seccién anterior se detallé la evolucidn histdrica de las politicas habitacionales implementadas
en Ecuador, concluyendo que a pesar de la importancia otorgada a este sector el déficit habitacional
en el pais aun es alto. A continuacidn, se describiran los principales efectos de habitar en una vivienda
no adecuada.

Al igual que en América Latina, uno de los problemas mas importantes que tienen que afrontar los
hogares ecuatorianos con deficiencias de servicios bdsicos, es el riesgo de no tener una buena salud.
Por ejemplo, si el abastecimiento de agua proviene de fuentes como pozos o rios, no existe garantia
de que se pueda utilizar esa agua para lavar los alimentos, cocinar o para ser consumida, por lo tanto,
existe el riesgo de contraer enfermedades mads rapidamente. Por otro lado, si la eliminacion de
excretas no es a través de un excusado y alcantarillado o un pozo séptico bien disefiado las familias
corren el riesgo de contagiarse con los gérmenes y bacterias que se encuentran en las excretas.

En el grafico 7 se observa que las viviendas con déficit de servicios bdsicos en Ecuador presentan
porcentajes de viviendas deficitarias mas altos en el abastecimiento de agua, a continuaciéon en la
eliminacion de la basura, en tercer lugar en la eliminacién de excretas y finalmente en el servicio
eléctrico. Las viviendas que reciben agua a través de la red publica o la llave publica son consideradas

12 Grupo inmobiliario espafiol que desarrolla uno de los proyectos mas grandes de la ciudad de Quito (Ciudad Jardin).

51



aceptables; mientras que todos los demas suministros como carro repartidor, pozo, rio, vertiente y
acequia son consideradas fuentes de distribucién no adecuadas para una vivienda, es decir, que las
viviendas con este tipo de suministro son deficitarias. Por otro lado, la vivienda es considerada
adecuada cuando la basura es eliminada a través de un servicio privado o del servicio municipal.
Cuando la basura se arroja a la calle, quebrada o rio, o se quema o entierra, la vivienda es clasificada
como deficitaria.

Grdfico 7: Porcentaje de viviendas con déficit de servicios bdsicos (2007-2017)
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Fuente: ENEMDU (varios afios)
Elaboracién: Autora.

Otro factor primordial relacionado al problema de la vivienda que también influye en la salud de las
personas, es la calidad de los materiales de construccidon que se utilizaron en la vivienda. Por citar un
ejemplo, si el tipo de suelo en el que residen las familias es de materiales como cemento, ladrillo, cafia
o tierra la probabilidad de adquirir alguna enfermedad sera mayor. De igual forma, si el material del
techo es de palma, paja u hoja la resistencia de este material contra las lluvias o soles intensos no sera
la apropiada. En el grafico 8 se observa que aun existen 1 493 006 viviendas con déficit cualitativo, y
637 525 viviendas con déficit cuantitativo, es decir que estds ultimas poseen una combinacién de
materiales (piso, techo, paredes) que no pueden utilizarse y deben ser remplazadas.

Grdfico 8: Déficit de vivienda cualitativo y cuantitativo en Ecuador (2009-2018)
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Fuente: ENEMDU (varios afios)
Elaboracion: Autora.
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El problema de la vivienda trae consigo problemas de hacinamiento. Cuando en el hogar habita un
numero de personas demasiado alto, esto puede llegar a afectar el rendimiento de los nifios en su
educacién. Como se menciond para el caso de América Latina; los nifios que viven en condiciones de
hacinamiento no pueden concentrarse en sus tareas o estudio, de modo que sus calificaciones se ven
afectadas. En Ecuador el porcentaje de hogares que viven en condicidn de hacinamiento ha disminuido
en la Ultima década, presentando una pendiente decreciente (grafico 9).

Grdfico 9: Porcentaje de hogares que viven en condiciones de hacinamiento (2007-2017)
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Fuente: SICES (varios afos)
Elaboracién: Autora.

Por otro lado, la falta de oferta de vivienda y los precios de suelo encarecidos en los centros urbanos
obliga a muchas familias (que migraron del sector rural al urbano o que no estan en la capacidad de
adquirir una vivienda formal) a ubicarse en zonas informales que pueden ser riesgosas para la
seguridad de las familias y de la vivienda. El 70% de las viviendas construidas son informales y
aproximadamente 3 millones de viviendas estan mal construidas (El Comercio, 2018). Generalmente
en estos sectores el acceso a servicios basicos es mas limitado trayendo consigo consecuencias en la
salud y educacién que afecta el bienestar de las personas.

En el gréfico 10 se compara el indice de Calidad de Vida (ICV) en cinco ciudades del Ecuador. El ICV est3
compuesto por 13 dimensiones que se estiman en tres ejes: primero el gobierno del territorio, segundo
la igualdad de oportunidades y finalmente la autorrealizacién, reconocimiento y pertinencia. En
resumen, el ICV abarca dimensiones de bienestar material y bienestar subjetivo del pais. La ciudad de
Quito es la que mayor escala de satisfaccion tiene en el eje 1 y 2, con un nivel de satisfaccidon de 68
puntos sobre 100 y 62 puntos respectivamente. Mientras que en el eje 3 que incluye dimensiones
como el bienestar subjetivo, la cohesién social y el tiempo de ocio las ciudades de Guayaquil, Cuenca
y Quito son las ciudades de mayor indice.

13 L a escala de satisfaccion del ICV oscila entre 0 y 100, en la que cero significa bienestar nulo y cien bienestar total (Instituto
de la Ciudad, 2015).
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Grdfico 10: indice de calidad de vida en las principales ciudades (2014)
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Fuente: Instituto de la ciudad (2015)
Elaboracién: Autora.

En conclusidn, en este apartado se describié de manera general los factores que influyen al problema
de lavivienda. Asi como también se puntualizaron algunas de las consecuencias en la salud, educacion,
ubicacidn y bienestar social que ocasiona la vivienda deficitaria. Finalmente se puntualizaron las
politicas habitacionales en los ultimos siglos concluyendo de que el gobierno ecuatoriano esta
consiente de que debe priorizar el ambito de la vivienda pero pese a esto se centra en areas como la
educacioén o salud. A continuacidén, se detallaran estos mismos subtemas para la ciudad de Quito.

Problema de la vivienda en Quito

Para concluir, esta Ultima seccidn pretende delimitar el area de andlisis del problema habitacional en
Ecuador a la ciudad de Quito, al ser la ciudad de estudio de esta disertacién. La metodologia utilizada
para calcular el déficit en la ciudad fue la misma que se utilizé para el calculo a nivel nacional. En el
2009 existian 23 075 viviendas irrecuperables dentro de Quito, es decir que estas viviendas debian ser
remplazadas con nuevas construcciones al no ser consideradas aptas para residir (grafico 11). Hasta
septiembre del 2018 se registré 13 942 viviendas de este tipo, es decir, que en los Ultimos diez afos se
construyeron 9 133 viviendas para disminuir el déficit cuantitativo. Por otro lado, el déficit cualitativo
en Quito no ha tenido la disminucién esperada, debido a que la poblacién de Quito sigue aumentando
(la oferta de vivienda se incrementa) y por problemas como la escasez del suelo y precios altos del
suelo (familias siguen ubicandose de manera informal o autoconstruyendo viviendas con materiales
deficientes). Razén por la cual, en el grafico 11 se observa que el déficit cualitativo no ha variado
mayormente desde el afio 2009 con 94 937 viviendas recuperables, es decir 16.7% de déficit hasta
2018 que tiene 81 260 viviendas de este tipo (9.9%).
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Grdfico 11: Déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda en Quito (2010-2018)
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Elaboracién: Autora.

Evolucion historica de las politicas publicas

El déficit habitacional tiene una serie de consecuencias en: la salud, educacidn, seguridad de la
tenencia, bienestar social, entre otros, derivados del problema de vivienda. Estos efectos en el corto y
largo plazo disminuyen la calidad de vida de los ciudadanos, al no permitirles alcanzar un desarrollo
social éptimo. Por esta razdn, los gobiernos locales también buscan participar en la planificacién de
politicas publicas para solucionar este problema.

Al igual que las politicas habitacionales aplicadas a nivel nacional por el Estado, el gobierno central
también se enfoca en implementar politicas de vivienda a nivel sectorial, es decir que se trata de dar
mayor autonomia a gobiernos municipales y cantonales. Por tal motivo, en el aifio 2010 en la ciudad
de Quito se crea la Empresa Publica de Habitat y Vivienda (EPMHV) en respuesta a las exigencias del
Estado de otorgar mayor oferta de vivienda social (Campoverde, 2015: 3).

Algunos de los programas de vivienda social que se han aplicado en la ciudad de Quito son
desarrollados por la EPMHV; que fue creada con el objetivo de:

Ejecutar las politicas dictadas por el Municipio del Distrito Metropolitano de Quito en materia de
habilitaciéon y oferta del suelo; urbanizacion y promocién de vivienda destinadas a familias o personas
que necesitan su primera vivienda, familias con ingresos bajos y medios, poblacién vulnerable o en
situacion de riesgo; renovacion urbana; mejoramiento habitacional; vivienda nueva para propietarios
de suelo en el ambito urbano y rural, colaborando en la reduccion del déficit de vivienda (Ordenanza
Metropolitana de Quito, 2010: 1).

El gobierno central de Quito busca trabajar en la solucion del problema habitacional, al ofertar vivienda
de interés social y relocalizar a las viviendas no adecuadas. Durante estos ultimos afios, el resultado ha
sido favorable para muchas familias que han podido reubicarse o han adquirido una vivienda nueva.
Sin embargo, estos programas habitacionales fueron localizados fuera de los anillos urbanos por el alto
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precio del suelo y las ventajas de producir estos proyectos con economias de escala (Campoverde,
2015). Por ejemplo, hasta el afio 2015 se crearon nuevas viviendas para relocalizacién y de interés
social ubicadas en las areas del sur de Quito como los proyectos: Girdn de Chillogallo, Victoria del Sur,
Ciudad Quitumbe, San Francisco del Huarcay, y al norte de la ciudad como en: Bellavista de Carretas y
Ciudad Bicentenario.

Este tipo de programas cumplieron su objetivo en lo que respecta a la provisién de vivienda, pero en
el drea cualitativa presentan debilidades en algunas de sus caracteristicas como: la ubicacién, la calidad
de los materiales de construccion, el acceso al transporte publico, la cercania hacia amenidades
naturales o construidas, entre otras; lo que ocasiond que no exista una mayor disminucidn en el déficit
cualitativo de la vivienda (Campoverde, 2015).

Es importante aclarar, que las politicas habitacionales implementadas por el Municipio de Quito,
presentan autonomia del gobierno central, pero todavia son direccionadas en base a los objetivos y
propdsitos del MIDUVI y de los planes de desarrollo nacional. A continuacion, se describiran algunas
de las principales razones para que persista el problema de la vivienda y las consecuencias de habitar
en residencias deficitarias.

Factores que influyen en el problema de vivienda y consecuencias del déficit
habitacional

Tal como en América Latina, en Quito el déficit de vivienda persiste hasta la actualidad y se ha originado
por factores como la acelerada urbanizacidn, la escasez del suelo y la falta de crédito del sector privado
y publico.

Si bien el nimero de créditos hipotecarios se incrementé en la ciudad, no se puede asegurar que este
crédito haya sido entregado a las clases sociales de menores ingresos, aunque cabe resaltar que en
1977 el Banco Nacional de la Vivienda (BEV) concedid créditos a hogares que tenian un ingreso
promedio de $175 mensuales, ingreso que estaba sumamente alejado de un gran nimero de familias
de los estratos mas bajos.

En el estudio de Moreira y Condolo (2014), La situacion de la vivienda de interés social en el DMQ, se
establece que hasta el afio 2014 la mayor parte del financiamiento de vivienda estaba dirigido hacia
las familias con ingresos desde $600.00 en adelante. Es decir, que los quintiles uno y dos por sus bajos
ingresos mensuales no eran “sujetos de crédito” para las instituciones financieras. Asimismo, se
determind que las familias del sector informal tampoco recibian créditos de manera sencilla al no tener
un ingreso fijo mensual.

Como se menciond previamente, otra razén por la que se originé este problema fue el acelerado
proceso de urbanizacién que se vivio desde el siglo XX. El proceso migratorio que existié en el pais
causo que la poblacion se concentre en las ciudades mas desarrolladas, siendo Quito una de ellas. Pese
a que el movimiento migratorio mas acelerado se dio a partir de 1960, en el grafico 12 se observa que
la concentracidon de la poblacion desde el afio 2001 hasta el 2010 continda aumentando.
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Grdfico 12: Concentracion de la poblacion 2001 y 2010
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La fuerte posicidn y existencia de clase sociales ha desarrollado una practica social concentradora en
espacios urbanos determinados. Generalmente, la concentracién que se dio en el DMQ fue
influenciada por clases sociales de estratos altos que se ubicaron en los espacios urbanos que mayores
beneficios poseian (Achig, 1983:11).

Este fendmeno, es conocido como segregacidn social del habitat; que ha sido instituido por las clases
dominantes a través de la influencia que generan en instituciones de administracion territorial (Achig,
1983). De esta manera, racionalizan el espacio urbano en funcidn de su interés. Como menciona Achig
(1983:11) esto crea un “modelo tipico de crecimiento urbano basado en la libre accién del capital sobre
el suelo urbano”. Ante este fendmeno, los quintiles mas bajos y sectores populares respondieron con
manifestaciones, protestas y reclamos a autoridades; pese a que no generaron mayor cambio en este
patrén.

Por lo tanto, se concluye que el patrén de urbanizacién en Quito fue uno de los causantes del problema
de vivienda; pero también tuvo consecuencias debido a la falta de recursos y la limitacién de gestién
institucional que permitié que la superficie que ocupa el drea urbana de la ciudad se expanda
desproporcionalmente (Instituto de la Ciudad, 2015).

Las consecuencias de esta expansién fueron los asentamientos informales que han sido construidos
en Quito desde hace varios siglos. Las familias, motivadas por la escasez del suelo y la urbanizacioén,
inician un proceso de invasion de propiedad publica o privada, o a través de lotizaciones negociadas
en mercados informales. El proceso de invasién crea conjuntos de viviendas precarias que
generalmente esta compuesto por familias de bajos recursos econédmicos (Gémezy Cuvi, 2016).

Este tipo de viviendas tienen condiciones precarias en los materiales de construccion, y generalmente
no poseen acceso a servicios bdsicos o amenidades. Pese a que resulta dificil conocer el nimero y
extensidn exactos de estos asentamientos, no se debe negar su existencia. En enero del 2017 se estimé
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que aproximadamente el 60% de las construcciones en Quito, se edificaron sin permisos (El Comercio,
2017), mientras que en el afio 2009, la FLACSO (2016) realizé un mapa cartografico que ubicaba los
asentamientos informales aprobados y no aprobados en Quito (grafico 13). En el plano, se observa una
aproximacion a la dimensién de asentamientos informales con datos desde 1946 hasta 2009 (Gomez
y Cuvi, 2016). El sur y oeste de la ciudad son las areas que mas asentamientos irregulares tienen, y
segun los autores las areas amarillas constaban en los registros oficiales como “aprobadas”, pero no
se pudo determinar si fueron o no informales en el inicio del asentamiento. Sin embargo, Gémez

(2016), sostiene que por la ubicacion de algunas viviendas se infiere que fueron informales y luego
regularizadas.

Grdfico 13: Mapa de Quito con asentamientos informales aprobados y no aprobados (2009)

ZATT?

Leyenda:

Lebzacidn, bamo

- No aprcbado

MG

D Area urbena
- Protecciin scologca

————— Ll Oe D000

® SITI0S DE TRABAJO DE CAMPO

« Cabacera pamogusl

0 2000 m
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Elaboracién: Andrea Gomez (2016)

Otra consecuencia del problema de la vivienda, se genera en el sistema financiero con los créditos
hipotecarios. Cuando las familias quitefias desean adquirir una vivienda pero no son “sujetos de
crédito”, inicia un proceso de asentamiento informal por parte de este sector de la poblacién,
nuevamente la construccidn se realiza con materiales poco resistentes y sin las consideraciones
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técnicas adecuadas, generando problemas de enfermedades, condiciones poco higiénicas y problemas
en la educacién (Gémez y Cuvi, 2016).

Cuando existe deficiencia en los servicios basicos los hogares presentan algunos de los problemas ya
mencionados para América Latina y Ecuador en las areas de educacién y salud. En el cuadro 7,
observamos que en los afios 2010 al 2018, la eliminacién de basura era la mayor deficiencia, es decir,
que las viviendas de Quito son deficitarias en servicios basicos en su mayoria por no tener servicio
municipal de recoleccién de basura.

Cuadro 7: Vivienda total en Quito con deficiencias en servicios bdsicos (2010-2018)

Total de viviendas deficitarias en Quito
Servicios bdsicos 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Eliminacion de
excretas:
Excusado y pozo 10171 14860 15317 6023 5981 11392 13865 6467 3755
ciego, letrina, no

tiene
Abastecimiento
de agua: otra
fuente por

tuberia, carro 13486 25290 28014 10729 13220 15573 3241 5879 2776
repartidor, pozo,

rio, vertiente,

asequia

Eliminacion de

basura: botan en

la calle, quebrada, 19237 26430 31102 11255 14978 16516 16176 10219 6087
rio, queman o

entierran

Total de viviendas 601303 562628 604981 693502 633386 691135 682664 625452 820019
Fuente: ENEMDU (varios afios)

Elaboracion: Autora.

Finalmente, podemos concluir con la experiencia en América Latina y Ecuador que el problema de la
vivienda tiene un impacto en el entorno de las ciudades, pero sobre todo afecta la vida de las personas,
su desarrollo y su nivel de calidad de vida. Las viviendas ubicadas en asentamientos informales
construidas con malos materiales de piso, paredes o techo, y deficiencias en servicios bdsicos; son
viviendas que afectan al nivel de calidad de vida de las personas. En Quito el ICV tiene como objetivo
mediar a través de una escala de satisfaccion el bienestar material y subjetivo de la poblacién. El grafico
14, permite observar el ICV de 23 parroquias de Quito para el afio 2014. El promedio de todas las
parroquias de la ciudad es de 65,35 puntos sobre 100, puntaje que evalla aspectos como los servicios
basicos, suelo y vivienda, movilidad, seguridad, ambiente, dreas verdes, salud, educacién, inclusion
social, entre otros aspectos.
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Grdfico 14: indice de calidad de vida por parroquias Quito (2014)
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Fuente: Instituto de la Ciudad (2015)
Elaboracién: Autora.

En este capitulo hemos identificado que la regidon necesita de instrumentos de transformacion del
espacio urbano como: la planificacion, la zonificacién, los planes de manejo del suelo, entre otros
instrumentos desarrollados por la gobernanza que se plantean en las politicas publicas. Estos
instrumentos son reglas de juego que se imparten como paradigmas para definir el desarrollo de
ciudades organizadas. Sin embargo, la falta de operatividad, la mala gestién, problemas de
organizacidn, entre otros, detienen el proceso de transformacidn a través de los planes estratégicos
elaborados (Torres, 2001).

Es importante destacar que los gobiernos latinoamericanos cada vez mads, le otorgan mayor
importancia a las politicas habitacionales, y esto también se observa en Ecuador. Las politicas de
vivienda sin duda alguna han logrado disminuir el déficit cuantitativo y cualitativo de vivienda
drasticamente. Pero estas politicas han dejado a un lado factores importantes como la asequibilidad y
la segregacion social. Entonces surge la pregunta: éExisten nuevas alternativas de politica habitacional
gue se puedan implementar en los paises de Latinoamérica? La pregunta conduce al analisis de los
programas de arrendamiento de vivienda social, tema que se tratard en el siguiente capitulo de la
investigacion, donde se revisara por qué esta alternativa ha sido favorable en otros paises de la region
y cudles han sido especificamente esos beneficios.
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Capitulo 2

Programas de arrendamiento de vivienda social

La calidad de la vivienda impacta al desarrollo integral de las personas, el ambiente y caracteristicas
del barrio importa en la vida de las familias y sus oportunidades. La inseguridad y la falta de servicios
basicos, areas verdes, zonas para hacer deporte o actividades culturales afectan al estilo de vida de la
poblacién. Los hogares segregados son mas propensos a ser marginados, los nifios con viviendas
deficitarias son expuestos a problemas de educacién y salud, mientras que los adultos tienen menos
posibilidades de acceder a trabajos dignos (Sampson y Raudenbush, 1999, citado en BID, 2016). Estos
problemas han sido abordados en el capitulo anterior, donde se demostré que lamentablemente las
politicas publicas en su gran mayoria se enfocan en la creacién de vivienda nueva priorizando una
visidon cuantitativa que ha traido graves consecuencias.

En el informe del Banco Mundial (2007), Low-income housing in Latin America, se menciona que “pese
a que la cultura latinoamericana incita a adquirir vivienda propia, lo cierto es que para muchas familias
alcanzar este objetivo ha terminado generando asentamientos informales y viviendas de baja calidad.”
Si bien parece una afirmacion bastante simple, en realidad ha sido una suposicién que ha incitado a
muchos hacedores de politica publica a pensar en otras alternativas de vivienda social.

En este sentido, los gobiernos se han empezado a preguntar: {Qué otras formas de tenencia existen
que podrian contribuir a solucionar el problema de la vivienda de una forma mas integra? Ademas han
empezado a cuestionarse ¢hasta qué punto la decision de fomentar la vivienda propia ha sido la
correcta?

Este capitulo pretende revisar la vivienda social de alquiler, que ha surgido como complemento en las
politicas habitacionales de la regidn. Para ello, se describira la experiencia del mercado de vivienda en
arrendamiento en la regién; con especial énfasis en las politicas y leyes que han incentivado a la
creacién de este tipo de programas. A continuacién se revisara la estructura de tenencia, la situacién
del mercado de alquiler y las politicas sociales desarrolladas en este mercado. Este estudio se
complementara describiendo las ventajas de la vivienda de renta y los resultados de programas de
vivienda social en alquiler en algunos paises de Latinoamérica. Finalmente, se hara un analisis de la
vivienda de alquiler en Ecuador y una breve descripcion de los programas que se intentaron desarrollar
en este mercado.

Vivienda de alquiler

La idiosincrasia latinoamericana se ha forjado con la idea de que la vivienda propia es necesaria para
el desarrollo integral de una familia, este pensamiento se refleja en la aspiracion de las familias de ser
propietarios y en los gobiernos al apoyar esta decision mediante propuestas politicas incentivando la
propiedad en el mercado de vivienda.
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Gilbert (2012), citado en Blanco (2014), determina que el auge de adquirir vivienda propia que vivié la
region a partir de la mitad del siglo XX se relaciona con tres factores: las politicas de vivienda, el
crecimiento de la urbanizacién informal y los mayores controles al alquiler.

En primer lugar, las politicas habitacionales desde los afios noventa en América Latina se han enfocado
en otorgar créditos y subsidios para que los hogares puedan adquirir vivienda o comprar un terreno
para construir una residencia, incentivando a que el nivel de tenencia propia se incrementara afios
atrds. Contrario a lo que sucedié en los paises europeos, que direccionaban sus recursos tanto a la
provision de vivienda de propiedad como a la vivienda de renta (Blanco, 2014).

La tasa de propiedad en la regién también se incrementd debido a los altos niveles de urbanizacién
informal que surgieron a partir de los afios 90. Generalmente, las viviendas informales no contaban
con condiciones adecuadas para ser habitadas, asimismo la calidad de los materiales en este tipo de
residencias no era buena, y al estar ubicadas en la periferia no poseian los mismos beneficios que los
centros urbanos. De modo que el incremento de la vivienda informal provocé varios problemas dentro
del mercado habitacional, lo que a su vez causd interés en los gobiernos, obligandolos a iniciar
procesos de regularizacién de las viviendas informales (Blanco, 2014).

Por desgracia, los procesos regulatorios no eran econdmicamente sostenibles para los paises debido a
los altos costos que implicaba adecuar, mejorar y relocalizar las viviendas. Ademas, si existian barrios
en donde la provision de servicios bdsicos no era dptima, el Estado tenia que incurrir en costos
adicionales para ofertar los servicios deficientes en estas areas (Blanco, 2014).

Los gobiernos se enfocan en la provisién de vivienda privada por los multiples beneficios que la
vivienda otorga a las familias. Por ejemplo, los hogares tienen la seguridad de tener un bien donde
habitar y poder heredar esto a sus hijos, también otorga estabilidad a su vida adulta. Comprar una
vivienda suele ser visto como una buena inversidn, debido a que una casa propia ademas de otorgar
abrigo puede ser utilizada para negocios propios o informales como tiendas, zapaterias, peluquerias,
almacenes de confeccidn, entre otros. Pero pese al uso adicional que se le otorgue a la vivienda, esta
no generara capital, y solo aumentara en cierta manera los ingresos del hogar (Gilbert, 2001).

A pesar de los beneficios de este tipo de tenencia, Gilbert (2001) sefiala que algunas de estas ventajas
han sido exageradas. Por ejemplo, una familia que inicia un proceso de autoconstruccion termina con
resultados deficientes en términos de calidad, y si por alguna razén desea incrementar su capital a
través de la venta de este inmueble las ganancias no seran en absoluto las esperadas. Por otro lado, el
proceso bancario para adquirir vivienda suele involucrar tasas de interés relativamente altas, que
obliga a los prestatarios a pagar valores superiores al precio inicial de la vivienda.

Asimismo, en el estudio del BID (2014), Busco casa en arriendo, se describen algunos problemas que
ha creado la tenencia de vivienda en la regiéon. En primer lugar, la idealizacién de adquirir una vivienda
propia como meta universal, ha generado que familias aspiren a ser propietarios optando por
propiedades informales, precarias o deficientes. Esto ha causado que el nivel de vivienda informal
continle incrementandose al depender de los precios del suelo, que en el sector urbano cada vez son
mas altos debido a la escasez.

El hecho de que solo ciertas familias con niveles de salarios medios o altos puedan adquirir inmuebles
en las zonas con mejores amenidades, deja a las familias de menores ingresos en zonas carentes de
acceso a servicios de buena calidad (BID, 2014). En este sentido, dadas las condiciones descritas,
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adquirir una vivienda propia no es factible para todos los segmentos de la poblacion. Familias de bajos
ingresos que no pueden acceder a créditos, que no tienen los recursos suficientes para autoconstruir,
0 para comprar una vivienda, dificiilmente logrardn ser propietarios. Sin embargo, esto no
necesariamente deberia considerarse un problema, debido a que también es posible ver a la vivienda
como un servicio, y no solo como un bien inmueble. Por lo tanto, el alquiler es una alternativa valida
al momento de prestar un servicio, y en muchos casos debe ser preferida antes que comprar una
vivienda (Blanco et al., 2014).

La vivienda propia tiene una importancia estratégica por el alto impacto econémico dentro de las
industrias inmobiliarias y por su aporte dentro de la generacion de empleo, que a su vez otorga
ingresos a nuevas familias durante el ciclo de construccién. Esta cadena productiva también involucra
a los bancos que articulan este proceso a través de la intermediacidon financiera, generando
crecimiento y expansién econdmica. Estos procesos, si bien aportan recursos dentro de la economia
de un pais, no son el Unico tipo de tenencia que beneficia al crecimiento del mercado inmobiliario y
financiero. Por consiguiente, no se debe excluir al mercado de alquiler, y no se deberia considerar a la
propiedad como un tipo de tenencia superior a las demas (BID, 2014).

Uno de los problemas por el cual el mercado de vivienda de alquiler es muy limitado es debido a que
los gobiernos latinoamericanos han fomentado la vivienda propia; incitando a las familias a comprar a
través de programas que subsidian la vivienda de interés social. Esta solucién no debe ser
desacreditada; sin embargo, ha causado que en muy pocas ocasiones los gobiernos se enfoquen en
impulsar o apoyar a la vivienda de alquiler (Gilbert, 2001). En la regidn, rentar una vivienda adn es visto
como la ultima opcion para muchas familias, contrario a lo que sucede en paises europeos, en donde
la vivienda de arrendamiento es una alternativa muy considerada por los residentes de esos paises ya
que el alquiler es una alternativa en todos los niveles de ingreso (Harloe, 1985, citado en Gilbert, 2001:
30).

El tipo de tenencia que existe en los distintos continentes no tiene relacién con el nivel de desarrollo
de un pais (grafico 15). Es decir, que el porcentaje de tenencia de propiedad no crece con el nivel de
desarrollo de un pais, mas aun, cuando se calcula la correlacién entre la tasa de propiedad y el PIB per
capita esta relacion fluctia desde valores negativos. Lo que significa que la tenencia de vivienda
disminuye débilmente a medida que el ingreso crece, pero que la varianza de esta tendencia es
considerable (Blanco et al., 2014).

Grdfico 15: Tenencia de vivienda por regién (2012)
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Asimismo, en Latinoamérica la tenencia de propiedad tampoco se ve explicada Unicamente por el nivel
de ingresos de las familias. No existe un patrén determinado en donde las familias con mayores
ingresos alquilen en mayor o menor cantidad, asi como en los deciles mdas bajos tampoco se observa
gue existan mas o menos propietarios en comparacion con familias de mayores ingresos (grafico 16).
De modo que, las posibilidades de que exista mayor nivel de tenencia no se dan por el nivel de ingresos,
sino que depende de una serie de factores sociales, econdmicos y culturales dentro de cada pais
(Blanco, 2014).

Grdfico 16: Probabilidad de alquiler por decil de ingreso
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Elaboracién: Autora.

Se ha tratado de explicar a qué se debe la diferencia de adquisicién de vivienda entre las distintas
regiones a través de modelos econométricos, sin embargo, los modelos construidos han sido
inestables y sensibles a las distintas especificaciones que presenta cada pais. Pero dentro de estos
estudios se ha logrado rescatar resultados importantes de dos variables: la urbanizacién y la tradicion
juridica. La primera variable, sugiere que mientras mayor sea la tasa de poblacién urbana en un pais,
menor serd la tasa de propietarios. Lo cual se reafirma debido a que la tasa de propiedad en el sector
rural es mayor a la del sector urbano (Blanco et al., 2014).

El nivel de correlacion entre la tasa de urbanizacién y el nivel de propiedad de vivienda es negativa, y
se puede explicar debido a los altos precios de la vivienda en el sector urbano generados por la escasez
de suelo en las areas mas centrales. Blanco (2014) sostiene que este factor hace que sea mas costoso
adquirir una propiedad, lo cual disminuye el nivel de vivienda propia y aumenta la vivienda informal.
Por otro lado, las migraciones masivas del campo a la ciudad generaron que la demanda de vivienda y
suelo se incremente de un momento a otro, lo que también influyd en el tipo de tenencia, ya que era
mas dificil adquirir vivienda en areas urbanizadas debido al alto nivel demandado de suelo en las
épocas migratorias.
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La segunda variable, la tradicién juridica, indica que los paises con conceptos juridicos (valores,
costumbres, instituciones) mas firmes, presentan una mayor tasa de propiedad que aquellos que
tienen normas menos rigidas (Blanco et al., 2014).

En conclusidn, las dos variables mencionadas tienen que ver con el nivel de tenencia de vivienda en las
distintas regiones del mundo, mas no se relaciona con el nivel de desarrollo econdmico de los paises.
Por lo tanto, el pensamiento de que construir vivienda social de alquiler generaria menor crecimiento
en unaregiodn no es un concepto valido. Por esta razén, muchos gobiernos han entendido que no existe
relacion directa entre politicas de renta y el desarrollo econédmico del pais, y han empezado a fomentar
el mercado de alquiler privado y de vivienda social.

Mercado de alquiler en América Latina

La tasa de arriendo en Latinoamérica y el Caribe fue de 21.20% en promedio en el afio 2015. La region
presenta un mercado de alquiler bastante significativo, considerando que uno de cada cinco hogares
habita en una vivienda alquilada. En las ciudades de Bolivia y Ecuador esta relacién se eleva a uno de
cada cuatro, y en Colombia a uno de cada tres (grafico 17). El concepto de que las personas que alquilan
lo hacen por necesidad no es del todo cierto, algunas personas prefieren arrendar para evitar pagos
altos de intereses de préstamos hipotecarios, o deciden evitar los altos costos relacionados con el
mantenimiento, reparaciones y pagos de impuestos al tener vivienda propia, entre varias razones mas
(Blanco et al., 2014).

Grdfico 17: Tasas de alquiler en las principales ciudades de América Latina (2006)
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La evolucién del mercado de alquiler en América Latina ha venido creciendo a partir de los afios 90
después de disminuir continuamente desde mediados del siglo veinte, debido a que adquirir vivienda
se convirtio en la norma. Medidas como el control de rentas, subsidios de hipotecas, promocidon de
vivienda publica y autoconstrucciones en el sector informal, etc., incentivaron a adquirir vivienda
propia. Las tasas de alquiler en el sector urbano han incrementado en estas ultimas décadas en la
mayoria de paises latinoamericanos, con excepcidn de Peru, en donde ha disminuido (grafico 18).
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Grdfico 18: Evolucion de las tasas de alquiler urbano en América Latina (2012)
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Fuente: BID (2014)
Elaboracién: Autora.

La oferta de alquiler es diversa, pero en su mayoria esta representada por propietarios privados que
alquilan sus viviendas para recibir ingresos adicionales. Las propiedades de alquiler estan concentradas
en pequefos grupos de arrendadores, debido a que los grandes inversionistas prefieren invertir en
acciones, terrenos o propiedades comerciales antes que incursionar en este tipo de mercado al no
tener suficientes incentivos (BID, 2014). El sector inmobiliario, por su parte, prefiere proyectos
habitacionales subsidiados por el Estado, en donde estén exentos del pago de impuestos o se les
otorgue algun tipo de beneficio econdmico o fiscal, (Blanco, 2012). A continuacion, se detalla como las
politicas de alquiler han surgido en la regién a pesar de la importancia otorgada hacia la vivienda de
propiedad.

Politicas de alquiler de vivienda

No existe una politica de vivienda universal. A pesar de esto, los gobiernos de Latinoamérica han
privilegiado el concepto de “fomentar la casa propia” como enfoque de las politicas habitacionales en
los ultimos afios. La politica de vivienda deberia basarse en la prestacién de un servicio que cumpla
con las mejores cualidades para una familia, en este sentido, el alquiler es una forma de prestacién de
servicios que es flexible, inclusivo y asequible (Blanco et al., 2014).

Ni el mercado privado ni el Estado, han logrado resolver en su totalidad el problema de la vivienda.
Por un lado, el mercado falla al no lograr proveer vivienda lo suficientemente asequible como para que
los demandantes que no tienen suficientes ingresos la puedan adquirir. Asimismo, el proceso de
construccion se ha visto frenado por las dificultades legislativas, los altos costos del suelo o materiales.
Incluso en las economias capitalistas mas liberales, el mercado no ha logrado crear sistemas de
vivienda social equilibrados y equitativos, por lo que el Estado se ha visto en la obligacién de intervenir
en el mercado habitacional (BID, 2014).

Sin embargo, el Estado tampoco ha logrado la mayor eficacia en la provision de vivienda. A menudo se
argumenta que los subsidios no han sido bien otorgados, los programas de vivienda son ubicados en
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las periferias y se ha dejado a un lado a las familias mas vulnerables en la adquisicién de la vivienda
(BID, 2014).

Comprar una vivienda cada vez es mas dificil para familias de los quintiles mas bajos, el suelo urbano
cada vez tiene precios mas altos debido a su escasez y a los altos costos de la construcciéon. Como se
vio en el modelo de ciudad monocéntrica y policéntrica, el suelo es mas deseable mientras mas se
acerca al centro o subcentros urbanos. En consecuencia, las viviendas construidas en estas areas seran
mas demandadas, y los precios del suelo y la vivienda seran altos (McTarnaghan et al., 2016). Por otro
lado, los créditos hipotecarios son dificiles de obtener, obligando a estas familias a asentarse en
viviendas informales, que presentan los problemas mencionados en el capitulo anterior.

La politica habitacional no solo debe basarse en otorgar vivienda propia a las familias, debe enfocarse
principalmente en entregar un servicio con buena calidad y de facil acceso por todos los demandantes.
Por esta razon, el mercado de alquiler puede ser un componente clave dentro del mercado hipotecario
para proveer vivienda inclusiva y de interés social (BID, 2014).

McTarnaghan et al. (2016), sostiene que la vivienda de alquiler estd emergiendo como un
complemento viable a las estrategias de vivienda existentes a pesar del enfoque tradicional que existe
en la region. Partiendo de esto, es necesario considerar las limitaciones y costos que presenta el
mercado de alquiler, ademas de tener presentes los riesgos propios que puede tener cualquier tipo de
vivienda como catdstrofes naturales, regulaciones del uso del suelo, depreciacién del inmueble, entre
otros conflictos. Peppercorn y Taffin (2013), en el estudio de Blanco (2014) describen que este
mercado tiene sus propios riesgos y costos a considerar como la probabilidad de vacancia, el excesivo
gasto por el deterioro de la vivienda causado por los inquilinos, la falta de pago de la renta a tiempo
por parte del arrendatario y la incertidumbre por el proceso de reposesion.

En conclusidn, el mercado de alquiler es un instrumento importante dentro de la politica publica de
vivienda, debido a que el Estado puede apoyar la provisidon de alquiler y estimular la produccion
comercial a gran escala. Y a su vez, desde el lado de la demanda, puede proveer subsidios directos a
personas de bajos ingresos que consideran a la renta como una opcién viable. Este tipo de politicas
deben ser efectuadas de manera planificada, para mitigar el crecimiento periférico y la segregacion.
De esta forma se construyen ciudades mas densas, accesibles y compactas (Blanco et al., 2014).

En varios estudios del Banco Interamericano de Desarrollo sobre el mercado de vivienda en América
Latina se ha concluido que una alternativa de politica publica para reducir el déficit habitacional es
fomentar el mercado de alquiler de bajo costo, es decir, la vivienda social de alquiler. Se sefiala una
serie de beneficios dentro de este mercado y se describen procesos de politica social a través del cual
se puede incrementar la oferta de vivienda adecuada y asequible para otorgar flexibilidad a este sector
de la poblacién. A continuacidn se describiran algunos de los beneficios de la vivienda de alquiler.

Ventajas de la vivienda en alquiler

La vivienda de alquiler puede ofrecer una mejor alternativa para familias cuyas necesidades, estilo de
vida, o ingresos econdmicos no se presten para adquirir una casa propia (Retsinas y Belsky, 2002,
citado en Bouillon, 2012). El concepto de vivienda propia ha disminuido la flexibilidad en el mercado
habitacional, ademas el BID (2014) sefiala que “ha generado problemas en la falta de movilidad de los
trabajadores, aumentando el riesgo financiero debido a la concentracién de activos, y contribuido al
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desarrollo periférico y segregacién”. La opcion de adquirir vivienda propia es sumamente positiva para
disminuir los déficits cualitativos, pero es costosa para el Estado, y sobre todo no logra cubrir a gran
escala las deficiencias cualitativas de la vivienda (BID, 2014).

El arriendo es una opcidén valida y viable para expandir la oferta de vivienda social, generar mayor
asequibilidad y ayudar al problema habitacional. Para las familias de bajos recursos econémicos este
tipo de vivienda es una alternativa primordial, debido a que es la opcidn a la que recurren al no poder
acceder al mercado formal a través de créditos o al no poder iniciar procesos de autoconstruccion por
no tener los recursos suficientes (Blanco et al., 2014).

Estudios recientes del BID han investigado los beneficios de la vivienda de alquiler para la poblacién
de bajos ingresos. A breves rasgos las ventajas se observan en la calidad, ubicacién, accesibilidad y
mejora en los servicios publicos en la mayoria de viviendas de renta.

El alquiler permite que las familias tengan mayor movilidad residencial, concepto que va mas alla del
mercado de vivienda. Blanco et al. (2014: 9) sefala que cuando existe este beneficio, el mercado
laboral se ajusta mas rapidamente a cambios de la demanda. Asimismo, en varios estudios de Oswald
(1996), citado en Blanco et al., 2014, se evidencid que en algunas economias desarrolladas el
desempleo crecid entre 1960 y 1990 por el incremento de la tasa de propiedad, lo que demuestra que
las familias adquirian inmovilidad al comprar una casa y no tenian la misma libertad de trasladarse en
caso de que surjan nuevas posibilidades de trabajo en ciudades distintas a las que habitaban. Del
mismo modo, en el estudio de Bouillon (2012), la UN-HABITAT (2003; 2011) sostiene que:

Una ventaja del mercado de alquiler es que facilita la movilidad de los individuos y familias que buscan
empleo dado que elimina las barreras a la movilidad residencial al evitar los costos de transaccion
asociados con la compraventa de propiedad.

Otra ventaja del alquiler es la localizacién, este tipo de viviendas son una mejor opcidn en ubicacion al
encontrarse en areas mas centrales y densas, contribuyendo a solucionar problemas de segregacién y
crecimiento periférico de baja densidad, adquiriendo las ventajas de la aglomeracién (Blanco et al.,
2014). En el grafico 19 se observa la relacién entre densidad y tenencia de alquiler en la Ciudad de
México, y se demuestra que el alquiler permite ubicarse en zonas de mayor densidad, mas integradas
y cerca de lugares de desarrollo social; es decir dentro del drea central delimitada. Asimismo, al
ubicarse en el primer anillo urbano aliviana los costos de transporte y disminuye el tiempo que se gasta
en trasladarse (BID, 2014).
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Grdfico 19: Relacion entre densidad y tenencia en la Ciudad de México

TENENCIA EN ALQUILER TENENCIA EN PROPIEDAD

Legend
[ [orpo

mexicocity 1

I < o0 101 o

Fuente: BID (2014)
Elaboracién: Blanco (2014)

En estudios realizados por Blanco et al. (2014), se demuestra que los apartamentos y habitaciones de
arrendamiento en Latinoamérica suelen estar ubicados en su gran mayoria en los primeros anillos
urbanos de la ciudad. Las areas centrales, por tener suelo mas costoso, tienden a tener construcciones
verticales debido a que las inmobiliarias tratan de abaratar costos, este tipo de edificaciones tienen la
ventaja de crear areas mas densas, con mejor integracién social y menor uso del automoévil como se
menciond previamente (Blanco, 2014).

La ubicacién es un factor importante para todas las familias, una buena localizacién brinda mayores
oportunidades en lo que respecta al acceso al empleo, y a la calidad de servicios publicos. Por ejemplo,
en las zonas centrales de México los hogares de bajos ingresos econdmicos que tienen como jefe de
hogar a mujeres jévenes prefieren alquilar una habitacion en los sub centros o dreas centrales de la
ciudad, antes que ubicarse en viviendas informales en la periferia (Miraftab, 1997, citado en Bouillon,
2012). La autora menciona que de esta manera se ahorran tiempo y costos de desplazamiento y no se
preocupan de gastos asociados a la construccion o mantenimiento de la residencia. Entonces para
familias constituidas de esta forma, el tiempo tiene un valor primordial y prefieren estar ubicadas cerca
de sus trabajos, escuelas y dreas recreativas, pagando alquiler, antes que tener una vivienda propia en
los suburbios.

En el estudio del BID, ¢Por qué alli?, Nora Libertun de Duren (2017), sefiala que desde que iniciaron los
procesos de migracién en 1960 las familias que llegaban a la ciudad resolvian sus necesidades de
vivienda mediante la autoconstruccion en zonas formales o informales, o mediante la adquisicién de
vivienda publica. En este estudio se logra determinar que la mayoria de proyectos habitacionales de
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vivienda publica se construyen en las periferias. Si bien se invierte en la construccidn de infraestructura
basica no se logra adquirir los mismos beneficios que existen en los centros urbanos (Libertun de
Duren, 2017).

Otra ventaja de la vivienda de alquiler es que presenta mejores condiciones estructurales en los
materiales de construccion y en el abastecimiento de servicios basicos (agua potable, saneamiento y
electricidad) que la vivienda informal. Esto es resultado de la existencia de mercados informales que
permiten la construccién de viviendas en cualquier condicidn, y ademas de viviendas que hoy en dia
son consideradas formales debido a procesos de regularizacion de los gobiernos que han convertido
viviendas de origen informal con malas condiciones en viviendas formales (Blanco et al., 2014).

En el estudio de Blanco et al. (2012) se compara las caracteristicas de infraestructura y materiales
utilizados en la vivienda de alquiler, en viviendas formales y en viviendas sin titulos de propiedad
(informales). Se concluye que las caracteristicas de infraestructura y materiales son bastante similares
entre las propiedades con titulo y las de alquiler, mientras que cuando se compara las viviendas
informales y la vivienda de alquiler, este ultimo tipo de tenencia presenta mejores condiciones en la
infraestructura y tipo de materiales. En el grafico 20, se observa que el déficit de infraestructura
(carencia de agua potable, saneamiento y electricidad) es mayor en las viviendas sin titulo y en las
residencias formales, mientras que el déficit de infraestructura en la vivienda de alquiler es muy bajo,
y fluctia entre el 2 al 10 por ciento, con excepcidon de Bolivia (31.6%). De esta forma se concluye que
las viviendas de alquiler tienen mejores condiciones de infraestructura que las viviendas informales.

Grdfico 20: Déficit de infraestructura por tipo de tenencia (2012)
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En lo que se refiere al hacinamiento, la vivienda de alquiler también presenta mejores condiciones que
la vivienda sin titulo, aunque peores condiciones que la vivienda formal. Esto se da porque en general
la vivienda de alquiler suele ser mas pequena en metros cuadrados que la vivienda propia. Ademas
muchas veces se alquilan cuartos o pisos de una residencia, y no se controla el nUmero de personas
gue habitardn alli. Por ende, es mds probable que se habite en condiciones de hacinamiento (Blanco
et al., 2014).

A pesar de los beneficios mencionados, la vivienda en alquiler no es intrinsecamente superior a la
vivienda propia. Al contrario, ambas opciones pueden ser consideradas como complementos, y no
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como sustitutos. El objetivo de proponer una alternativa asi no es clasificar los tipos de tenencia como
mejor o peor; mas bien la clave estd en entender que debe existir un equilibrio entre todas las
opciones, y que ninguna es mala o buena per se, sino que son sus caracteristicas particulares lo que se
debe ofrecer al mercado para que existan mas posibilidades de eleccion para satisfacer las diferentes
preferencias de los consumidores (Blanco et al., 2014).

La vivienda de alquiler no es la panacea ante el problema habitacional, las tasas de retorno de inversion
en este tipo de vivienda son bajas en comparacidn a los otros tipos de tenencia. Ademas, se hallan
aspectos negativos dentro de la inversién en vivienda de alquiler, por ejemplo: existe una gran
cantidad de impuestos a pagar por las constructoras, los ingresos que reciben las inmobiliarias son
bajos, los controles de alquiler por parte del gobierno son numerosos, asimismo los duefios de las
viviendas deben incurrir en gastos en mantenimiento y deben tener la capacidad de seleccionar de
manera eficiente a los inquilinos para no correr mayor riesgo. Estos aspectos obligan tanto a las
inmobiliarias como al gobierno a limitar este tipo de politica (Gilbert, 2001).

Por consiguiente, el desarrollo y expansién del mercado de alquiler en la regién ha surgido de manera
pausada, y pese a que existen aspectos negativos en este tipo de residencias las experiencias en la
region han demostrado que los beneficios que ofrece la opcién de alquiler son evidentes para los
hogares de ingresos medios y bajos. A continuacion, se describe el proceso habitacional que han vivido
los paises de Argentina, Brasil, Perd y Uruguay al implementar en el mercado de vivienda el
arrendamiento.

Experiencias del mercado de vivienda en arrendamiento en América
Latina

En la region latinoamericana, los procesos habitacionales y las politicas que los gobiernos han
implementado se asocian principalmente con otorgar vivienda propia a través de subsidios y ayudas
crediticias a los hogares. La vivienda en régimen de arrendamiento es una nueva forma de acceso que
se ha venido implementando desde hace algunos afios en varios paises latinoamericanos. En esta
seccion se presenta un analisis empirico de los aspectos mds relevantes del funcionamiento del
mercado de alquiler de vivienda urbana en algunos paises de la region.

Vivienda de alquiler: Argentina

Al igual que en América Latina la propiedad ha sido el modo de tenencia tradicionalmente promovido
en Argentina, en ella ven un elemento constitutivo de su identidad de clase. Esto quiere decir que mas
alla de que la vivienda sea un bien que les otorga seguridad de vivencia, la tenencia propia tiene un
valor simbélico cultural muy importante. Por esta razén, la mayoria de la poblacién anhela alcanzar la
meta de adquirir una vivienda formal (o informal) que les otorgue seguridad de tenencia y futura
capitalizacidon. En muchos casos este objetivo supone esfuerzos personales y familiares de enorme
cuantia que no termina beneficiando a los hogares (Reese, Almansi, Del Valle, y Juan, 2014).
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En este escenario, el Estado ha desarrollado acciones, planes y programas gubernamentales de
vivienda y urbanizacidén regidos a un solo objetivo: “convertir en propietarios a todos los beneficiarios
de los planes y programas oficiales” (Reese et al., 2014).

A partir del 2003, se presenta una crisis de acceso al suelo urbano para los sectores de menores
ingresos, ocasionada por la alta valorizacion del suelo urbano, lo que a su vez generd un alza
significativa de precios. Por otro lado, en los ultimos 10 afios se redujo el financiamiento hipotecario
que afectd especialmente a los sectores de menores ingresos que tienen baja capacidad de ahorro
(Reese et al., 2014).

En el afio 2010, el gobierno invirtido 3.3% del PIB en mejora de infraestructura, valor que se ha
incrementado en casi 3% desde el 2002. Pero en lo que respecta a los créditos al sector de la vivienda
a partir de la pesificaciéon de los créditos (que eran originalmente pactados en ddlares) el
financiamiento disminuyé de $10.000 millones a $2.000 millones de délares (Reese et al., 2014).

En este contexto, surge la idea de ampliar la oferta habitacional mediante el fortalecimiento del
mercado de alquiler y en esta ultima década este tipo de tenencia ha experimentado una importante
expansion en Argentina, en especial en la Ciudad Autdonoma de Buenos Aires (CABA). En el grafico 21,
se observa que la categoria de inquilinos se incrementd en 5% en todo el pais en los Ultimos 20 afios y
en la CABA desde 2000 a 2011 paso de 22% a 29.90%. Para el afio 2015 el porcentaje de viviendas que
alquilaban era del 34%, es decir que desde 2011 aumentd en un 14% el total de inquilinos.

Grdfico 21: Porcentaje de tenencia en Argentina y CABA (1990-2011)
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El mercado de alquiler en Argentina involucra a dos grandes grupos de inquilinos, en primer lugar se
encuentra la clase media que renta casas o departamentos y se sitia en el mercado de alquiler formal.
Reese et al. (2014) determina que este sector cumple con la ley de alquileres nimero 23.091 y tiene
documentacion inscrita en los registros de propiedad. Ademads generalmente a este mercado acceden
hogares que pueden otorgar garantias formales como el pago adelantado de los 2 primeros meses.
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En segundo lugar se encuentra el mercado informal de alquiler que agrupa a las familias de bajos
ingresos con trabajadores generalmente informales, que no tienen vivienda propia, y tienden a alquilar
departamentos, piezas, o cuartos en dreas periféricas de la ciudad o barrios populares. Las relaciones
contractuales no suelen estar documentadas por escrito debido a que la mayoria de transacciones se
establece en contratos informales (Reese et al., 2014).

La oferta que existe en los mercados de alquiler es operada en su gran mayoria (las tres cuartas partes)
mediante la intermediacidn de empresas inmobiliarias especializadas. Es decir, que el propietario de
la vivienda entrega la administracién de su residencia a estas compaiiias durante un plazo acordado,
a un precio determinado y la empresa cobra un honorario para realizar las tareas de alquiler®.

Enla CABA, el mercado informal de alquiler es un fendmeno que se observa con mayor amplitud. Estas
viviendas son demandadas por trabajadores formales e informales con ingresos medios y bajos, y que
no cuentan con las garantias exigidas por el mercado de alquiler formal. En los estudios de Reese et
al. (2014) se determind que este tipo de viviendas generaban problemas de segregacion social y
espacial en la ciudad al estar localizados en zonas de riesgo, y ademds este mercado estaba
conformado por viviendas con malas condiciones habitacionales y materiales de construccién de baja
calidad.

El gobierno argentino, al entender la gravedad de este problema, inicia un proceso de mejora al acceso
de la vivienda en general y de alquiler. En el proyecto de Ley S-3814/15 el Senado de la Nacion busca
incluir al Sistema Nacional de Alquiler Social (SNAS) con el propésito de promover en mayor escala la
oferta de vivienda de alquiler.

El objetivo del SNAS es garantizar mayor asequibilidad para familias que desean rentar; el inciso 2
describe que se incluya al articulo 1196 del Cddigo Civil de la Nacidn y se lo redacta de la siguiente
forma:

Cuando el destino sea habitacional con fines sociales tutelada por el Estado, se comprende lo estipulado
en el articulo 1196, y no se podra requerir al locatario: a. precio de alquiler fuera de los montos minimos
y maximos estimados para tal fin por la autoridad de aplicacion. b. garantia propietaria (Proyecto de Ley
S-3814/15, 2015: 1).
Por otra parte, desde el afo 2015, el gobierno ya reconoce la necesidad de ofertar vivienda de alquiler
social para solucionar situaciones de hacinamiento y alquiler informal. En este sentido, el articulo 4
sefiala que se debe: “crear un Sistema de Alquiler Social destinado a la vivienda familiar, Unica y
permanente...”; la vivienda debe ser digna y presentar caracteristicas minimas y adecuadas de habitat.
De esta forma se favorece a una transicién de vivienda de alquiler informal a formal (Proyecto de Ley
$-3814/15, 2015).

Finalmente, el articulo 11 describe que todos los fondos necesarios para implementar el Sistema de
Alquiler Social se incluiran en la Ley de Presupuesto General, y se destinaran los fondos de la siguiente
manera: la construccién de viviendas con funcién de alquiler social (33%)%°, la garantia de contratos de
locacion (67%). De esta forma el Estado contribuye a la oferta de alquiler para familias que no pueden
cubrir los gastos dentro del mercado inmobiliario (Proyecto de Ley S-3814/15, 2015).

14 Dentro de las tareas de alquiler se incluye la responsabilidad de la publicidad, exhibicién de la vivienda de alquiler a
potenciales rentistas, y la seleccidn del inquilino (Reese et al., 2014).

15 Los fondos se destinaran para la adquisicién o expropiacidn de tierras destinadas a proyectos de vivienda de alquiler social
(Proyecto de Ley S-3814/15, 2015: 7).
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Por otro lado, la Subsecretaria de Desarrollo Urbano y Vivienda, en septiembre del 2017, presento el
manual de ejecucién para promover la vivienda social, dentro del cual se incita a la produccion de
alquiler social con el objetivo de que las familias de menores recursos accedan al alquiler y puedan
superar las barreras actuales en este mercado como obtencién de garantias, gastos iniciales,
reconocimiento de ingresos informales y costo de alquiler (Plan Nacional de Vivienda, 2017). En este
informe se describe con claridad a los futuros beneficiarios, la asignacidén de recursos y la gestidn del
financiamiento.

En el marco de accién actual, el gobierno financia varios tipos de proyectos como: viviendas nuevas
urbanas o rurales, mejoramientos habitacionales, regularizacion y titulacidn, promocién del alquiler
social entre otros proyectos. El objetivo es invertir en los procesos necesarios para facilitar el acceso
formal al alquiler de vivienda de interés social (Ministerio del Interior, 2018).

En conclusidn, las politicas de alquiler aun deben ser desarrolladas en mayor escala en Argentina, la
cultura de apego hacia la casa propia es uno de los mayores inconvenientes que debe ser trabajado
para que las familias logren entender que la vivienda de alquiler es una opcién vdlida y presenta
mejores condiciones que la vivienda informal. Los proyectos de ley y los estudios de mercado de
alquiler en el pais han incrementado la oferta de este tipo de tenencia mejorando algunos de los
problemas dentro del mercado habitacional como el déficit cualitativo, la asequibilidad y la
segregacion (Reese et al., 2014).

Vivienda de alquiler: Brasil

Durante las ultimas seis décadas la provision de vivienda publica ha sido insuficiente, y ademas se ha
visto agravada por la disparidad entre el ingreso y los precios de la vivienda que no permiten que
familias de bajos recursos econdmicos logren adquirir vivienda formal. Por consiguiente, las ciudades
brasilefias son escenario de varios problemas habitacionales: invasion de tierras, asentamientos
irregulares, viviendas deficitarias, excesiva densidad, construccién en areas peligrosas y en areas
periféricas, entre otros (Pasternak y D’Ottaviano, 2014).

El proceso migratorio del campo a la ciudad que vivié Brasil en los afios 1950 se dio en mayor nivel en
las ciudades de S3do Paulo, Curitiba y Rio de Janeiro por ser consideradas grandes urbes
industrializadas. La poblacidon urbana aumentd considerablemente en estos afios y generd que la
demanda de viviendas en las ciudades brasilefas aumente de sobremanera. Las politicas
habitacionales no lograron responder ante este incremento, y pese a que el Banco Nacional de
Vivienda entre 1964 y 1986 fue responsable de la construccidn de 4.4 millones de viviendas nuevas,
solo un tercio del total se destind a familias vulnerables de escasos recursos (Pasternak y D’Ottaviano,
2014).

Esta fue una de las razones para que en Brasil el déficit habitacional en los quintiles mds bajos se
mantenga mucho mas alto en comparacién con el resto de paises de la regién (BID, 2014). En el cuadro
8 se observa que en el afio 2013 y 2014 casi el 84% de déficit habitacional se encontraba en las familias
gue recibian hasta 3 salarios minimos. Ademas la variacidn entre estos dos afios es casi nula.
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Cuadro 8: Porcentaje de déficit habitacional urbano en Brasil (2013-2014)

Ano Hasta 3 salarios De3a5 De5a10 Mas de 10
minimos salarios salarios salarios
minimos minimos minimos
2013 83,4 9,9 5,2 1,5
2014 83,9 9,7 5,0 1,4

Fuente: Camara Brasileira de la Industrial y Construccion (2013-2014)
Elaboracion: Autora.

Por otra parte, la urbanizacidn acelerada generé problemas en el mercado de vivienda, sobre todo en
el déficit habitacional y en la asequibilidad. En 2007 el déficit habitacional total de Brasil era de 5.8
millones de viviendas, de las cuales el 83.5% se encontraba en zonas urbanas (4.8 millones de
viviendas). En general no se observa que el déficit haya disminuido de forma continua, en algunos afios
la variacion ha sido positiva y en otros afios negativa (grafico 22). Por lo que los gobiernos brasilefios
han tenido que sobre llevar serios problemas habitacionales en estas décadas, a pesar de las politicas
gue se han implementado.

Grdfico 22: Déficit habitacional urbano en Brasil por regiones (2007-2014)
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Fuente: Camara Brasileira de la Industrial y Construccidn (varios afios)
Elaboracién: Autora.

Enlo que respecta al mercado de alquiler, las familias de los quintiles inferiores se han limitado a rentar
habitaciones en zonas centrales de las grandes ciudades brasilefias o arrendar viviendas deficientes en
la periferia. Los gobiernos no han dado importancia a este tipo de problemas, y rara vez han
considerado como alternativa al mercado de alquiler (Pasternak y D’Ottaviano, 2014).

En Rio de Janeiro y S3o Paulo el porcentaje de renta que es cobrado a las familias es sumamente alto
y ha sido uno de los principales problemas en el mercado habitacional, representa el 32% del déficit
de vivienda. Este problema surge anos atras por el auge industrial de 1930, donde la presién popular
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se incremento (debido a la migracidn masiva rural-urbana) y obligd al presidente Vargas a publicar la
Ley de Tenencia. Pero esta ley era poco atractiva para los inversores inmobiliarios, y no tenia como
objetivo destinar recursos al sector del alquiler (Pasternak y D’Ottaviano, 2014).

En 1946 se cred la Fundacién Casa Popular (FCP) durante el “periodo populista”, este programa seguia
enfocandose en politicas que fomentaban la vivienda propia y subvencionada. La poblacién y el
gobierno consideraban que este tipo de tenencia implicaria estabilidad social, al otorgar un lugar
seguro para habitar, y al entregar residencias con mejores condiciones y mayor seguridad para las
familias (Pasternak y D’Ottaviano, 2014).

Al igual que en Latinoamérica, la concepcidn de la importancia de poseer una vivienda propia es parte
de la cultura. Por esta razdn, las politicas habitacionales toman esta postura, generando que el alquiler
decrezca de forma constante. En el gréfico 23 se observa como desde 1990 hasta 2005 la vivienda de
alquiler decrecid pasando de 22% a 18.4%. Sin embargo, en estos ultimos afios, debido al cambio en la
Ley de Propiedad 11.977 que instituye programas habitacionales para enfrentar la legalizacién de suelo
urbano en el pais, el Estado decidié enfocarse en la vivienda de alquiler. A partir del 2007 la vivienda
de alquiler se incrementa nuevamente (Pasternak et al., 2014).

Grdfico 23: Porcentaje de viviendas por tipo de tenencia en el drea urbana (1990-2011)
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Fuente: BID (2014)
Elaboracién: Autora.

Pese a que el porcentaje de familias inquilinas se incremento hasta alcanzar el 23.4% en el aiio 2011,
la propagacidn de las viviendas de propiedad crecia de gran manera por la venta de lotes en la periferia
incentivando a procesos de autoconstruccién de residencias informales. Asimismo, el incentivo a
comprar vivienda propia aumenté por el pensamiento de que las viviendas de alquiler son residencias
destinadas para las familias “mas pobres” y su calidad es deplorable (Pasternak y D’Ottaviano, 2014).

No obstante, se ha demostrado que en Brasil las condiciones de las viviendas en alquiler en las ciudades
de Curitiba y S3o Paulo son superiores a las viviendas informales y las viviendas de propiedad. En el
cuadro 9 se observa que el porcentaje de déficit de materiales, hacinamiento e infraestructura siempre
es menor en las viviendas de alquiler, es decir que presenta un déficit cualitativo menor al 1% en
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términos de materiales y hacinamiento y solo en términos de infraestructura presenta un déficit
considerable (9.2%).

Cuadro 9: Porcentaje de déficit habitacional segun tipo de tenencia en el drea urbana Brasil (2011)

Tipo de déficit Alquiler Propiedad con titulo Propiedad sin titulo
Materiales 0,6 1,1 2,6

Hacinamiento 0,3 0,4 1,0

Infraestructura 9,2 16,4 18,6

Fuente: BID (2014)
Elaboracion: Autora.

Ante algunos cambios en las politicas habitacionales, Brasil ha desarrollado estudios para iniciar con
procesos de alquiler de vivienda social. El primer programa de arrendamiento que surgio en Brasil fue
en el afio de 1998, el Programa de Alquiler Residencial (PAR), estaba enfocado en la vivienda social y
permitia que después de un determinado periodo de tiempo (15 afios maximo) las familias tuvieran la
opcion de comprar la vivienda, de esta forma los hogares se convertirian en propietarios al final del
contrato de arrendamiento. El valor de la renta mensual se fijo en 0.70% del costo total de la vivienda,
pero no podia sobre pasar del 15% de los ingresos totales familiares. A partir del desarrollo de este
programa surgié el PAR de Sao Paulo, orientado a ofertar vivienda a familias de ingresos mensuales de
hasta tres salarios minimos. El objetivo del programa era:

Ampliar las formas de acceso a la vivienda para la poblacion de menores ingresos, que no puede
participar en los programas de financiamiento en la adquisicion de propiedades, o que, por sus
caracteristicas, no tiene interés en la adquisicion, a través de la provisién de unidades de vivienda en
alquiler social, ya construidas (Pasternak y D’Ottaviano, 2014: 149).

El financiamiento para este proyecto provenia de recursos municipales y federales, principalmente del
Fondo de Vivienda Municipal. Es importante mencionar que no todos los costos eran asumidos por el
Estado, los gastos de condominio y de mantenimiento eran pagados por los residentes. Estos
programas se ubican en zonas mas densas que los programas “ordinarios” de vivienda social,
adquiriendo los beneficios sociales y econdmicos de la aglomeracion. Ademas las cuotas mensuales de
alquiler eran definidas en estudios previos con el objetivo de delimitar el porcentaje de renta que fuese
asequible para las familias de menores ingresos.

En conclusién, la vivienda de alquiler social fue importante para contrarrestar los problemas de
vivienda en el pais. Nuevamente se observa efectos positivos en lo que respecta a la asequibilidad, y
ubicacién de las viviendas, ademas, al presentar caracteristicas de infraestructura superiores a la
vivienda propia estas politicas apuntan a disminuir el déficit habitacional cualitativo (Pasternak y
D’Ottaviano, 2014).

Vivienda en alquiler: Peru

El interés de tener una vivienda propia es una inclinacién natural de la poblacidn peruana, en este
sentido el mercado habitacional estd dominado por las residencias propias. En el area urbana la
evolucién de la vivienda de propiedad se ha incrementado en 8% desde 1997 con un porcentaje de
61.40% hasta alcanzar el 69.40% en el 2003 (BID, 2014). Estas cifras reflejan que el tipo de politica
implementado en estos afios ha sido a favor de la vivienda propia.
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En Perd, la provisidon de este tipo de tenencia ha terminado beneficiando en mayor medida a la clase
media frente a los sectores de bajos ingresos. Por ejemplo, entre 2006 y 2011 se propuso entregar 22
000 créditos habitacionales a familias ubicadas en los quintiles intermedios, no obstante se otorgé 21
061 créditos, es decir que si bien no se entregaron todos los créditos planificados, si se cumplié la
propuesta en un 96%. Cuando se planificaba la provisidon de programas de vivienda disefiados para la
poblacién de escasos recursos o las familias mas vulnerables, esta agenda no se solia concluir, o el
gobierno enfrentaba dificultades de financiamiento para estos programas. Por ejemplo, en el afio 2002
se propuso entregar 10 000 bonos de vivienda social por afio entre 2003 y 2011, desgraciadamente
solo se entregaron 23 700 bonos en los 9 afios trascurridos, es decir, tan solo el 26% de esta politica
se dio a cabo (Valdivia, 2016) (Calderdn, 2014).

El acceso al suelo en Peru se da de manera formal e informal; dentro de los procesos legales se
encuentran construcciones propias, urbanizaciones privadas y programas publicos-privados de
viviendas. Mientras que en el mercado ilegal se encuentran las invasiones de suelo y alquiler informal.
En el mercado formal se puede comprar y alquilar residencias que han sido planificadas y construidas
por empresas inmobiliarias privadas o con la ayuda de subsidios publicos. Por el contrario, los
mercados informales no ofrecen condiciones adecuadas en la construccidn pero los precios se adaptan
mejor a los ingresos de las familias de quintiles mas bajos (Calderdn, 2014).

El mercado habitacional informal continda creciendo desde hace algunos afios, en el afio 2015, siete
de cada diez viviendas se construian de manera informal, lo que generd la creacidn de residencias
inadecuadas que incrementaban el porcentaje de déficit cualitativo en Perd. En el mismo afio, 64% de
los hogares no contaban con licencia de construccién de su vivienda, y solo el 24% contaba con esta
licencia. Asimismo el 72% de las familias peruanas no utilizdé asistencia técnica para construir sus
viviendas (Tagle, 2016).

En el afio 2016 Perd alcanzé un déficit cualitativo del 11.7% generado por los asentamientos informales
gue por procesos de autoconstruccion permitian que las residencias se cimenten con materiales
deficientes o en zonas de riesgo. En el grafico 24 se observa que desde el afio 2013 el porcentaje de
hogares con déficit cualitativo siempre ha sido mayor, y se asocia a este porcentaje tan alto el
problema de la informalidad. (UN-Habitat, 2011, citado en Calderdn, 2014).

Grdfico 24: Porcentaje de hogares con déficit habitacional en el drea urbana de Peru (2013-2016)
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Elaboracién: Autora.
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El Ministerio de Vivienda, Construccion y Saneamiento (MVCS) es el encargado de reducir el déficit
habitacional a través de la implementacidon de instrumentos politicos para promover el acceso a la
vivienda. En el 2016 el MVCS presentd un informe en donde se analizan: las medidas adoptadas y
logros en el mercado de vivienda, las estrategias para impulsar el acceso a la vivienda a través del
alquiler, y las oportunidades para la vivienda de arrendamiento en el sector de la construccidn
(UNIAPRAVI, 2016).

El Decreto Legislativo 1177 establece un régimen para la promocion, facilitacion y seguridad juridica
de arrendamiento de vivienda; asi como para el incremento de recursos fiscales para invertir en la
construccion de residencias destinadas al alquiler. Ademas, mediante este decreto se crea el Registro
Administrativo de Arrendamiento para Vivienda (RAV) que es el encargado de reconocer los contratos
de renta (Tagle, 2016).

La poblacién peruana abarca a un grupo importante de empleados irregulares (70%) que no pueden
acceder a créditos de manera facil por no poseer ingresos financieros regulares mensualmente. Esto
provoca que al menos 30% de los futuros prestamistas no sean considerados como “sujetos de
crédito”. En este sentido, el Decreto Legislativo busca implementar programas de alquiler que limiten
los requisitos como garantias para otorgar acceso a este segmento de la poblacién al mercado de
alquiler formal (Tagle, 2016).

La vivienda de alquiler en Perd es menos desarrollada en comparacion con otros paises de la region,
se ubica entre los paises con menor tenencia de alquiler. Pero, a pesar del bajo nivel de tenencia en el
pais, las viviendas de alquiler presentan mejores condiciones que la vivienda propia en términos de
hacinamiento, infraestructura y materiales. En general, no sobre pasan el 20% de déficit, mientras que
la tenencia propia sobrepasa el 20% de déficit en estos problemas (grafico 25).

Grdfico 25: Porcentaje de déficit de vivienda en el drea urbana en Pert segtin tipo de tenencia
(2006)
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En conclusién, el MVCS ha decidido implementar proyectos en el mercado social de alquiler debido a
las consecuencias negativas que se han generado por el alto porcentaje de familias dentro del mercado
habitacional informal. A través del Decreto Legislativo 1177 se ha logrado el crecimiento del mercado
de alquiler y se constata que el nimero de familias de estratos bajos esta adquiriendo vivienda de
renta en el sector formal debido a la facilidad que el gobierno otorga a través de estos programas
(Calderdn, 2014).

Vivienda en alquiler: Uruguay

Las politicas de vivienda en Uruguay surgen de una legislacion que apoya a la vivienda propia por las
preferencias culturales del pais. La urbanizacidon temprana permitié que los centros urbanos reciban
altos niveles de poblacién migrante del sector rural; lo que generd una alta demanda de vivienda que
no pudo ser abastecida por el sector publico ni privado y originé asentamientos informales (Chiavone,
Macellaro, y Silvera, 2014). Al observar este problema habitacional el Estado intervino en la
construccion de vivienda social bajo dos modalidades: estimulos impositivos a las inmobiliarias
privadas y otorgamiento de préstamos destinados a la construccidn de vivienda social financiados por
el Banco Hipotecario del Uruguay (BHU) (Cardenas y Barenboim, 2010).

En 1991 se cred el Ministerio de Vivienda, Ordenamiento Territorial y Medio Ambiente (Mvotma) que:
“transformd la mision social de las organizaciones publicas productoras de vivienda orientando los
recursos de acuerdo a las necesidades de la sociedad medida por la capacidad de ingreso” (Cardenas
y Barenboim, 2010). Es decir que los recursos otorgados para proyectos publicos se dirigian en mayor
cantidad a familias con bajas capacidades de ingresos. Ademas, se promovid la construccion privada
en mayor escala destruyendo el modelo de Estado proveedor que se habia desarrollado hasta esos
afios.

La Ley de Alquileres de 1974 tuvo un gran impacto positivo en el mercado de arrendamiento debido a
que permitia la liberacidn de la contratacién, lo que generd que la oferta de alquileres aumentara en
esos afios, aunque tiempo después se estabilizd por la baja demanda de este tipo de tenencia. Sin
embargo, en el marco politico seria una ley de gran importancia en afios posteriores debido a que
promoveria la vivienda de alquiler (Cardenas y Barenboim, 2010).

El mercado de vivienda en Uruguay presenta tres principales problemas: la dificultad de acceso, la
insuficiente produccidon de vivienda y el alto nUmero de asentamientos irregulares. Asimismo se
observa de nuevo el problema del crédito hipotecario, en el cual una alta proporcién de familias no
son consideradas “agentes de crédito” y no logran acceder a estos productos financieros (Chiavone et
al., 2014).

Los asentamientos irregulares, iniciaron en la década de 1950 debido a los procesos de urbanizacion,
y se expandieron a causa de la ausencia de politicas de planificacion territorial. Del mismo modo, el
problema se vio agravado porque las familias uruguayas presentaban graves dificultades econémicas
gue no les permitian adquirir vivienda formal. En segundo lugar, debido a que las tierras disponibles
tenian precios muy altos, y finalmente a causa del incremento en el costo de las viviendas formales
(Chiavone et al., 2014).

Dentro de este contexto, el gobierno uruguayo desarrolla alternativas distintas a la provisién de
vivienda propia otorgando mayor importancia y beneficios fiscales al sector inmobiliario privado que

80



se involucre en el mercado de alquiler. En este sentido, la Agencia Nacional de Vivienda a través de la
Ley 18795 tiene como objetivo:

Promover la inversion privada en Viviendas de Interés Social a partir del otorgamiento de exoneraciones
tributarias. Esta ley se enmarca en un programa mds amplio cuyo objetivo es facilitar el acceso a
viviendas a sectores de ingresos medios y medios bajos, a través de la compra o el alquiler (Agencia
Nacional de Vivienda, 2019: 1).

Es clave mencionar que la ley declara que las viviendas que fuesen construidas para el mercado de
alquiler quedaran exoneradas del 100% del pago al impuesto a la renta de las actividades econémicas
(IRAE) y al impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF); siempre y cuando cumplan con los
requisitos determinados por el Mvotma. Del mismo modo se daria preferencia a las viviendas que se
asienten en las zonas identificadas como dreas mas densas y con mayor aglomeracion; esto debido a
gue el Ministerio de Vivienda pretende disminuir la segregacién social a través de la construccidn de
estas viviendas (El Pais, 2017).

El alquiler puede ayudar a resolver el principal problema de las familias uruguayas: los asentamientos
informales que traen consigo problemas en la calidad de la vivienda. Al igual que en el resto de la
region latinoamericana el déficit de vivienda de alquiler en Uruguay es menor en términos de
materiales, hacinamiento e infraestructura en comparacién con las viviendas propias con titulos y sin
titulos de propiedad (cuadro 10). Esto permite argumentar que las viviendas de renta presentan
Optimas condiciones de calidad.

Cuadro 10: Porcentaje de déficit habitacional segun el tipo de tenencia en el drea urbana de

Uruguay (2006)
Tipo de déficit Viviendas de alquiler Viviendas Viviendas propias
propias formales informales
Materiales 1,6 2,6 7,7
Hacinamiento 1,6 2,2 6,6
Infraestructura 0,9 3,3 7,7

Fuente: BID (2014)
Elaboracién: Autora.

La Agencia Nacional de Viviendas publicé el total de proyectos inscritos para promover la vivienda
social, hasta enero del 2019 existian 751 programas suscritos que se encuentran clasificados en las
categorias de finalizados, en estudio y en observacion; estos proyectos tienen como objetivo tanto la
provisidn de vivienda propia como de alquiler (Agencia Nacional de Vivienda, 2019).

Como se describié en este apartado, Uruguay ya considera la provision de vivienda de arrendamiento
como objetivo dentro de la agenda publica, enfocandose especialmente en incrementar el lado de la
oferta dado que promueve a las empresas privadas a incursionar en este mercado ofreciendo
incentivos tributarios y cierto tipo de subsidios (Chiavone et al., 2014).

Los casos de estudio presentados en esta seccidn permiten observar como el mercado de alquiler se
ha incrementado en los cuatro paises, y pese a que la vivienda de propiedad es parte del concepto
cultural que ha delimitado las politicas habitacionales, los problemas en el mercado han permitido
observar a los hacedores de politica que la solucion no es limitarse solamente a la provision de vivienda
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propia. Con el pasar de los afios, los gobiernos han decidido transformar algunas leyes y proyectos
para crear planes de desarrollo en el mercado de alquiler.

Si bien el desarrollo de este mercado aun tiene grandes pasos por recorrer, en estos paises se puede
observar que los gobiernos de Argentina, Brasil, Perd y Uruguay ya definen de manera objetiva los
beneficios fiscales o subsidios que entregaran a las empresas inmobiliarias que decidan invertir en este
mercado. A continuacion, se describird el mercado de alquiler en Ecuador y en el DMQ, donde se
observara algunas de las caracteristicas ya mencionadas en este capitulo pero de forma
contextualizada.

El mercado de alquiler en Ecuador y en el DMQ

La vivienda de propiedad ha sido un bien que todo ecuatoriano desea adquirir a lo largo de su vida, es
un objetivo factible para familias que tienen un nivel de solvencia adecuado y tienen la capacidad de
endeudarse o ahorrar para adquirir una vivienda privada o de interés social. Sin embargo, cuando el
nivel de ingresos de un hogar no es lo suficientemente alto como para que se apruebe un crédito, el
deseo de adquirir una vivienda propia se torna en contra de la organizacién, planificacidn y recursos
del gobierno, dado que la familia al tratar de alcanzar dicho objetivo incurre en el mercado informal
(Hinojosa, 2017).

En Ecuador los grupos de menores ingresos presentan dos opciones para resolver el problema
habitacional; Erazo (como se cita en Hinojosa, 2017) menciona que puede ser a través de la vivienda
formal cuando la residencia esta al alcance de la familia sea a través del gobierno o del mercado
privado. La otra opcidn surge cuando las familias no logran solventar el crédito y se acuden al mercado
informal.

Dentro de las dos opciones (formal e informal) de las familias para adquirir vivienda existe el mercado
de alquiler, que ha sido una alternativa para las familias de los deciles mas bajos, como para los hogares
de los ultimos deciles. En el grafico 26 se observa que no existe una tendencia de vivienda de alquiler
mayor o menor en ninguno de los deciles, es decir, que sinimportar a qué decil de ingresos pertenecen,
los hogares alquilan viviendas.

Grdfico 26: Porcentaje de tenencia de vivienda por ingresos en el drea urbana en Ecuador (2014)
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Fuente: BID (2014)
Elaboracién: Autora.
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Es importante mencionar que, pese a que todos los niveles econémicos en Ecuador alquilan vivienda,
existe una diferencia entre el tipo de vivienda que se renta. Por ejemplo, las familias de ingresos
medios y altos tienden a alquilar casas o departamentos amplios y en ubicaciones cerca de los primeros
anillos urbanos, o en la periferia cuando la vivienda es lo suficientemente grande como para preferir
estar lejos del centro. Por el contrario, los hogares de bajos ingresos tienden a buscar vivienda en
mercados informales debido a que los precios son menores, y la prevalencia del tipo de residencia que
se alquila es de cuartos o viviendas pequenas por lo general deficitarias (Acosta, 2009).

A pesar de que existen distintas condiciones de vivienda dentro del mercado habitacional en Ecuador,
el déficit de calidad es menor en las residencias de alquiler en comparacién con las propiedades con
titulo y sin titulo. Este es un patrén que existe en toda la regién latinoamericana. En el cuadro 11 se
observa que el porcentaje de déficit en las tres categorias es menor al 7% en la vivienda de alquiler,
mientras que en los otros tipos de tenencia sobrepasa el 8% en los tres casos.

Cuadro 11: Porcentaje de déficit de calidad de la vivienda segun tipo de tenencia en el drea urbana

en Ecuador (2014)
Tipo de déficit Vivienda de alquiler Vivienda propia (con Vivienda propia (sin
titulo) titulo)
Materiales 6,5 14,9 14,0
Hacinamiento 4,8 8,4 8,9
Infraestructura 3,3 16,4 11,8

Fuente: BID (2014)
Elaboracién: Autora.

El mercado de alquiler en Ecuador se ha incrementado en los Ultimos afios, desde el 2009 se observa
un crecimiento constante del porcentaje de alquiler, con excepcidn del 2012 donde disminuyd casi en
2%. En los ultimos nueve afios se ha incrementado este porcentaje en 3.5%, es decir que el alquiler
paso de 14.30% en el aiflo 2009 hasta 17.80% en septiembre del 2008 (grafico 27).

Grdfico 27: Porcentaje de tenencia de la vivienda en Ecuador (2009-2018)
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1. La vivienda propia incluye: vivienda propia totalmente pagada y vivienda propia que se esta
pagando
2. Lacategoria otros incluye: anticresis, vivienda cedida y vivienda recibida por servicios

Asimismo, en el DMQ se observa que el porcentaje de tenencia de viviendas de alquiler se incrementé
en esta Ultima década, presentando una pendiente positiva. En el grafico 28 se observa que
aproximadamente un tercio de la poblacién quitefia habita en una residencia de alquiler, y en el 2018
el porcentaje llego a ser casi 40%.

Grdfico 28: Evolucién del porcentaje de tenencia de alquiler en el DMQ (2009-2018)
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Elaboracién: Autora.

Pese a que dentro de los planes y proyectos habitacionales del Ecuador en materia de vivienda se
otorga prioridad a las residencias propias, en el 2014 la Mutualista Pichincha junto con el Ministerio
de Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI) y la Unidén Interamericana para la Vivienda (UNIAPRAVI)
realizaron el Seminario Vivienda Social en Arrendamiento, con el objetivo de analizar una nueva
estrategia que permita contrarrestar el déficit habitacional en Ecuador (MIDUVI, 2014).

Se desarrollaron temas como la perspectiva y experiencias de la vivienda social en arrendamiento en
América Latina y Europa, el sistema de garantia de arrendamiento, el financiamiento de la VIS en
alquiler en Hamburgo y Espafia, y algunos otros programas de alquiler social implementados
anteriormente en Latinoamérica.

El ex Ministro de Desarrollo Urbano y Vivienda, Diego Aulestia, reconocié que:

La vivienda en arrendamiento es una solucidn alternativa a la tenencia de vivienda..., fomentar en este
mercado no solamente libera presiones sobre la oferta de vivienda para las clases mas vulnerables, sino
que permite reordenar el crecimiento de la ciudad (MIDUVI, 2014: 1).

Asimismo Aulestia presentd una tentativa de politica publica de vivienda de alquiler y determind que:

Este trabajo se realizara mediante acuerdos publicos-privados con organizaciones, instituciones
financieras, entidades de Economia Popular y Solidaria que recibiran bienes del Estado los cuales seran
restaurados, rehabilitados y reutilizados para generar casas y departamentos que alquilaran a grupos
especificos, con valores acordes a la realidad social (AME, 2014: 1).
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Por su parte, Macelo Lépez, ex Presidente del Directorio de la Mutualista Pichincha asegurd que un
proyecto de este tipo contribuye a disminuir el déficit cuantitativo de las viviendas ecuatorianas y
mejora la calidad de vida de las familias (AME, 2014). Cordero, ex gerente de la empresa menciond en
el seminario que la idea de construir viviendas de alquiler es otorgar un sitio donde vivir con servicios
basicos y excelentes condiciones a personas que por ahora no pueden comprar una residencia (El
Comercio, 2014).

A pesar de que este evento tuvo la presencia de ministros, autoridades del sector habitacional,
ejecutivos y funcionarios de la banca privada y publica, empresas inmobiliarias, entre otras entidades,
y que ademas conto con la presencia de ocho reconocidos expositores de varias nacionalidades, el
seminario no llego a ser mds que una conferencia teérica. No se implementd ningln proceso nuevo
gue involucre al mercado de alquiler social, y hasta hoy en dia no se han visto proyectos ni politicas
gue presenten alglin avance.

En lo que respecta a la ciudad de Quito, en el capitulo anterior se describid la politica habitacional que
ha sido desarrollada en el distrito, explicando que la vivienda propia es uno de los objetivos principales
de la Empresa Publica de Habitat y Vivienda (EPMHV) para promover la vivienda digna y acceso al suelo
urbanizado en la ciudadania. Sin embargo en estos ultimos afios el Municipio del Distrito
Metropolitano de Quito aprobd la Politica Metropolitana de Habitat y Vivienda (PMHV) con el objetivo
deincorporar el régimen de vivienda de alquiler para mejorar las condiciones de habitabilidad de Quito
(Vaca, 2015). La PMHV busca alcanzar el cumplimiento de algunos objetivos, entre los principales se
destacan:

La instruccién de los mecanismos descritos en la Constitucion, la promocion y fomento de proyectos de
habitat y vivienda para la ciudadania, la generacién de reserva y promocion de suelo para el desarrollo
de vivienda de interés social dotados de infraestructuras y equipamientos, el desarrollo del régimen
especial para la vivienda de alquiler y otros mecanismos de contratacion inmobiliaria (Vaca, 2015: 70).

Ademas la PMHV incorpora una vision mas amplia de los lineamientos generales de la EPMHV, y trabaja
bajo metas especificas como las de promover y fomentar proyectos de vivienda y habitat, generar
mayor reserva del suelo, desarrollar un régimen especial de vivienda de alquiler, entre otros objetivos.
Asimismo, determina los grupos objetivos que deben beneficiarse de estas politicas como familias sin
viviendas dignas, de escasos recursos y vulnerables. Finalmente aborda conceptos como los incentivos
e implementacion de estrategias de viviendas emergentes, en contextos rurales y en regimenes de
alquiler.

A pesar de que en el caso del DMQ las politicas describen en varios objetivos la importancia de
involucrar a la vivienda social de alquiler, no se ha desarrollado ningun proyecto dentro del mercado
de arrendamiento, situacidon que es similar a lo que ocurrié en el pais después de que se realizara el
Seminario de Vivienda Social en Arrendamiento. En este sentido, se puede concluir que el mercado de
alquiler social en Ecuador y en la ciudad de Quito no es considerado con la importancia suficiente para
el Estado, ya que no se ha otorgado el esfuerzo necesario para iniciar proyectos en el mercado de
alquiler.

En conclusidn, este capitulo reconoce cdmo en muchas ocasiones se exageran los beneficios de la
vivienda propia y se sobredimensionan los defectos que trae el mercado de alquiler social, lo que
conduce a que se reafirme mas la idea de que la vivienda propia es superior a la opcidn de rentar. En
este sentido, algunas personas aln consideran que tener una vivienda propia significa tener un estatus
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social mayor. Sin embargo, se observd que no existia relacion entre el nivel de alquiler y los ingresos
econdmicos de las familias tanto para los paises de estudio como para Ecuador y Quito.

La literatura especializada en alquiler, y la evidencia de los casos de estudio tratados en este capitulo
demostraron que la vivienda social de arrendamiento es mas central, densa y asequible para las
familias de bajos ingresos. Ademas presenta mejor calidad en la infraestructura y materiales que la
vivienda informal, y condiciones similares a la vivienda formal. Esta es una opcidn eficiente y menos
costosa que podria contribuir al problema de la vivienda.

Es preciso recordar que no existe una Unica ni mejor opcioén dentro del problema de la vivienda en la
region, los gobiernos deben ofrecer a los demandantes mejores y mayores opciones dentro del
mercado. Alquilar o poseer, mudarse o quedarse, solicitar un préstamo o no, comprar o construir, estas
y mas opciones deben estar presentes para mejorar no solo la vivienda, si no el bienestar integral de
cada familia a través de otorgarles una buena calidad de vida (BID, 2012).

A pesar de que los esfuerzos de politica publica desde un inicio han estado orientados a producir
vivienda propia, mas no se han enfocado en el desarrollo de nuevas alternativas, es inevitable observar
gue hoy en dia los paises reconocen los beneficios del alquiler y han empezado a disefiar distintas
alternativas dentro del mercado habitacional.

Como se observd en este capitulo y en el anterior, las familias de bajos ingresos no pueden acceder a
créditos hipotecarios facilmente, lo que las obliga a adquirir residencias en el mercado informal
atrayendo todos los problemas de las viviendas deficitarias. Una opcidn para que el gobierno pueda
evitar que las familias sigan adquiriendo residencias de baja calidad en ubicaciones periféricas es
mediante el alquiler. Pero, ées factible para el gobierno aplicar un programa de arrendamiento de
vivienda social en el DMQ? ¢Cudles serian las limitaciones?, y éen realidad existirian efectos positivos
en el mercado de vivienda? La discusidén en torno a estas ideas se presenta en el siguiente capitulo de
lainvestigacién, donde se determinaran algunos de los lineamientos que deberian incluir un programa
de alquiler y la factibilidad de aplicar este programa a través del isomorfismo de la politica publica.
Finalmente se describirdn los posibles efectos en el ambito de la asequibilidad, segregacion y déficit
habitacional de aplicar el programa.
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Capitulo 3

Andlisis del programa de arrendamiento de vivienda social
para mitigar el problema en el mercado habitacional

Las politicas a favor de la propiedad de vivienda han sido de gran importancia para reducir el déficit
habitacional, sin embargo, como se concluyd en el capitulo anterior, es importante ampliar esa visién
hacia un marco politico que valore la calidad, ubicacién, y asequibilidad.

Anteriormente se describié que a pesar de que la region presenta un mayor nimero de familias
propietarias, el mercado de vivienda de alquiler se ha incrementado en los Ultimos afos. Este ultimo
tipo de viviendas es un instrumento importante y necesario como complemento de las politicas
habitacionales. Si bien el objetivo de los programas de vivienda de interés social (VIS) en
arrendamiento es enfocarse en la provision de vivienda, también tienen como prioridad construir
sistemas de residencias que se integren a la ciudad mediante una mejor localizacién.

Los casos de estudio demuestran que esta alternativa es beneficiosa, y puede ser una opcidn valida de
vivienda social al presentar mayor sostenibilidad fiscal, y responder a otro tipo de demandantes dentro
del mercado habitacional. En este sentido, |a alternativa es: ofertar la oportunidad de adquirir (sin ser
propietarios) viviendas mds centrales y con mejor calidad a precios mas asequibles (Blanco et al.,
2014).

Tanto en Ecuador como en el DMQ el déficit cuantitativo es relativamente bajo, sin embargo, el
porcentaje de déficit cualitativo sigue siendo alto, y los problemas de segregacion y asequibilidad
contindan estando presentes en muchas familias ecuatorianas. Por tal motivo, el objetivo de este
ultimo capitulo es conocer cdmo se relaciona el alquiler de VIS con los problemas antes mencionados.
Se abordardn tres temas dentro de este apartado: los efectos tedricos de aplicar el programa, la
factibilidad de proponer una politica publica de este tipo, y los lineamientos que deberia incluir el
programa; enfocandose en revisar estos tres planteamientos dentro del DMQ.

A continuacidn, se describira la relacidn que existe entre el programa de VIS de alquiler y los problemas
de déficit habitacional, asequibilidad y segregacién (problemas en el mercado habitacional); con el
propdsito de entender los posibles efectos que existirian en Quito si se aplicaria un programa de
alquiler.

Relacion entre el programa de arrendamiento de vivienda y los
problemas en el mercado habitacional

Los programas de vivienda de alquiler para hogares de bajos recursos han sido estudiados en el
capitulo anterior como una alternativa importante dentro de las politicas sociales dirigidas a resolver
el déficit de vivienda. Cuando existen sociedades donde habitan familias de bajos ingresos, jefes de
hogar con trabajo informal, inmigrantes que no pueden obtener créditos, entre otras personas que
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ocupan el papel de inquilinos o propietarios, es necesario optar por opciones distintas a la vivienda de
propiedad.

Son algunos los efectos de un programa de arrendamiento de vivienda social en el mercado
habitacional. Sin embargo, dentro del marco de esta investigacién se analizara la relacién del programa
en tres ambitos: la segregacidn, la asequibilidad y la calidad de la vivienda.

En lo que respecta a la segregacion y calidad de las viviendas:

Los sectores menos favorecidos de la ciudad de Quito quedan al margen de las politicas publicas de
vivienda para lograr adquirir una residencia. El problema de depender del Estado es que muchas
familias no logran cumplir con los requisitos para acceder a la asistencia del gobierno o a créditos
hipotecarios de vivienda social. Esto genera que los hogares queden fuera del sistema financiero o del
sistema publico de vivienda, y al no poder insertarse dentro de este régimen, acuden a otras instancias
para conseguir un lugar donde habitar; es decir, al mercado informal (Hinojosa, 2017).

En el aflo 2001, se registraron mas de 443 barrios ilegales en Quito (Guevara, 2013). Ademas la
Administracion Municipal (2009-2013) calculé que existian 439 asentamientos que se ubicaban en
sectores periféricos al norte y sur de la ciudad. El Programa de las Naciones Unidas para el Ambiente
(como se cita en Guevara, 2013) asegura que estas viviendas presentan carencias en la infraestructura,
y servicios basicos; y estan habitados por grupos sociales con bajos niveles de ingresos.

En Quito se ha tratado de implementar soluciones para los problemas de asentamientos irregulares.
Una de ellas fue el primer Plan Regulador (1942), que se cred con el objetivo de dividir funcionalmente
la ciudad y regular el crecimiento del DMQ a través de la ordenanza 1165, donde se proponia un plan
general de uso de la tierra. A pesar de que este tipo de planificaciones se han aplicado desde anos
atras, la superficie ocupada ilegalmente sigue siendo alta. (Carrion y Vallejo, 1994:40, citado en Mena,
2010). En el grafico 29 se observa que desde el afio 1991 las hectdreas ocupadas ilegalmente ya no
presentan incrementos tan grandes como a inicios de los afios ochenta. Sin embargo, las hectareas
ocupadas ilegalmente en 2008 eran de 4016, es decir, aproximadamente 5663 manzanas. Esta cifra se
incrementd en 17% desde el aiio de 1981.

Grdfico 29: Evolucion de la superficie ocupada ilegalmente en el DMQ (2010)
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Elaboracién: Autora.
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Es importante sefalar, que no existen datos actualizados de la superficie ocupada ilegalmente en el
DMAQ. Y pese a que el Municipio de Quito, ha fomentado varios programas para incentivar la
legalizacion de tierras y la titulacion, este tipo de iniciativas no han sido medidas estadisticamente. Sin
embargo, se puede asumir que debido a los incentivos otorgados por el gobierno durante estos ultimos
10 afios, pudieron haber existido cambios en la superficie de ocupacion ilegal.

Como se observo, la superficie de tierra ocupada ilegalmente es significativamente alta. Hinojosa
(2017) sefiala que las familias de menores ingresos son las que poseen mas viviendas en suelo ilegal.
Por ejemplo, en la ciudadela Los Pinos, ubicada en tal sector de la ciudad de Quito, se comercializaron
tierras sin propietarios debido a que la poblacién de ese sector no sabia que estaba adquiriendo suelo
de forma ilegal. Se inicié un proceso de trafico de tierras y alrededor de 300 familias fueron engafadas,
adquiriendo suelo informal para iniciar procesos de autoconstruccion. Estas viviendas se encuentran
en malas condiciones debido a que los hogares no poseen los recursos suficientes para utilizar
materiales de buena calidad. Ademas, esta ciudadela al estar ubicada en la periferia, no posee acceso
a servicios publicos como parques, hospitales o escuelas cerca del sector. Hoy en dia, aun existen
familias en esta area que no han logrado regularizar la tenencia de tierras, y contintdan sobrellevando
su diario vivir en estas condiciones (Hinojosa, 2017).

Otro ejemplo de segregacion dentro del DMQ, es lo que sucedié en el barrio Pisuli, localizado en el
norte del DMQ, aqui se desarrolléd un proyecto dirigido por la cooperativa Pisuli. El objetivo de la
cooperativa era entregar suelo en este sector para que los ciudadanos inicien con procesos de
autoconstruccion. Se ofrecia tierra informal (algunas parcelas fueron regularizadas en el 2008) donde
progresivamente se construyeron viviendas de acuerdo a la necesidad de cada morador (Guevara,
2013). Sin embargo, las condiciones de la mayoria de viviendas del sector eran deficitarias. En julio del
2012, Guevara realizé un viaje de campo hacia este sector para elaborar un analisis de la calidad de
vida de las familias que habitaban ahi y de sus viviendas. Dentro de este estudio se observd que la
mayoria de viviendas poseian caracteristicas deficitarias por la falta de ingresos de las familias al
momento de construir la vivienda.

El estudio determind que las viviendas poseian materiales de mala calidad, y que en general se
observaba mds construcciones en proceso de ser terminadas que viviendas acabadas en su totalidad.
Un habitante del sector seialod:

Llevo en el proceso de autoconstruccion mas de 5 afos, alin no lo termino, todo me ha tocado hacerlo
de a poquito... muchas veces trabajamos junto a mis hijos para sacar nuestra casa adelante, primero fue
conseguir los materiales, levantar las paredes,..., pisos, hemos hecho todo para terminar de construirla
(Entrevista a Fabian, 2012, citado en Guevara, 2013).

Este habitante, como muchos otros residentes de Pisuli no han logrado terminar sus viviendas, y les
ha costado gran trabajo iniciar con este proceso. Asimismo, el tiempo de construccidn para terminar
las residencias de este sector ha sido de mas de 5 afios en promedio; las razones por las que toma
tanto tiempo finalizar una vivienda son varias, pero sobre todo es debido a la falta de recursos
econdémicos (Guevara, 2013).

En estos ejemplos, se observa que los asentamientos ilegales son parte importante del problema de
vivienda, en lo que respecta a la segregacion y calidad de la infraestructura. Los casos descritos sirven
como parametros de referencia para entender que los asentamientos informales permiten Ia
existencia de familias segregadas socialmente.
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A pesar de que la relacidn que existe entre la segregacion y los asentamientos informales es directa 'y
notoria, las viviendas segregadas también se encuentran en los proyectos entregados por el Estado.
En el caso de que un hogar logre adquirir un préstamo o acceder a un bono para vivienda social, debe
adquirir su residencia en alguno de los proyectos ofertados por el Estado. Viscarri (2017) menciona
gue la mayoria de los proyectos en marcha y algunos de los programas finalizados no estan ubicados
en lugares céntricos que posean acceso a servicios publicos como transporte, parques, lugares
comerciales, entre otras amenidades.

Este tipo de vivienda social es construida en la periferia, con el objetivo de abaratar costos para que
sea mas factible que familias de bajos recursos econémicos accedan a las residencias. En la zona sur
de Quito, asi como en las parroquias de Calderdn y Pomasqui es donde existe mayor construccién de
unidades de vivienda publica y privada de bajo costo, debido a que el precio del suelo en ese sector es
menor (Hinojosa, 2017). De esta forma, las construcciones —pese a que son de vivienda social y poseen
precios mas asequibles— siguen ubicandose lejos del centro urbano.

En esta seccién se describi6 como los asentamientos informales permiten que existan familias
segregadas, y en capitulos anteriores se describid la importancia de que los hogares se encuentren
vinculados a la sociedad y adquieran los beneficios de los primeros anillos urbanos. En este sentido, se
argumenta que una posible alternativa para prevenir este problema es un programa de arrendamiento
de VIS. Por los casos de estudio descritos en el capitulo dos, se sostiene que este tipo de viviendas
presenta mejores ubicaciones que la vivienda informal. Razén por la cual, esta alternativa permitira
ubicar la vivienda de alquiler en lugares mas céntricos, o areas consideradas como sub centros;
permitiendo que las personas adquieran los beneficios de localizarse en una mejor ubicacién.

Ademas, se potencian las relaciones sociales, disminuyendo considerablemente la segregacion social.
En el estudio del BID (2014), Holtzclaw (2002: 13) sefiala que:

La localizacion mas central de la vivienda en alquiler favorece a la ciudad en su totalidad, ya que los
centros urbanos tienen una mayor densidad. Esto incentiva un menor uso del automovil y una mayor
utilizacién de medios alternativos de transporte, lo que a su vez disminuye el consumo de energia y los
gases de efecto invernadero.

En lo que respecta a la asequibilidad:

Se describid la relacidn que existe entre un programa de arrendamiento de vivienda social, la calidad
de la vivienda y la segregacion espacial. A continuacion se explicara esta relacién considerando que la
limitacién de muchas familias para adquirir una vivienda son los bajos ingresos.

La falta de asequibilidad es un problema grave para las familias al momento de adquirir vivienda social
debido a que la vivienda, en general, es costosa. Los materiales de construccion y los precios del suelo
incrementan aun mas estos precios. Ademas, debido a que los créditos poseen tasas altas de interés,
y la mayoria de hogares de bajos ingresos estan excluidos del mercado hipotecario, la asequibilidad se
ve todavia mas restringida (BID, 2014).

Los precios de las viviendas acabadas en el DMQ estan en funcion de la ubicacién, que a su vez
determina el contexto socioeconémico del sector. Por ejemplo, en el afio 2016, en la zona centro norte,
el precio del metro cuadrado fue de $1.838, valor que se incrementé en un 85% desde el afio 2008. El
precio mas bajo que se registraba en el 2008 fue de $444 por m? en Calderdn, mientras que el mas alto
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fue en el centro norte. El precio promedio en el DMQ en 2008 era de $635.12 por m?, y en el 2016 fue
de $1.106.25, es decir, se habia incrementado en aproximadamente 480 ddlares (gréfico 30).

Grdfico 30: Precio promedio de vivienda en Quito por metro cuadrado (2008-2016)
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Fuente: Camara de la Industria de la Construccion (CAMICON) (varios afios)
Elaboracién: Autora.

Los altos precios de las viviendas crean el llamado “cono de alta renta”, que explica como el centro de
la ciudad acoge a las familias con mayores ingresos econémicos empujando hacia la periferia a los
demads hogares. A pesar de que en Quito se construyen viviendas sociales que no sobrepasan el precio
de $50.000, las unidades vendidas de este tipo de residencias fueron las més bajas. De hecho, las
viviendas mas vendidas fueron las que estaban en el rango de $120.001 a $150.000, es decir, las
viviendas mas caras (grafico 31).

Grdfico 31: Unidades de viviendas vendidas por rango de precios en el DMQ (2014-2016)
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Fuente: Viscarri (2017)
Elaboracién: Autora.
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La evidencia presentada demuestra de forma contundente la ausencia de una politica publica que
responda al déficit de vivienda. Ademas, se demuestra que la oferta de viviendas de interés social no
llega a quienes mas la necesitan, puesto que sigue siendo dificil acceder a este tipo de residencias tanto
por la dificultad de los créditos, como por los requisitos del Estado para obtener un bono, lo que obliga
a las familias a recurrir al mercado informal.

De este modo, una vez mas la vivienda de alquiler ha demostrado en los casos de estudio que es mas
asequible para familias de bajos ingresos al no requerir garantias o créditos hipotecarios.
Adicionalmente, se demostré que algunos gobiernos subsidian el alquiler de familias vulnerables
econdmicamente, y otorgan beneficios fiscales a inmobiliarias que deseen involucrarse en el mercado
de alquiler. De esta forma, los programas de alquiler de VIS son asequibles para los demandantes.

En conclusion, este programa abre la posibilidad de ubicar a las viviendas de alquiler social en areas
mas densas, permitiendo asi que se beneficien de la aglomeracion. Por otro lado, genera viviendas mas
asequibles y con mejor calidad. Finalmente, pese a que no existen datos estadisticos del efecto que
han tenido las politicas de promocidn de vivienda de alquiler en los casos de estudio, se puede deducir
que, dado que el déficit cualitativo es significativo, éste disminuiria debido a que las viviendas de
alquiler presentaban mejores condiciones en la calidad. Por lo tanto, al permitir el desarrollo del
mercado de alquiler social se estaria atrayendo beneficios de localizacion, calidad y asequibilidad.

En ultimo lugar, cabe mencionar que el programa, ademads de otorgar los beneficios mencionados,
evita gastos adicionales al Estado. Es decir, cuando existen asentamientos informales y se construyen
viviendas con deficiencias en calidad de materiales o servicios basicos, los gobiernos en muchas
ocasiones intervienen al incorporar estructura adecuada a posteriori en estas areas. Este proceso
puede llegar a ser de 3 a 8 veces mas costoso que cuando existen procesos de urbanizacion planificada
(Aristizdbal y Ortiz, 2002, citado en BID, 2014).

Factibilidad de aplicar el programa en el DMQ a través del
isomorfismo de politica publica

Resulta dificil tratar de explicar qué tan factible seria aplicar un programa de alquiler de vivienda social
en el DMQ. La primera dificultad es que no existe una base de estudios que pueda ser utilizada de guia,
para a partir de alli desarrollar el analisis. Ademas, pese a que se observé que el mercado de alquiler
en Quito se ha incrementado en los Ultimos afios, no se conoce con exactitud cual seria la respuesta
de familias de bajos ingresos al proponer una alternativa a la vivienda propia. En tercer lugar, las
conexiones dentro del mercado de vivienda con otros mercados como el inmobiliario, el mercado
laboral, el mercado financiero, entre otros, genera un mercado habitacional aun mds complejo de
entender.

A pesar de estas limitaciones, esta seccidn busca explicar la factibilidad de aplicar el programa dentro
de Quito a través del isomorfismo de politica publica. Es decir, utilizar el concepto de isomorfismo al
asumir que la similaridad de practicas y comportamientos entre los paises de los casos de estudio
descritos en el capitulo anterior pueden ser utilizados en Quito (Lépez, 2009).
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El isomorfismo institucional pretende replicar una practica determinada al percibirse como mejor o
mas efectiva. Por lo tanto, es un proceso de imitacién de alguna organizacién que busca seguir a otras
organizaciones exitosas (DiMaggio y Powell, 1999: 109, citado en Lépez, 2009). En este sentido, se
busca adaptar las politicas habitacionales de arrendamiento a los problemas del mercado habitacional
de Quito, partiendo del supuesto de que existe un posible mercado para hacerlo. Este proceso es
factible debido a que se pueden comparar los problemas de vivienda existentes en los paises descritos
en el anterior capitulo y la ciudad de Quito. De este modo se plantean lineamientos para definir si es
factible implementar el procedimiento de politica habitacional de alquiler.

En primer lugar, para determinar si es factible o no un programa de alquiler, es necesario entender los
procesos de ordenamiento territorial que existen en Quito, y conocer el plan de desarrollo que se tiene
propuesto para estos afios (2015-2025). Estos planes seran la pauta para determinar la posibilidad de
encontrar espacios en el mercado habitacional donde se pueda implementar el alquiler de VIS, que se
rija a los lineamientos de los planes de desarrollo de la ciudad.

El Plan Estratégico Metropolitano de Desarrollo y de Ordenamiento Territorial del Distrito
Metropolitano de Quito (PMDOT) tiene vigencia desde el 2015 al 2025, y se orienta en mejorar la
calidad de vida de quienes habitan en este territorio. Para cumplir este objetivo se han planteado
politicas en distintas areas de desarrollo; y en lo que se refiere al mercado de vivienda, la cuarta y
quinta politica sera revisada a continuacién debido a su importancia dentro de un programa de
vivienda social.

La cuarta propuesta dentro del PMDOT tiene el objetivo de construir una estructura con
subcentralidades urbanas para favorecer a la densificacion del tejido urbano existente (PMDOT, 2015).
En este contexto, aplicar un programa de vivienda de alquiler seria factible, debido a que estaria dentro
de los lineamientos del PMDOT, que a través de la politica 4 pretende construir una ciudad policéntrica.
Es decir, definir varios sub centros que seran areas constituidas mediante la formacién de accesibilidad
al transporte, buena ubicacién, con caracteristicas positivas de la aglomeracion, y espacios publicos
bien construidos, con el fin de tener una ciudad policéntrica en donde se minimiza los desplazamientos
largos y se promueve la densificacion en espacios urbanos poco estructurados (grafico 32).
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Grdfico 32: Mapa de los subcentros existentes en el DMQ (2015)
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Asimismo, la politica 5 del PMDOT plantea como objetivo:

El incremento de la calidad de vida de los ciudadanos del DMQ a través de la mejora de la vivienda
deficitaria y la implementacién de medidas que regeneren la construccion edificatoria y del espacio
publico... Quito tiene un alto grado de contaminacion visual en las areas urbanas consolidadas, en los
ejes principales, dreas naturales y especialmente en los asentamientos periféricos, esto ha generado
una imagen urbana deteriorada y discontinua, afectando directamente en la calidad de vida de los
ciudadanos (PMDOT, 2015: 135).

Por lo tanto, un programa de arrendamiento de vivienda social apoyaria al objetivo de esta politica,
gue se concentra en mejorar los asentamientos urbanos en la periferia de la ciudad al tener
condiciones de habitabilidad precaria e insalubre de baja calidad en la infraestructura y edificacion
(PMDOT, 2015). Un programa de vivienda social de alquiler permitiria la construcciéon de viviendas de
buena calidad que afecten directamente en la calidad de vida de los ciudadanos. Asimismo, eliminaria
el riesgo de crear viviendas vulnerables ante amenazas naturales.
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Otro aspecto a considerar dentro de la factibilidad de aplicar un programa de arrendamiento es
analizar si existe un mercado objetivo que demande este tipo de viviendas. En primer lugar, la
existencia de trabajadores informales (que residen en un mercado habitacional donde los requisitos
para obtener un crédito publico, privado o un bono estatal de vivienda son demasiados y dificiles de
cumplir) crea una demanda hacia la vivienda informal, que podria canalizarse hacia una posible
demanda hacia las viviendas de alquiler. Es oportuno sefialar que el Estado debera encargarse de que
el mercado de alquiler se incremente, reduciendo el mercado informal, debido a que si se restringe la
construccion de viviendas de mala calidad, las familias, al no poder adquirir vivienda formal ni informal
considerardn como opcién alquilar.

En Ecuador, por ejemplo, para adquirir un préstamo de VIS en el BIESS el primer requisito es ser afiliado
al seguro social. Este requerimiento es un gran limitante para la sociedad, debido a que la mayoria de
personas no estan afiliadas al IESS. En junio del 2018 a nivel nacional el 28.7% de empleados estaban
afiliados al seguro del IESS, el 13.1% a seguros distintos al IESS (seguro voluntario, seguro campesino,
ISSFA, ISSPOL, entre otros), y el 58.2% no tenia afiliaciéon a la seguridad social. Este porcentaje en
comparacién al afio anterior no ha cambiado y no existen variaciones estadisticamente significativas
en ninguna de las categorias durante estos ultimos cinco afios (IESS, 2018).

Con un programa de alquiler de vivienda social se reduce la obligacién de solicitar un préstamo, al no
tener la necesidad de comprar esta residencia. Por ende, las personas del sector informal podrian
acceder al alquiler de vivienda sin importar el estado de su afiliacién. Es importante aclarar que no se
esta proponiendo que los trabajadores de los sectores informales permanezcan sin ser afiliados, pero
si se esta reconociendo que incorporar a todos los trabajadores al empleo formal es un proceso arduo
para el Estado. Por lo tanto, mientras las politicas publicas trabajan en incrementar el nimero de
afiliados, se debe apoyar a las personas que ya se encuentran en este sector a través de otorgar
vivienda de buena calidad para residir, como es la vivienda de alquiler.

El segundo mercado que posiblemente puede demandar vivienda de arrendamiento son aquellas
familias que no estan en la capacidad econdmica para ahorrar o que no poseen ingresos suficientes
como para adquirir una vivienda propia. Este posible mercado de vivienda de alquiler social se crea
debido a las diferencias entre los ingresos y gastos en un hogar. Los tres ultimos deciles de la poblacién
ecuatoriana (familias con menores recursos econémicos) gastan mas de los ingresos que perciben. Es
decir que, no pueden generar ahorros y en muchas ocasiones terminan adquiriendo pequefios
préstamos informales para sostenerse mes a mes (INEC, 2018).

El promedio de ingresos totales en Ecuador en el afio 2012 fue de $893, mientras que el gasto
promedio en el mismo afio fue de $810, en promedio existia un excedente de $83 dédlares al mes. Sin
embargo, esto no sucedia en el decil 1 que recibia en promedio ingresos de $S305, y el gasto en
promedio era de $339. Por lo tanto, en el primer decil se gasta mas de lo que se recibe; este mismo
patrén sucede en los tres primeros deciles (grafico 33).
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Grdfico 33: Ingreso y gasto corriente total mensual promedio por hogares segtn decil de ingreso en
Ecuador (2011-2012)
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Elaboracion: Autora.

1. Elingreso corriente es el ingreso proveniente del trabajo, renta de propiedad y del capital, y de trasferencias
corrientes

De este modo, la existencia de trabajadores informales que no estan asegurados al IESS (58.2%) y no
pueden adquirir préstamos hipotecarios, y el problema que existe en los deciles 1,2 y 3 de gastar mas
de los ingresos recibidos; ha creado dos posibles mercados objetivos que podrian demandar viviendas
de alquiler.

En conclusién, la factibilidad de aplicar un programa de arrendamiento ha sido definida en esta
investigacion considerando dos elementos centrales. En primer lugar, la posibilidad de alinear el
programa de arriendo de VIS con las politicas y planes de ordenamiento que existen para el DMQ. En
segundo lugar, la posible demanda de este servicio, que se vuelve necesario tanto por la insuficiencia
de recursos como por la dificultad de acceder al financiamiento. Este ultimo mercado, estd
condicionado por las limitaciones que el gobierno imponga para que el sector informal habitacional no
continle expandiéndose.

Lineamientos que deberia incluir un programa de arrendamiento de
vivienda social

Como se menciond en el capitulo anterior, el objetivo de la politica de vivienda debe ser otorgar un
conjunto de politicas habitacionales con mejores opciones a las existentes para responder a las
distintas preferencias y necesidades de las familias que demandan un lugar en donde residir. Es decir,
gue las politicas de arrendamiento son un complemento de la vivienda de propiedad (Blanco et al.,
2014).
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Este tipo de programas todavia enfrenta ciertas restricciones y prejuicios ligados a la idea de residir en
viviendas de alquiler. La arraigada cultura a la vivienda propia limita que programas de alquiler puedan
ser aplicados por los gobiernos. Por lo tanto, es necesario modificar este concepto, explicando por qué
la adquisicion de una vivienda propia implica sobre esfuerzos para las familias de ciertos segmentos
socioecondmicos, esfuerzos que no siempre generan beneficios como se ha explicado previamente.
Pasternak y D’Ottaviano (2014) sostienen que los sacrificios que algunas familias terminan haciendo
para adquirir una vivienda formal o informal son mayores a los beneficios esperados al adquirir esta
residencia. De modo que, el primer lineamiento ineludible para incentivar el mercado de alquiler social
surge a través de la promocion de conceptos claros sobre los beneficios y desventajas tanto de la
vivienda propia como la de alquiler; con el objetivo de no sobrevalorar a la vivienda de propiedad.

Por otro lado, al momento de implementar programas de alquiler, el gobierno debera considerar el
subsidio por el lado de la oferta y de la demanda. En primer lugar, desde los lineamientos de la oferta,
se debe recordar que la vivienda de alquiler es igual de inflexible que la vivienda en general. Esto
significa que el mercado habitacional se demora en responder a los cambios de la demanda, sea cual
fuese el tipo de tenencia que se estad ofertando. En este sentido, es necesario estimular la oferta de
viviendas de alquiler debido a que el proceso de produccidon es largo y costoso por factores como la
escasez de suelo urbanizado, la baja capacidad de pago de las familias de bajos recursos, y los altos
precios de los materiales de construccién. (Blanco et al., 2014:37).

Cuando se otorgan subsidios a la oferta, se disminuye la posibilidad de que algunos segmentos de la
poblacién incurran en la adquisicion de viviendas informales, lo cual beneficia al control de viviendas
deficitarias. Estos subsidios deben ser directos, explicitos y transparentes, y reflejarse en las partidas
presupuestarias con fuentes de financiamiento especialmente destinadas a esto (Blanco et al., 2014).
Una contribucidn estatal permite complementar los recursos del sector privado en caso de que existan
inmobiliarias que deseen invertir en el mercado habitacional de alquiler pero no cuenten con los
recursos necesarios (Sabatini et al., 2014).

Es decir que, dentro de estos lineamientos, cuando existen subsidios claros, el sector inmobiliario
puede conocer el porcentaje de financiamiento por parte del gobierno y la proyeccién de ganancia
esperada de las empresas. Se debe evitar los subsidios que afecten a los precios relativos (por ejemplo:
evitar implementar politicas de disminucién de la tasa de interés) por dos razones: primero, puesto
gue crea ineficiencias asignativas, y en segundo lugar, debido a que es dificil de sostener a largo plazo
en términos de presupuesto (Blanco et al., 2014).

Por el lado de la demanda, los programas de arrendamiento de vivienda también necesitan ser
otorgados mediante subsidios. Blanco et al. (2014), reconoce que cuando existen hogares con ingresos
cercanos a cero, por mas barata que sea el alquiler no serd asequible para ellos. Es por esto que, utilizar
un subsidio bien focalizado en familias del quintil mds bajo o en familias indigentes, adultos mayores,
u hogares en situacién de emergencia como desplazados o inmigrantes debe ser primordial. Entonces,
desde la perspectiva de lademanda, un lineamiento a considerar es el nivel de subsidios que se aplicara
en el programa.

Se destacan dos escenarios dentro de este lineamiento, en primer lugar si el objeto de subsidio son
familias con ingresos econdmicos minimos para subsistir, el costo de la renta debe ser expresado por
valores ‘significativos’. Este costo no tiene como Unico objetivo generar rentabilidad en el mercado de
alquiler de VIS, sino ademas generar un sentido de corresponsabilidad en las familias. La obligacidn de
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los beneficiarios de cumplir con una parte minima del arriendo crea conciencia de ahorro, y genera la
nocién de que la vivienda debe ser bien cuidada y utilizada debido a que representa una proporcién
de sus ingresos (Blanco et al., 2014).

El segundo escenario, deberd ser aplicado cuando los demandantes de vivienda de alquiler sean
hogares que tienen ingresos de mas de un miembro de la familia, y cuando son parte del sector formal
de empleados (se ubican dentro del segmento de empleo adecuado). En los dos casos, el valor del
alquiler debera ser determinado por un estudio que incluya un promedio de los precios de alquiler del
mercado formal e informal, asi como también, involucre los gastos e ingresos mensuales de cada
hogar, y logre proyectar el nivel de demanda esperada en este mercado (Blanco et al., 2014).

Un tercer lineamiento que debe existir dentro de los programas de arrendamiento de VIS es definir la
poblacion objetivo. De acuerdo a varios estudios realizados por el BID (2012; 2014) y algunas
investigaciones de autores representativos dentro del ambito habitacional, se define que en general
la poblacidon mas vulnerable en Latinoamérica son: familias de los deciles de ingreso mas bajos, adultos
mayores a 60 aios, personas que viven en la calle, personas con vulnerabilidad de riesgo personal o
social y familias que habitan en zonas de riesgo e insalubres. Por lo tanto, estos segmentos de la
poblacién son los que mayor atencidn deben recibir (Pasternak y D’Ottaviano, 2014).

A pesar de que se ha definido a la poblacion objetivo de manera general, es necesario que los gobiernos
realicen estudios dependiendo de la ciudad especifica en donde se iria a implementar el programa.
Ademads, deben considerar el nivel de ingresos, nimero de integrantes de la familia, riesgo de no
obtener créditos, entre otros aspectos, para definir al mercado objetivo. Como mencionan Pasternak
y D’Ottaviano (2014): “definir correctamente la poblacion objetivo, implica comprender el papel del
alquiler en el espectro de las politicas de vivienda social, ya que se destina a los grupos con mayor
demanda potencial de este tipo de vivienda”.

Por otro lado, es necesario considerar la localizacidon de las viviendas de alquiler, pero no se debe
restringir la construccion de residencias aunque sea en areas distintas a los subcentros, debido a que
también estas contribuyen a generar mayor oferta de vivienda. Los gobiernos deben recordar que,
garantizar el techo y la calidad de vida a las familias mas vulnerables no implica necesariamente
otorgarles una vivienda propia (Sabatini, Brain, Casgrain, Mora, y Polanco, 2014).

Es importante definir dentro de los lineamientos de la provision de VIS de alquiler todas las posibles
opciones en las que se puede dirigir este programa. Las lineas de politica que podrian ser utilizadas
para fomentar este tipo de tenencia son el incremento de la oferta de alquiler (construccidn de nuevas
viviendas), y mediante la promocidn de una nueva forma de utilizacion de las viviendas sociales
existentes (convertir el stock de vivienda social en espacios para alquiler).

La primera opcidn necesita de disponibilidad de suelo dentro del perimetro urbano para que las
empresas inmobiliarias compren suelo y desarrollen proyectos de alquiler. La adquisicion de terreno
urbano se puede hacer a través de compras, expropiaciones o utilizacién de terrenos estatales. La
segunda opcidn, es utilizar viviendas sociales que han sido construidas con anterioridad, pero que no
estan siendo utilizadas. Esta alternativa debe incluir un analisis del porcentaje de viviendas sociales
construidas que han sido vendidas, que estan siendo utilizadas y aquellas que no han sido vendidas
aun. De esta forma, se puede convertir el stock restante de viviendas de propiedad, en viviendas
sociales de alquiler; y el gobierno podria enfocarse en crear las condiciones necesarias para que las
viviendas deshabitadas sean incorporadas al mercado de vivienda de alquiler (Blanco et al., 2014).
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En adicién a los lineamientos mencionados, es necesario establecer conceptos legislativos claros al
momento de implementar los subsidios de oferta o demanda. Por ejemplo, en los casos de estudio se
definian leyes que determinaban de una forma clara cudles eran las exenciones tributarias que recibian
las empresas inmobiliarias, y los servicios de terceros que se involucraban en el proceso de
construccién. Asimismo, se definian los requisitos para que una familia sea considerada exenta al pago
del alquiler o si debia cancelar la mensualidad correspondiente.

Los casos de estudio descritos en el capitulo dos, han logrado implementar politicas de vivienda de
alquiler social con éxito. Sin embargo, no han sido totalmente eficientes debido a que se han
presentado algunos inconvenientes al momento de su ejecucidon. Por ejemplo, pueden existir
problemas en el cobro de las mensualidades del alquiler, los costos de mantenimiento pueden ser muy
altos en caso de que los inquilinos no cuiden de la vivienda, y pueden existir altas tasas de
incumplimiento en el pago de alquiler (BID, 2014). Si bien este tipo de aspectos son intrinsecos a los
programas publicos de alquiler social, pueden ocasionar que los gobiernos los vean como una limitante
para no implantar el programa. El objetivo de mencionarlos es que el gobierno prevea estos
problemas, y proporcione lineamientos claros ante estas limitaciones (Blanco et al., 2014).

Asimismo, es necesario mencionar las dificultades relacionadas con el financiamiento del mercado de
vivienda desde la éptica de la politica publica, debido a que el acceso al financiamiento de la vivienda
es una de las principales restricciones en los paises de la regién latinoamericana.

El estudio del BID (2012) Restricciones al financiamiento de la vivienda en América Latina, identifica
varios obstaculos que restringen el financiamiento de vivienda dentro de cinco areas: (1) las
caracteristicas del mercado inmobiliario, (2) el funcionamiento de los mercados financieros, (3) la
regulacidn financiera y aspectos legales, (4) los aspectos institucionales, y (5) las caracteristicas del
mercado de alquileres (Bebczuk y Demaestri, 2014). En el cuadro 12 se realiza un resumen de los
obstaculos mas relevantes dentro de los paises de América Latina considerados para este estudio en
las cinco dreas mencionadas.

El estudio concluye que debido a los altos precios de las viviendas, es prioritario que el gobierno se
enfoque en crear nuevas iniciativas para destinar mayor presupuesto al gasto en vivienda. Si se logra
destinar presupuestos similares a los de la educacion o salud, la mayoria de estos obstaculos se podrian
sobrepasar, debido a que en su gran mayoria dependen del nivel de financiamiento (Bebczuk y
Demaestri, 2014).
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Cuadro 12: Obstdculos de mayor importancia dentro del mercado habitacional

Area Obstaculos mas relevantes

L. . . Alto precio de las viviendas en relacién con el
Caracteristicas del mercado inmobiliario . .
ingreso promedio
Escasez de créditos a familias de bajos ingreso
Altas tasas de interés en los préstamos
hipotecarios
Funcionamiento del mercado financiero Altos costos administrativos de los préstamos
hipotecarios
Exigentes criterios regulatorios y requisitos
documentarios para la obtencidn de créditos
Regulacién financiera y aspectos legales No elegibilidad de trabajadores informales para
préstamos hipotecarios
L. Falta de iniciativas estatales para el desarrollo
Aspectos institucionales . ) .
de infraestructura en areas periféricas
Falta de crédito para incentivar la inversion en
proyectos de vivienda de alquiler
Caracteristicas del mercado de alquileres Sesgo de las politicas publicas de vivienda hacia

la compra mas que hacia el alquiler

Fuente: BID (2014)
Elaboracion: Autora.

En este sentido, debido a los impedimentos dentro del financiamiento publico de vivienda y al
complejo problema de incrementar el presupuesto destinado a este sector, es importante, estimular
la participacién del sector privado. Por lo tanto, la participacién de este sector es un lineamiento que
se debe considerar para aplicar cualquier politica habitacional y para que pueda ser desarrollada con
eficacia (Dominguez, Fernandini, Riquelme, y Schneider, 2017)

Finalmente, cabe mencionar que el gobierno no debe ocupar un rol demasiado activo en la resolucidn
de problemas habitacionales, debe dirigir y guiar los procesos y proyectos para garantizar que sean
eficientes. Pero no deberd desempefiar un rol demasiado activo, como productor de viviendas, como
director de proyectos, ni como administrador de las mismas (Sabatini et al., 2014). La estrategia que
deberia proseguir el Estado, es actuar como facilitador para que el mercado resuelva los problemas
identificados dentro del mercado habitacional. Esto no quiere decir que el Estado no deba tener
protagonismo, pero si que no puede ser el Unico actor que resuelva este problema.

En conclusién, el ultimo capitulo de la investigacion definid la relacién que existe entre el programa de
arrendamiento de vivienda social y los problemas del mercado habitacional, haciendo énfasis
principalmente en los efectos tedricos de aplicar este programa. De este modo, se concluyé que
cuando el mercado habitacional oferta viviendas de alquiler, las familias que se ubican en el mercado
informal pueden ser posibles demandantes del nuevo sistema. Siempre y cuando, el gobierno cree
incentivos para que los hogares prefieran adquirir vivienda de alquiler, antes que comprar vivienda
deficitaria en lugares segregados social y econdmicamente.
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Por otro lado, se describieron algunos de los lineamientos que se estiman como los mas importantes
dentro del mercado de alquiler, con el objetivo de que el gobierno los tome en consideracién al
momento de aplicar un programa de estas caracteristicas, con el objetivo de evitar los problemas
intrinsecos del mercado de alquiler. Finalmente, se expuso la factibilidad de que un programa de
alquiler social se desarrolle en el DMQ a través del isomorfismo de la politica publica; se argumenté
gue podrian existir dos posibles mercados de familias que demanden este tipo de tenencia, por lo que
se considera factible aplicar el programa.
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Conclusiones

Los procesos migratorios que surgieron en toda la region Latinoamericana en los afios 80
desencadenaron una serie de efectos dentro del mercado habitacional. El incremento repentino de la
poblacién urbana explicd el aumento de la demanda de vivienda en los primeros anillos urbanos. En
este proceso, las familias rurales que migraron a los centros urbanos requerian de un lugar donde
habitar, pero, debido a los altos precios del suelo y de las viviendas, las restricciones presupuestarias
de los hogares, y los excesivos requisitos para solicitar un crédito ocasionaron que la gran mayoria de
familias adquieran sus viviendas informalmente.

El sector informal permitid que los hogares inicien procesos de autoconstruccién, que en su gran
mayoria terminaban edificando viviendas de baja calidad. Ademads, con el objetivo de abaratar costos
las familias buscaban asentarse en suelos baratos, que generalmente se encontraban en las periferias
o en sectores donde la provisién de servicios bdsicos no era dptima. Entonces, a partir del incremento
de los asentamientos informales y de los altos precios del mercado inmobiliario surgen problemas de
déficits habitacionales y segregacion.

América Latina ha presentado cambios significativos en el sector habitacional durante las ultimas
décadas. Se observa la disminucién del porcentaje de viviendas irrecuperables y la menor construccién
de residencias deficitarias por carencia de servicios basicos. El decrecimiento de viviendas deficitarias
en el mercado habitacional se alcanzé debido a la mejora en los procesos de politica habitacional
implementados en los distintos paises. En general, desde los afios ochenta el Estado ha tomado el rol
de “Estado proveedor”, enfocandose en el abastecimiento de vivienda social para las familias de
menores ingresos.

La oferta de vivienda ha venido acompafada de incentivos estatales para que las familias mas
desfavorecidas logren adquirir estas viviendas. El sector financiero publico y privado ha promovido la
entrega de créditos hipotecarios a bajas tasas de interés. Ademas, los gobiernos han creado bonos de
vivienda que pueden ser utilizados para la construccidon, mejora o compra de vivienda. Sin embargo,
de acuerdo ala literatura revisaday a las estadisticas presentadas, los créditos se ven restringidos para
los quintiles de menores ingresos debido al alto nimero de requisitos necesarios para acceder al
crédito. Y aunque las familias lograsen cumplir con los requerimientos, una vez entregado el crédito
se enfrentarian a valores mensuales de intereses muy altos.

Como se menciond anteriormente, los asentamientos informales contintdan creciendo debido a dos
factores determinantes: el limitado acceso a los créditos hipotecarios privados o publicos, que
incitaron a las familias a adquirir vivienda en el sector informal, y debido a que las familias de menores
ingresos no poseen recursos econémicos significativos como para comprar una vivienda en el mercado
formal.

Si bien, el déficit cuantitativo ha disminuido en su gran mayoria, los problemas de segregacion y
viviendas de baja calidad siguen persistiendo. Y es precisamente este tema el que aun no ha sido
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resuelto en Ecuador. La solucion de los gobiernos no puede estar enfocada solamente en ofertar
viviendas (lo que ha sucedido en las ultimas décadas), debe orientarse en incrementar la oferta de
vivienda de buena calidad, asequible y bien localizada. Desde esta perspectiva, los gobiernos en
América Latina empezaron a implementar nuevas alternativas en politica publica, reconociendo el
problema de la calidad de las viviendas, su ubicacidn, y la dificultad de acceder a ésta. Y mediante el
desarrollo de nuevas politicas, se han enfocado en un mercado que se habia dejado a un lado, el
mercado del alquiler.

Desafortunadamente, la cultura incide en las decisiones de compra de vivienda en un hogar, y pese a
gue es dificil cambiar este pensamiento; los gobiernos deben entender que debido a las condiciones
del mercado, la vivienda propia no deberia ser la Unica opcién al momento de ofertar un lugar donde
habitar a los ciudadanos.

Como se ha demostrado en diferentes momentos de la investigacion, la vivienda de alquiler presenta
algunas caracteristicas positivas para las familias. En primer lugar, la ubicacién de estas residencias
tiende a ser mads céntrica, por lo tanto, se benefician de elementos importantes de la aglomeracién.
Asimismo, al no tener que pagar cuotas altas para poder residir, se despliega como una opcién mas
asequible que beneficia a la disminucion de los asentamientos informales.

La evidencia revisada en la disertacién, demuestra que las caracteristicas de la vivienda de alquiler
presentan iguales o mejores condiciones que la vivienda propia en la gran mayoria de paises de la
region. Y exhibe caracteristicas de calidad y accesibilidad de servicios basicos, mejores a viviendas
informales, sobre todo para los segmentos mas bajos de la demanda.

La vivienda social de alquiler no es intrinsecamente superior a la vivienda en propiedad, no es una
solucidon que deba remplazar a otra, por el contrario es una opcion mas dentro de las multiples
posibilidades de politica publica. Este tipo de vivienda otorga beneficios distintos al de la tenencia, y
cubre de manera mas amplia las preferencias de la demanda. El punto éptimo dentro de las soluciones
habitacionales que tome el Estado debe ser balancear los distintos tipos de tenencia de vivienda y
ofertar a los consumidores las mejores opciones posibles.

Las preferencias culturales por la casa propia son un desafio constante dentro de los gobiernos, pero
se debe tener claro que aunque las familias aspiren ser propietarios de una vivienda, muchas veces no
tienen las condiciones econdmicas necesarias para serlo. Esto quiere decir, que esta aspiracién no
siempre sera lo mds conveniente para todas las familias, por lo tanto, es importante otorgar la mejor
posibilidad para cada familia. Asimismo, en un contexto donde la propiedad privada es hegemonica,
se debe definir las politicas habitacionales con criterios claros y coherentes para integrar la vivienda
publica y los programas de vivienda social de alquiler. Es necesario que cualquier intervencion sea de
forma gradual y se tenga en cuenta las caracteristicas de la sociedad en el contexto de cada pais.

Finalmente, es importante recordar que el arrendamiento puede ser una alternativa menos costosa

gue otros mecanismos de politica habitacional. La combinacion de incentivos de oferta y demanda de
vivienda de alquiler es clave para lograr cambios significativos en el déficit de vivienda.
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Recomendaciones

Asumiendo el riesgo de que esta disertacion sea demasiado general, se han abordado varios
elementos que influyen en el problema del mercado habitacional. Si bien esto ha servido para brindar
una vision integral del problema, seria Util tomar uno de los elementos descritos en la investigacion y
estudiar mas a fondo la relacion de este componente con la provisién de vivienda social dentro del
mercado de vivienda.

Esta disertacion, no logra definir el precio de alquiler promedio que deberia pagarse en caso de aplicar
un programa de arrendamiento. Debido a que para determinar un valor de renta seria necesario
realizar un estudio a profundidad del mercado habitacional. Razén por la cual, seria de gran
importancia complementar el trabajo con una investigacién que logre definir aspectos como la
demanda esperada de viviendas de alquiler, el precio promedio del alquiler en Quito, la disponibilidad
a pagar una renta dentro de las familias de bajos ingresos, entre otros aspectos.

Finalmente, es recomendable que los programas de vivienda social sean actualizados. En los paises
latinoamericanos y en Ecuador se siguen utilizando propuestas en la politica habitacional que han sido
utilizadas décadas atras. Sin embargo, se debe considerar que los mercados cambian, y que si bien
dichas politicas funcionaron en su debido momento, los conceptos de otorgar vivienda social en
ciudades urbanizadas deben renovarse y adaptarse a las nuevas condiciones y caracteristicas que tiene
el mercado habitacional.
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Anexos

Anexo 1: Categorizacion de las variables

Categorizacion de la Vivienda
Codigo Material predominante: TECHO _——
9 P i Bueno | Regular | Malo
1 | Hormigén / losa / cemento A A B
2 | Galvalumen (acero) A A B
3 | Asbesto (Eternit) A B C
4] Zinc A B C
5| Teja A B C
6 | Palma/ paja / hoja C C C
7 | Otro C C C
.o : . i Estado
Codigo Material predominante: PAREDES Bueno | Regular | Malo
1 | Hormigaon / blogue / ladrillo A A B
2 | Asbesto / cemento A B C
3 | Adobe / tapia B B C
4 | Madera B B C
9 | Bahareque (cafia o carrizo revestido) B B C
6 | Cafa C C C
7 | Otro C C C
- . . X Estado
Codigo Material predominante: PISO Bueno | Regular | Malo
1 | Duela / parquet / tabloncillo / Tablén tratado / piso flotante A A B
2 | Ceramica / baldosa / vinyl A A B
3 | Marmol / marmetén A A B
4 | Cemento / ladrillo A B C
5 | Tabla / tablon no tratado A B C
6 | Cana B C C
7 | Tierra C C C
8 | Otro C C C

Elaboracion: INEC (2013)
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Anexo 2: Tipologia de viviendas para el cdlculo del déficit

habitacional

Tipologia de viviendas

Materiales - Estado

Techo

Pared

Pi

o

Dignas o aceptables

Déficit cualitativo (Viviendas
recuperables) (Viviendas
mejorables)

Déficit cuantitativo (Viviendas
irrecuperables)

OOOOO(O)|R @@ @ @O0 WM DI 2| 2|2 | 2| 2|

OO @@= O OO @] 2= O (@] 3| 2= (00| @ = 2= O O 02| D3| 2= (0D 3= 2=

el pialies]laliglielb-Jialiellalp-dislp-]lusl=dlus] p-J usii-J il (uslian] B =] fusiin =] 71

Elaboracién: INEC (2013)
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Anexo 3: Sintaxis del calculo de déficit de vivienda cualitativa y
cuantitativa, porcentaje de viviendas deficitarias por tipo de vivienda

y servicios bdsicos en Ecuador y Quito

* Déficit habitacional
**Numerador**

WEIGHT BY fexp.

IF (vi03a = 1 AND vi03b = 1) TECHO = 1.
IF (vi03a = 1 AND vi03b = 2) TECHO = 1.
IF (vi03a = 1 AND vi03b = 3) TECHO = 2.
IF (vi03a = 2 AND vi03b = 1) TECHO = 1.
IF (vi03a = 2 AND vi03b = 2) TECHO = 2.
IF (vi03a = 2 AND vi03b = 3) TECHO = 3.
IF (vi03a = 3 AND vi03b = 1) TECHO = 1.
IF (vi03a = 3 AND vi03b = 2) TECHO = 2.
IF (vi03a = 3 AND vi03b = 3) TECHO = 3.
IF (vi03a = 4 AND vi03b = 1) TECHO = 1.
IF (vi03a = 4 AND vi03b = 2) TECHO = 2.
IF (vi03a = 4 AND vi0O3b = 3) TECHO = 3.
IF ((vi03a = 5 OR vi03a =6) AND (vi03b >= 1 AND vi03b <= 3)) TECHO = 3.
IF (vi05a = 1 AND viO5b = 1) PARED = 1.
IF (vi05a = 1 AND viO5b = 2) PARED = 1.
IF (vi05a = 1 AND viO5b = 3) PARED = 2.
IF (vi05a = 2 AND viO5b = 1) PARED = 1.
IF (vi05a = 2 AND viO5b = 2) PARED = 2.
IF (vi05a = 2 AND viO5b = 3) PARED = 3.
IF (vi05a = 3 AND vi05b = 1) PARED = 2.
IF (vi05a = 3 AND viO5b = 2) PARED = 2.
IF (vi05a = 3 AND viO5b = 3) PARED = 3.
IF (vi05a = 4 AND viO5b = 1) PARED = 2.

IF (vi05a =4 AND vi05b = 2) PARED = 2.

114



IF (vi05a = 4 AND viO5b = 3) PARED = 3.

IF (vi05a = 5 AND viO5b = 1) PARED = 2.

IF (vi05a =5 AND viO5b = 2) PARED = 2.

IF (vi05a =5 AND viO5b = 3) PARED = 3.

IF ((vi05a = 6 OR viO5a =7) AND (vi0O5b >=1 AND viO5b <= 3)) PARED = 3.
IF (vi04a <= 3 AND vi04b = 1) PISO = 1.

IF (vi04a <=3 AND vi04b = 2) PISO =1.

IF (vi04a <=3 AND vi04b = 3) PISO = 2.

IF (vi04a =4 AND vi04b =1) PISO = 1.

IF (viD4a = 4 AND vi04b = 2) PISO = 2.

IF (vi04a = 4 AND vi04b = 3) PISO = 3.

IF (vi04a =5 AND viO4b = 1) PISO = 1.

IF (vi04a = 5 AND vi04b = 2) PISO = 2.

IF (vi04a =5 AND viO4b = 3) PISO = 3.

IF (vi04a = 6 AND viO4b = 1) PISO = 2.

IF (vi04a = 6 AND viO4b =2) PISO = 3.

IF (viD4a = 6 AND vi04b = 3) PISO = 3.

IF ((vi04a = 7 OR vi04a =8) AND (vi04b >= 1 AND vi04b <= 3)) PISO = 3.
RECODE PISO (SYSMIS = 3).

COMPUTE COMBINA = TECHO * 100 + PARED * 10 + PISO.

recode combina (111=1) (112=1) (113=2) (121=1) (122=2) (123=2) (131=2) (132=2) (133=3) (211=2)
(212=2) (213=3) (221=2) (222=2) (223=3) (231=3) (232=3) (233=3) (311=2) (312=2) (313=3) (321=2)
(322=3) (323=3) (331=3) (332=3) (333=3) into tipolviv.

VAL LAB TIPOLVIV 1'Aceptables' 2'Recuperables' 3'lrrecuperables’.
**Denominador**

IF (combina<>0) VIVTOT = 1.

*Acceso a Servicios Bdsicos

IF (vi09 = 1 OR vi09 = 2) Excretas = 1.

IF (vi09 =3 OR vi09 =4 OR vi09 = 5) Excretas = 2.

VAL LAB Excretas 1'Vivienda adecuada' 2'Vivienda deficitaria'

IF (vi10 = 1 OR vi10 = 2) Agua = 1.

IF (vil0 =3 OR vil0 =4 ORvil0 =5 OR vil0 = 6 OR vi10 = 7) Agua = 2.
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VAL LAB Agua 1'Vivienda adecuada' 2'Vivienda deficitaria'

IF (vil2 =1 ORvil2 = 2) Energia = 1.

IF (vil2 =3 OR vi12 = 4) Energia = 2.

VAL LAB Energia 1'Vivienda adecuada' 2'Vivienda deficitaria'
IF (vil3 =1 ORvil3 =2)Basura=1.

IF (vil3 =3 ORvi1l3 =4 ORvil3 =5) Basura = 2.

VAL LAB Basura 1'Vivienda adecuada' 2'Vivienda deficitaria’

joinby  ciudad zona sector panelm  vivienda hogar using "C:\Users\Carolina
Cevallos\Documents\Tesis\Datos Calculo deficit\200912_EnemduBDD_viviendahogar.sav'.

DATASET NAME ConjuntoDatos1 WINDOW=FRONT

*Tipo de vivienda

IF (vi02 = 1 OR vi02 = 2) Tipo = 1.

IF (vi02 =3 OR vi02 = 4 OR vi02 = 5 OR vi02 = 6 OR vi02 = 7) Tipo = 2.

VAL LAB Tipo 1'Vivienda adecuada' 2'Vivienda deficitaria'
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