Comprar o no comprar:
la expansion del mercado
de alquiler

Tener casa propia puede ser una buena opcién para mucha gente, pero no para
todo el mundo (Apgar 2004). La vivienda de alquiler puede ofrecer una mejor
alternativa para aquellas familias cuyas necesidades, estilo de vida o ciclo de
vida no se prestan para tener casa propia (Retsinas y Belsky 2002; UN-HABI-
TAT 2003b). Por esta razén, un mercado de alquiler inmobiliario que funcione
correctamente constituye un componente critico de un sistema habitacional
sostenible, integral y sano. La expansion del mercado de alquiler inmobilia-
rio en América Latina y el Caribe podria ampliar la opcién de vivienda para
los hogares inyectandole mayor flexibilidad con el fin de responder a todo el
espectro de necesidades y preferencias de la gente. Ademds, las intervenciones
centradas en apoyar el acceso al alquiler de viviendas adecuadas ofrecen una
alternativa para que los formuladores de politicas ptiblicas puedan abordar los
déficits cuantitativos y cualitativos que registran la mayoria de los paises de
la regién. Un mercado de alquiler eficiente también puede tener un impacto
beneficioso en la economia, contribuir a aliviar la escasez de vivienda, mejorar
la movilidad laboral y el potencial de ingresos, a la vez que reduce los riesgos
macroecondmicos que afectan a las familias de bajos ingresos.
Desafortunadamente, la disponibilidad y asequibilidad de vivienda de alqui-
ler de buena calidad en América Latina y el Caribe es limitada. Tradicional-
mente, a la mayoria de los hogares pobres en la regiéon no se les ha brindado la
posibilidad de comprar o alquilar vivienda de buena calidad ofrecida por el sec-
tor privado. El problema de asequibilidad se debe a diversos factores, entre ellos
la insuficiencia de ingresos, el costo de la vivienda, la poca oferta o el acceso
limitado a los mercados hipotecarios (capitulo 3). Por consiguiente, una propor-
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cién considerable de hogares de bajos ingresos habita en viviendas deficientes
construidas por ellos mismos en asentamientos informales situados en dreas
periféricas; por lo general carecen de titulo de propiedad, permisos de construc-
cién y acceso a servicios basicos de infraestructura. En algunas ciudades de la
region hasta un 70% de la poblacién reside en viviendas informales (capitulo 2).

Los beneficios que ofrece la opcidn de alquiler son evidentes para los hoga-
res de ingresos medios en paises como Argentina, Brasil y Colombia, donde los
arrendatarios tienden a ser personas jovenes con pocos hijos o sin ellos, y con
mis educacion. Estos prefieren alquilar una vivienda de mejor calidad a com-
prar una de baja calidad (Arbeldez et al. 2011; Cristini, Moya y Bermudez 2011;
Piza, Litchfield y Balderrama 2011). Sin embargo, tener mds opciones también
beneficia a los hogares de bajos ingresos. En las zonas centrales de Ciudad de
Meéxico, por ejemplo, los hogares de bajos ingresos muchas veces encabezados
por mujeres jovenes que trabajan en el sector informal prefieren alquilar una
habilacién a ubicarse en una vivienda informal en la periferia, con lo cual aho-
rran tiempo de desplazamiento y se evitan los costos asociados con la auto-
construccidn (Miraftab 1997).

El alquiler como solucién

El déficit de vivienda es uno de los grandes desafios para el desarrollo social y
econémico en América Latina y el Caribe. En 2009, casi uno de cada tres hoga-
res (32%) habitaba en viviendas inadecuadas y el déficit continia aumentando
(capitulo 2). La opcién de alquilar podria contribuir a lidiar con este déficit,
incrementado la densidad urbana y mejorando las condiciones habitacionales.

Uno de los factores mds importantes para explicar el déficit de vivienda en
la regidn es la falta de suelos urbanizados para unidades destinadas a hogares
de bajos ingresos (véanse el capitulo 5 v Smolka 2002; Abramo 2006; Buckley y
Kalarickal 2006). Esta escasez de tierra ha contribuido a la urbanizacion irregu-
lar de terrenos en la mayorfa de las ciudades, lo cual se traduce en la existen-
cia de viviendas subestdndar en barrios desprovistos de 4reas verdes y espacios
pitblicos; asimismo ha contribuido a la fragmentacién de espacios en las ciuda-
des, ala segregacién y a la expansién urbana descontrolada, todo lo cual genera
una serie de externalidades negativas entre las que figura el aumento de la hue-
lla de carbono de la regién (capitulo 1),
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El alquiler de vivienda puede acomodar a poblaciones densas en edifi-
cios de varios pisos, ¥ por lo tanto tienc el potencial de crear dreas urbanas de
mayor densidad. Al utilizar los suelos urbanizados de un modo més eficiente, el
alquiler de vivienda podria contribuir a remediar el déficit habitacional cuanti-
tativo y cualitativo de los hogares de bajos ingresos. Las intervenciones piibli-
cas a favor del alquiler de vivienda también podrian brindar acceso a hogares
de bajos ingresos a vivienda de calidad de manera més costo-eficaz que otras
intervenciones. Ademads, este tipo de vivienda podria tener una ubicacién mds
central en zonas consolidadas donde existen mejores oportunidades de empleo
e ingresos. Por otro lado, y a diferencia del caso de la urbanizacién informal,
este aumento en la densidad no se deberia al hacinamiento sino a la “verticali-
zacién” y a la existencia de construicciones intensivas en capital que proporcio-
nen espacios abiertos e infraestructura social adecuada.

Alquiler de viviendas y movilidad

Una de las ventajas clave del mercado de alquiler es que facilita la movilidad
de los individuos y familias que buscan empleo dado que elimina las barreras
ala movilidad residencial al evitar los costos de transaccién asociados con la
comprayenta de propiedad (UN-HABITAT 2003b; 2011b).! Oswald (1996) sos-
tiene que los propietarios de viviendas adquieren no solo un activo, sino tam-
bién inmovilidad y por lo tanto estdn sustancialmente mds expuestos que los
inquilinos a las crisis de los mercados laborales locales. A partir de un andlisis
que cubre a varios paises desarrollades entre 1960 y 1990, este autor sefiala que
el desempleo crecié debido al aumento de la propiedad de vivienda y a la dis-
minucién del alquiler privado. Oswald llega a la conclusién de que al aumen-
tar la tasa de propiedad de vivienda, los gobiernos de los pafses desarrollados
han socavado la eficiencia de los mercados laborales vy, sin proponérselo, han
creado desempleo. Una mayor movilidad laboral facilita la fluidez del mercado
de trabajo cuando la demanda de mano de obra cambia de una jurisdiccién a
otra (Green y Hendershott 2001; Belsky y Drew 2007), con lo cual se contribuye
a disminuir el desempleo, aumentar la productividad y fomentar el crecimiento
economico.

De la misma manera, el alquiler de vivienda amplia el acceso a oportunida-
des sociales, sobre todo para los residentes mas pobres, acercandolos a zonas
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con mejor acceso a servicios y otras facilidades urbanas. Para este grupo, una
mayor movilidad puede significar no solo acceso a empleo sino ademds a mejo-
res escuelas y barrios mas seguros (Belsky y Drew 2007).

Refugio ante a exposicidn financiera

Para la mayorfa de los propietarios, especialmente para los pobres, la vivienda
€s una inversién no diversificada. Al poner toda su riqueza en un activo, las
familias estédn expuestas a los riesgos de un colapso del mercado y a perder
los ahorros de toda una vida (Goodman 1997; Belsky, Retsinas y Duda 2005).
La reciente crisis inmobiliaria en Estados Unidos subraya este punto con sus
extraordinarios niveles de embargos hipotecarios, lo cual pone de relieve los
serios riesgos de ser propietario. En agosto de 2010, las familias propietarias de
vivienda en Estados Unidos habian sufrido una pérdida de US$6 billones por la
crisis del mercado inmobiliario (Kiviat 2010); hacia fines de ese afio, el 23,1% de
las viviendas con hipoteca (11,1 millones) se encontraba en serias dificultades
(Associated Press 2011). Ademds de proporcionar los mismos servicios que la
propiedad de vivienda, el alquiler minimiza este riesgo y permite a los hogares
invertir en otros activos.

Se busca vivienda en alquiler

En 2007, 24 millones de hogares —aproximadamente el 17% del total en Amé-
rica Latina y el Caribe— alquilaban su vivienda. Sin embargo, la proporcién
de vivienda en alquiler varfa considerablemente de un pais a otro. La pro-
porcién de vivienda en alquiler es elevada en Colombia (31% de los hogares)
y en la Reptiblica Dominicana (27%), aunque es menor en Venezuela (10%),
Perii (7%) y Nicaragua (3%). En la mayoria de los pafses de América Latina y
el Caribe, la proporcién de viviendas en alquiler oscila entre un 11% v un 18%
(grifico 4.1).

Elmercado de vivienda de alquiler en América Latina y el Caribe luce sub-
desarrollado en comparacién con la zona del euro (cuadro 4.1). La proporcion
de hogares que vive en viviendas alquiladas en América Latina y el Caribe es
ligeramente superior a la mitad del promedio de la zona del euro en 2009 (28%),
donde el nivel de tenencia en alquiler oscila entre el 43% en Austria y el 37% en
Francia, y el 24% en Grecia y el 17% en Espana.
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Grafico 4.1 Tenencia en alquiler: América Latina y el Caribe frente a paises

seleccionados de la Union Europea

Zona del euro
Unién kuropea [
Armérica Latina

Austria [B SRR
Francia
Dinamarca
Paises Bajos |
Palonia
Colarnbia
Suecia
Reino Unido
LuxemEurga
talia
Bélgica [
Republica Dominicana
Irlanda
Finlancia 2
Portugal
Grecia
Repiblica Checa
Eslovenia
Lruguay
Costa Rica
Espafia [
Bolivia
Argentina
Erasil
Chile
Honduras
Iidxico
Noruega
Hulgaria
El Salvador
Paraméa
Guatemala
Eslovaquia
Hunarfa
Venezela
Paraguay
Perd
Rumania e
Micaragua

0 5 10 15 20 25 30 35 40 45
Terencia en alquiler (parcentaje de pablacion)

Fuente: Célculos de los autores con base en Rojas y Medellin (2011) y Eurastat (2011).

fiata: Los valores para la Unién Europea, la zona del eurc y América Latina son promedios simples. América Latina com-
prende Argeatina, Bolvia, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, El Salvador, Guztemala, Honduras, México, Nicaragua,
Panam4, Paraguay, Parl. Replblica Dominicana, Uruguay y Venezuela. La Unidr, Europea comprende Austria, Bélgiza, Bul-
garia, Dinamarca, Eslovaguia, Eslovenia, Espaiia, Finiandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Luxemburgo, Nervega,
Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido, Repdblica Checa, Rumania y Suecia. La zona del euro comprende Austria, Bél-
cica, Eslovaquia, Eslovenia, Espafia, Finlandia, Francia, Grecia, Idanda, Italia, Luxemburgo, Palses Bajos v Portugal.
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Cuadro 4.1 Tenencia en alquiler en ciudades seleccionadas a nivel mundial
{porcentaje)

América Latina  Tenencia Africa y Asia Tenencia OCDE Tenencia en
{2010) enalquiler  (circa2000)  de alquiler  (circa 2000) alquiler
Bogots M Kisumu g el 89
Suadalajara 25 El Cairo 63 Hamburaa 80
Sao Paulo 20 Alejandria 62 Amsterdam 74
Santiago 20 Addis Abeba 60 Nugva York 55
Ciudad de 2 Kumasi 57 Mantreal 54
México
Rio de Jangiro 19 Lagos 4 Los Angeles 53
Belo Horizonte i7 Ciudad del Cabo 44 Aotterdam 43
Caracas i5 Johannesburgo 42 Toronto 42
Busnos Aires 15 Bangkok 41 Londres 4
Lima 1 Tripoli 34 Oslo 30
Promedio 20 53 57

Fuenite: Célculos propios para América Latina. UN-HABITAT (2003b) para ciudades de Africa, Asia y la Organizacicn para la
Cooperacion y el Casarrollo Econdmices (DCDEL

La proporcién de la vivienda en alquiler en las ciudades mas grandes de
América Latina y el Caribe sigue estando muy por debajo de los niveles encon-
tracdos en las grandes cindades en los pafses desarrollados y en desarrollo. no
obstante el hecho de que las cindades de la regién se encuentran densamente
pobladas (cuadro 4.1). Por ejemplo, la proporcién de hogares que alquilan
vivienda en Ciudad de México (20%), Sio Paulo (20%), Rio de Janeiro (19%) y
Buenos Aires (15%) es muy inferior a la de Berlin (89%), El Cairo (63%), Nueva
York (55%), Montreal (54%), Lagos (49%) y Bangkok (41%).

La importancia de la vivienda de alquiler en América Latina y el Caribe
varia poco segiin el tamafio de la ciudad. Los niveles de alquiler en las 40
ciudades més grandes de la regién —con mas de 1 millén de habitantes—
son bastante parecidos, como puede apreciarse en el grafico 4.2. Los niveles
promedio de vivienda en alquiler en las principales capitales con mds de 8
millones de habitantes (20%) son semejantes a los de las ciudades mas
pequefias con una poblacién promedio de 1.5 millones de habitantes: por
ejemplo, Quita (36%), Tegucigalpa (26%), San José (21%), La Paz (20%) y Mon-
tevideo (19%).
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Grafico 4.2 Tenencia en alquiler por tamafio de la ciudad: ciudades mas grandes de
América Latina y el Caribe, 2010

45-
404 # Santo Domingo  Eagotd
“w
Q 1
£ 35 Nite® O hedelin
8
5 204 ¢ Ciudadde Guatemala
a +o +
= ¢ Tegueigalps
o 154
2 Ll G % $30 Paulo
820 REE TN T ¥ Sawage @ Ciudad de México
@ "’ Moy«zideu & .
8154 * 4% Recife @ Buenos Aires
5 * ;
£ 10- # Guayzquil & Lima
o
(=5
5 4+ Managua
T T 1

0 T T T T T
13,0 135 14,0 145 150 15,5 16,0 16,5 17.0 17.5 18,0
Logaritmo del tamafio de la ciudad

Fuente: Calculos propios basados en Rojas y Medellin (2011),

Nota: Argentina (Buenos Aires), Bolivia (La Paz), Brasil (Recife, 580 Paulg), Chile (Santiago), Colombiz (Bagotd, Mecellin),
Costa Fica {San [nsé), Repdblica Cominicana (Sante Domingo), Ecuador (Guayaguil, Cuito), Guatemala (Ciudad de Gua-
temala), Honduras [Tegucigalpa), México (Ciudad de Méxica), Nicaragua (Managua), Pert (Lima), Uruguay {Montevideo),

Ademas de ser relativamente pequefio, el sector inmobiliario de alquiler en
Ameérica Latina y el Caribe continia estancado. El nivel promedio de vivienda
en alquiler en zonas urbanas en 17 paises de la regién aument6 ligeramente de
18% en 1995 a 19% en 2007, es decir, un solo punto porcentual en una década
(gréfico 4.3). Una vez mas, la participacion de la vivienda en alquiler varia por
pais a lo largo del tiempo. Durante este perfodo, la proporcién de hogares urba-
nos que vivian en viviendas alquiladas en Honduras y Costa Rica aumento sig-
nificativamente, mientras que en Nicaragua, Peru y Paraguay descendi¢ en
forma pronunciada. En la mayoria de los paises restantes, el crecimiento en la
cantidad total de inquilinos urbanos fue muy modesto en el mejor de los casos.

El hecho de vivir en una vivienda alquilada en América Latina y el Caribe
no parece estar asociado con la riqueza. Rojas y Medellin (2011) muestran que
para 18 paises de la region en 2006, la proporcidn de hogares que vivia en una
vivienda alquilada en los quintiles mds altos y mds bajos del ingreso era, en
promedio, practicamente igual. El sector de la vivienda de alquiler en la regién
muestra un perfil muy estable con respecto al nivel de ingreso de los hogares,
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Gréfico 4.3 Evolucion da la tenencia en alquiler en dreas urbanas de América Latina,
1995-2007
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sobre todo cuando se lo compara con el de los pafses miembros de la Orga-
nizacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), donde su
incidencia tiende a ser muy alta en los quintiles de bajos ingresos y muy baja
en los quintiles de altos ingresos (Pomeroy y Godbout 2011). Sin embargo, en
la region las cifras promedio ocultan diferencias considerables. En ocho pai-
ses (Brasil. Colombia, Costa Rica, Ecuador, Fl Salvador, Honduras, Nicaragua y
Pert1), la participacion de la vivienda de alquiler en los diferentes quintiles de
ingreso era semejante o ligeramenle mayor en los hogares de ingresos medios.
En seis paises (Bolivia, México, Panamd, Reptiblica Dominica Uruguay y Para-
guay), la participacién de la vivienda de alquiler era m4s comin en los quintiles
inferiores. En cuatro paises (Argentina, Chile, Guatemala y Venezuela), el alqui-
ler se encontraba més extendido entre los hogares de ingresos medios (Rojas y
Medellin 2011).

En la mayorfa de ciudades de la regién, los desarrolladores inmaobiliarios
comerciales ofrecen una cantidad limitada de unidades de alquiler en gran
escala. La oferta de inmuebles de alquiler se hace principalmente en pequefia
escala y es de naturaleza informal, es decir, el resultado de un proceso per-
manente de autoconstruccién y de la “libertad urbanistica” asociada con el
incumplimiento de las regulaciones pertinentes por parte de los constructo-
res informales o los hogares (Abramo 2007). Las familias de bajos ingresos y
muchos nuevos inmigrantes encuentran alojamiento en espacios agregados a
la vivienda original y en habitaciones suplementarias construidas en inmue-
bles informales subestdndar ofrecidas por propietarios informales en pequefa
escala, quienes con ello buscan aumentar sus ingresos mensuales regulares
(UN-HABITAT 2011b; Torres 2011). Por ejemplo, en Bogota, dos Lerceras partes
delos pobladores informales obtenian un ingreso suplementario alquilando sus
viviendas (Gilbert 1999) y una tercera parte de las viviendas alquilaban habita-
ciones individuales (Doebele 1977).

La falta de servicios de infraestructura adecuados, el hacinamiento y la
mala calidad de los materiales de construccidn afectan por igual a inguilinos
y propietarios. La proporcién de hogares urbanos que alquilan y la de propie-
tarios de viviendas subestandar —y que sobre todo sufren las consecuencias
del hacinamiento y de la mala calidad de los materiales de construccién— es
similar en todos los paises excepto en Bolivia, Honduras y Perti (cuadro 4.2). En
cambio, en casi todos los paises de Ameérica Latina y el Caribe la proporcién
de hogares urbanos que adolece de falta de acceso adecuado a agua potable,
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saneamiento y electricidad es més alta para los propietarios que para los inqui-
linos. Las excepciones son Chile y Costa Rica, donde la proporcién es relativa-
mente ignal. Esto significa que las condiciones de vida en el mercado de alquiler
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Uno de los principales problemas con las politicas de vivienda en la mayorfa de
los paises de América Latina y el Caribe es el fuerte énfasis en la promoci6n de la

propiedad y no enla promocién del acceso universal a una vivienda segura, sali-
bre y de calidad, sin importar su régimen de tenencia. El enfoque tipico busca
| disminuir a través de subsidios directos los costos de inversidn inicial que un pro-
pietario debe asumir, ofrecer un tratamiento tributario favorable a las ganancias
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Fuente: Calculos propios basados en Rojas y Medellin (2011).
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Cuadro 4.2 Déficits cualitativos en zonas urbanas por tipo de tenencia de vivienda, 2009 (porcentaje de hogares)

3 Infraestructura comprende conexion a agua potable, saneamiento v electricidad.
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ciamiento menos costoso. Estas politicas disminuyen los costos que conlleva ser
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propietario e inclinan la decisién de tenencia de los hogares a su favor, lo cual
hace que todos los costos que involucra adquirir vivienda sean menores que para
el caso del alquiler. Este énfasis excesivo en la propiedad de vivienda ha hecho
que las unidades de vivienda de alquiler sean significativamente mas costosas o
més escasas, disminuyendo asi el bienestar de muchos de manera significativa.

El sesgo de las politicas se origina en la creencia de que la propiedad de
vivienda en sf misma produce mejores resultados financieros y sociales (Retsi-
nas v Belsky 2002). En diversos estudios se sefiala que la propiedad de vivienda,
comparada con otros tipos de tenencia —fundamentalmente el alguiler—,
conlleva una satisfaccién mads alta con la vida (Rohe, Querzia v Van Zandt
2007; Ruprah 20102 para América Latina y el Caribe), mejor salud fisica (Rossi
y Weber 1996; Page-Adams y Vosler 1997), mayor compromiso comunitario y
politico (DiPasquale y Glaeser 1999), mayor estabilidad de los barrios (Her-
bert y Belsky 2008), mayor acumulacién de activos inmobiliarios y de riqueza
(Boehm y Schlottmann, 2002; Case y Marynchenko 2002), mayor valorizacién
de la propiedad en dreas circundantes (Ellen et al. 2001), y mejor educacién
para los hijos e ingresos futuros mas altos a medida que ingresan al mercado
laboral (Haurin, Parcel y Haurin 2001).

Sin embargo, la evidencia empirica no es tan concluyente como se suele pre-
sentar en los circulos de las polilicas priblicas. En primer lugar, los beneficios
derivados de la propiedad de vivienda solo se producen en ciertas circunstan-
cias (Retsinas y Belsky 2002) y/o pueden no extenderse a todos los propieta-
rios, especialmente a los de bajos ingresos (UN-HABITAT 2003b). Por ejemplo,
la capacidad que tengan los propietarios de cumplir con el pago de la hipoteca
influye en sus condiciones de salud, incluyendo sus niveles de estrés y autoes-
tima. En segundo lugar, los efectos de la propiedad de vivienda deben sepa-
rarse de factores como el ingreso, la educacion yla ubicaciéon (Retsinas y Belsky
2002). Por ejemplo, los efectos benéficos de barrio originados en la propiedad de
vivienda pueden surgir del hecho de que las familias viven en un mismo lugar
durante mucho tiempo, més que del hecho mismo de ser propietarias. En tercer
lugar, los estudios mencionados omiten los riesgos asociados con la propiedad
de vivienda y los costos sociales en que incurren los hogares de bajos ingresos
(Rohe, Van Zandt y McCarthy 2002; Kiviat 2010). Por ejemplo, la imposibilidad
de amortizar la hipoteca y la pérdida de movilidad tienen sin duda un impacto
adverso en el empleo y la autoestima. Ademds, si bien es posible que los propie-

tarios puedan ahorrar mas, también es cierto que tienen la mayor parte de su
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rigueza en un solo activo, y la volatilidad de su precio puede afectar a los aho-
rros de loda una vida,

A pesar de la debilidad de los hallazgos empiricos, los gobiernos de América
Latina y el Caribe contintian con sus politicas dirigidas a lograr la universaliza-
cion de la propiedad de vivienda, Los mercados inmobiliarios de la region exhi-
ben tasas muy altas de propiedad (Rojas y Medellin 2011). Pafses como Venezuela
(80%). Brasil (74%), Paraguay (75%) y Costa Rica (72%) tienen las tasas de propie-
dad de vivienda mds altas de la regién y figuran entre las més altas del mundo.

Lastasas de propiedad de vivienda en América Latinay el Caribe son incluso
més altas que las de los paises de la OCDE. Esta discrepancia es atin mds nota-
ble si se considera que los niveles de ingreso en América Latina y el Caribe son
mds bajos. Las politicas tributarias contribuyen a explicar esta diferencia. Por
ejemplo, los tres paises de la OCDE que exhiben las tasas mas bajas de propie-
dad de vivienda —Suiza, Alemania y Dinamarca— hasta hace poco cobraban
impuestos por el ingreso imputado por concepto de alquiler de vivienda, con lo
cual consegufan que la propiedad —después de impuestos— fuera mas costosa
que el alquiler. Lo mismo ocurrfa en Francia, en los Paises Bajos y Finlandia,
los tres pafses que, después de Austria, siguen en el escalafén con las tasas més
bajas de propiedad. En cambio en los paises de América Latina y ¢l Caribe por
lo general no se cobran impuestos sobre el ingreso imputado por el alquiler ylos
impuestos a la propiedad son bajos, lo cual favorece a esta tiltima. Fstos patro-
nes seiialan entonces que la politica tributaria tiene una importancia conside-
rable en la eleccion de propiedad frente al alquiler de vivienda.

El sesgo hacia la propiedad de vivienda también es evidente en las prin-
cipales politicas de promocién de vivienda para grupos de bajos ingresos en
la regién: vivienda publica, mejoras y expedicién de titulos, y subsidios a la
demanda. En primer lugar, y a diferencia de lo que ocurre en la mayorfa de los
paises de la OCDE, en los paises de América Latina y el Caribe es comiin que la
vivienda piblica se haya construido para la venta y no para arriendo. No obs-
tante el hecho de que se han asignado recursos considerables al suministro de
unidades ptblicas, estas han sido insuficientes para satisfacer la demanda y
en muchos casos han sido capturadas por grupos de ingresos medios e incluso
altos (capitulo 9 y Gilbert 1998).

Ademds, si bien las politicas de mejora de barrios y de expedicién de titulos
son necesariag para mejorar el stock actual de vivienda precaria, ambas medi-
das, junto con una aplicacién laxa de las regulaciones de tierras, refuerzan el
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sesgo hacia la propiedad de vivienda ya que su objetivo es consolidar los inmue-
bles informales y legalizar su tenencia.

Un marco regulatorio excesivamente protector

El marco regulatorio que rige las relaciones entre inquilinos y propietarios es
uno de los principales factores que limita la oferta de vivienda de alquiler en
América Latina y el Caribe. La legislacion y el sistema judicial tienden a favore-
cer los derechos de los inquilinos por sobre los de los propietarios, lo cual hace
extremadamente dificiles y costosos para los segundos los procesos de desalojo
por via judicial y la restitucién de la vivienda. Esta situacién aumenta el riesgo
de inversién y disuade a propietarios y a otros interesados en invertir en el mer-
cado de alquiler privado, Como sostienen Casas-Arce v Saiz (2006), cuando el
cumplimiento de los contratos por via legal es costoso, se produce un traslado
desde esquemas que se basan en este tipo de cumplimiento hacia otros que
no lo hacen. En este caso, el traslado se dard desde inversiones en vivienda de
alquiler hacia otro tipo de soluciones.

En Colombia, la Ley 56 de 1985 facultaba a los inquilinos a extender los
contratos de alquiler durante el tiempo que quisieran residir en la vivienda
mediante la abolicién de su fecha de expiracién, siendo precisamente esta el
medio més expedito para desalojar a un inquilino y recuperar la propiedad (Jara-
millo e Ibanez 2002). Si bien la Ley 820 de 2003 eliminé algunas de las barreras
legales y redujo el tiempo requerido para desalojar a un inquilino de cinco afios
a uno aproximadamente, la restitucién sigue siendo un proceso largo, compli-
cado y costoso (Torres 2011). En Uruguay, la Ley 14.219 de 1974 concede a los
inquilinos un perfodo de gracia de seis meses para evacuar una propiedad si
se notifica al propietario después de que el contrato de alquiler haya expirado,
0 un ano si el contrato atin no ha expirado. La situacién es muy parecida en
Argentina, donde un proceso de desalojo por via judicial puede tardar entre seis
meses y un afio. El resultado depende de la decisién de un juez, quien a menudo
presta especial consideracién a la situacién del inquilino, como por ejemplo
si hay menores residiendo en la propiedad. Las regulaciones sobre la restitu-
cidn acelerada aprobadas y aplicadas en los tltimos afios en algunas provincias
argentinas permiten que los propietarios recuperen la propiedad en un lapso
de dos a cuatro meses. Sin embargo, el proceso sigue siendo incierto y los pro-

pietarios deben depositar una suma reembolsable solo para iniciar el proceso
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judicial, lo cual suele ser un factor disuasorio. El costo legal de ambos procedi-
mientos en Argentina es relativamente bajo: cerca del 1% del total del monto
del contrato. Sin embargo, esto no tienc en cuenta el costo econdémico en que se
incurre durante el tiempo del litigio, cuando la propiedad no se puede alquilar
(Moya 2011). Por otro lado, si después del desalojo se descubren dafios a la pro-
piedad, se iniciard otro proceso judicial, con lo cual se aumentardn los costos
asociados al litigio sobre el alquiler.

Los regimenes de control del alquiler también han limitado significativa-
mente el desarrollo del mercado privado de arrendamiento en América Latinay el
Caribe? El cantrol de los cdnones establece el indice y la frecuencia del aumento
del alquiler, a menudo vinculados a medidas como el indice de precios al consu-
midor. En algunos lugares no se permite aumentar el arriendo mientras un inqui-
lino siga ocupando una unidad. Una vez que la desocupa, la restriccion se levanta
y el alquiler se puede ajustar al nivel de mercado. Las leyes que mantienen un
control estricto del alquiler perjudican la capacidad de los propietarios de gene-
rar una tasa de retorno suficiente para seguir comprometidos en el desarrollo
de este sector y disminuyen su incenlivo para invertir en un mayor niumero uni-
dades de alquiler (Pomeroy y Godbout 2011). Le Blanc (2009, p. 373) sefiala que
“los pafses que han impuesto estrictas modalidades de control de renta han visto
disminuir el sector de alquiler. Tanto la demanda insatisfecha como el dinero de
los inversores se ha volcado hacia el sector informal de la vivienda™. Este pro-
blema ha sido critico en Colombia, donde las autoridades gubernamentales ejer-
cen un control estricto sobre los precios de los alquileres. El sistema de control
de precios de los alquileres, que los mantuvo congelados desde 1956 hasta 1983,
impidi6 el desarrollo del sector inmobiliario para arrendamiento. El problema
contintia pues la legislacion actual sobre alquiler estipula que la renta mensual
no puede superar el 1% del valor comercial de una propiedad y que el aumento
anual debe estar vinculado a la tasa de inflacion prevista para el afio siguiente.

Paradoja urbana: hay terrenos ... pero sin servicios

Como ya se ha mencionado, uno de los factores mds importantes que subya-
cen al déficit de vivienda en América Latina y el Caribe es la escasez de terrenos
con servicios. Las causas de esta escasez se relacionan con el proceso de urba-
nizacién acelerado de la regién en un contexto de bajos ingresos, la clevada

desigualdad ylos mecanismos inadecuados de financiamiento de infraestructura.
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En efecto, el alto indice de migraciéon campo-ciudad en la segunda mitad del siglo
XX aumenté la demanda de terrenos urbanizados a un ritmo que sobrepasé la
capacidad del Estado para dotarlos de infraestructura (Gilbert 1998).

Elproblemano selimitd al hecho de quela mayor parte dela nueva demanda
provenia de familias de bajos ingresos sin la capacidad de pagar los costos de
capital involucrados en la ampliacién de los servicios, sino que ademds los
gobiernos locales no fueron capaces de implementar mecanismos para finan-
ciar infraestructura capturando parte de la valorizacién inmobiliaria que aque-
lla produce. Por ejemplo, el impuesto a la propiedad ha sido tradicionalmente
bajo en América Latina y el Caribe, donde solo representa el 0,37% del producto
interno bruto (PIB) de la regién, comparado con el 2,12% en los paises de la
OCDE (Uribe y Bejarano 2009). Recién en el tiltimo decenio se han comenzado a
implementar en la regién mecanismos para capturar la valorizacién de la tierra,
como son las tarifas de impacto y los impuestos sobre mejoras. Este patrén se
ve reforzado por la existencia de regulaciones de planificacién elitistas que esti-
pulan bajas densidades en zonas con buenos servicios, y por la fuerte tendencia
delos propietarios a especular con terrenos baldios. El resultado es que las ciu-
dades de América Latina y el Caribe atraviesan por una dindmica paradoéjica en
la que no hay suficiente oferta de terrenos dotados de servicios en el mercado,
cuanco al mismo tiempo abundan los baldios (capitulo 5).

Ll déficit de terrenos con servicios ha limitado la oferta de inmuebles en las
ciudades de América Latina y el Caribe, haciendo que la vivienda acabada sea
demasiado costosa, lo que a su vez ha llevado a los pobres a optar por férmulas
de vivienda informal. Como ya se ha sefalado, dado que el alquiler de vivienda
estimula la alta densidad y las unidades multifamiliares, podria promover una
utilizaciéon mads eficiente de terrenos escasos, contribuyendo a solucionar el
déficit de vivienda en la region. Por ejemplo, la Secretaria Distrital de Planea-
cién de Bogotd ha calculado que se podrian construir cerca de 100.920 unidades
de vivienda multifamiliar para hogares de bajos ingresos en lotes de engorde
(terrenos urbanizados no edificados), disminuyendo el déficit de vivienda en
por lo menos un 20% (SDP 2009).

El dinero cuenta

En un mercado de vivienda de alquiler que funcione correctamente, un propie-
tario-inversor deberia poder obtener un préstamo hipotecario de largo plazo
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para financiar la construccién, adquisicién o rehabilitacién de un proyecto de
vivienda de alquiler. Los préstamos de mds largo plazo tienen periodos mas
amplios de amortizacién, lo cual podria disminuir considerablemente los pagos
mensuales de la hipoteca, al tiempo que reduce los gastos operativos mensua-
les y aumenta la rentabilidad del proyecto de alquiler.

En los paises de la OCDE, el acceso al financiamiento hipotecario de largo
plazo parala construccion de vivienda de alquiler es amplio. Alli el perfodo de
amortizacién oscila entre 20 y 40 anos y las tasas hipotecarias normalmente
son de un solo digito. Ademas, existe una variedad de mecanismos para sub-
vencionar el costo de capital para el suministro privado de vivienda de alqui-
ler asequible. Por el contrario, en los paises de América Latina y el Caribe el
acceso a préstamos hipotecarios de largo plazo es limitado y, alli donde exis-
ten, el periodo de amortizacidn es considerablemente mas reducido y la tasa de
interés mucho m4s alta que en los paises desarrollados. En la regién la tasa de
interés hipotecaria real promedio asciende al 11,4% (capitulo 3).

Por ejemplo, en Uruguay, las instituciones financieras ofrecen planes de
financiamiento onerosos con periodos de amortizacion inferiores a 18 afios,
tasas de interés muy por encima del 10% y un tope de financiamiento que llega
al 70% del avaliio catastral de la propiedad (Marcello 2010). Este patrén se repite
enolros paises de América Latina y el Caribe, donde el sistema financiero no ha
desarrollado esquemas de financiamiento dirigidos a constructores de vivienda
de alquiler. En su condicion de tales, los inversores se ven obligados a solici-
tar préstamos comerciales o “de libre inversion” de corto plazo, lo cual implica
tasas de interés mds altas que las de las lineas de crédito especiales ofrecidas a
las companias constructoras tradicionales. En Colombia, por ejemplo, un indi-
viduo que desee construir un nuevo proyecto de vivienda de alquiler debe pagar
una tasa de interés real del 12,7% durante 15 a 20 afos (Torres 2011).

Lo que se puede aprender de los paises desarrollados

Desde finales de la Segunda Guerra Mundial, las intervenciones priiblicas en
los paises desarrollados han tenido un impacto tanto en el lado de la oferta
como en el de la demanda del mercado de la vivienda, sobre todo en el sector
de vivienda de alquiler. Estas intervenciones varian y han incluido impues-
tos y subsidios directos o indirectos, asi como cambios en la regulacion del
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mercado de vivienda de alquiler. En los afios posteriores a la Segunda Guerra
Mundial, la oferta de vivienda de alquiler aumenté considerablemente para
solucionar la escasez causada por la guerra. Sin embargo, desde mediados de
los afios setenta, en la mayorifa de los paises industrializados el lamarfio del
sector de vivienda de alquiler —y mas concretamente la oferta de vivienda
privada de alquiler— ha disminuido progresivamente (Van der Heijen y Boel-
houwer 1996; Whitehead 1996). Austria, Alemania y Japén constituyen las
excepciones (Pomeroy, Lampert y Mancer 1999). Numerosos factores pue-
den explicar esta contraccién en los mercados de vivienda de alquiler, entre
ellos los cambios demogréficos, los niveles cambiantes de la demanda y las
preferencias del consumidor, asi como una mayor asequibilidad de la propie-
dad de vivienda por cuenta de la reduccion de las tasas de interés, la viabili-
dad financiera relativa de la propiedad frente a las opciones de alquiler y, lo
més importante, los regimenes regulatorios, fiscales y de subsidios de cada
pais (Van der Heijen y Boelhouwer 1996; Whitehead 1996; Pomeroy, Lampert
y Mancer 1999).

Inicialmente las politicas se concentraron enlas intervenciones del lado de
la oferta, primero bajo la forma de vivienda ptiblica de alquiler, y posteriormente
a través de subsidios a los proveedores privados de inmuebles de alquiler con
ayudas destinadas al arriendo, y con tratamiento tributario y financiamiento
preferenciales. En los afios noventa, el enfoque se incliné hacia las intervencio-
nes del lado de la demanda, como los subsidios al alquiler de vivienda. Hoy en
dia, los paises desarrollados combinan estas diversas politicas con iniciativas
para mejorar la flexibilidad de las regulaciones relativas al alquiler de vivienda
(Turner y Whitehead 2002).

Vivienda publica

La vivienda ptblica para alquiler suele ser administrada por las autoridades
locales de vivienda sujetas a las reglas del gobierno nacional, sobre todo en lo
relacionado con las restricciones para el alquiler. Los cdnones de arrendamiento
suelen tener un limite equivalente al 30% de los ingresos del beneficiario. La
importancia de la vivienda piiblica ha disminuido pero sigue representando
una proporcién considerable de las unidades de alquiler. En Estados Unidaos,
por ejemplo, la vivienda puiblica para alquiler representé el 21% del stock de
vivienda subvencionada en los afios noventa, es decir 1,25 millones de unida-
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des (Newman y Schnare 1997). La vivienda ptiblica para alquiler puede aumen-
tar la oferta inmobiliaria (Sinai y Waldfogel 2005), garantizar la existencia de
unidades de alta calidad (Olsen 2001) y producir externalidades positivas que
se ven reflejadas en la valorizacion de la propiedad en las comunidades circun-
vecinas (Ellen et al. 2001; O'Sullivan 2008). Sin embargo, también tiende a ser
costosa, suele estar mal administrada y exhibe una propensién al deterioro con
el tiempo, ademds de que no ofrece alternativas a sus adjudicatarios y general-
mente estd situada en zonas pobres y en malas condiciones (Newman y Schnare
1997; O'Sullivan 2009).

Incentivos tributarios

El tratamiento tributario preferencial comprende programas que ofrecen bene-
ficios a la construccién, adquisicién y rehabilitacién de unidades de vivienda
asequibles. El tratamiento tributario del mercado inmobiliario de alquiler ha
desempefiado un papel fundamental en el desarrollo de una vibrante inversién
en unidades de alquiler privado en Australia, Canad4,® Francia, Alemania, los
Pafses Bajos, Nueva Zelanda y Estados Unidos (Pomeroy 1997; Pomeroy y God-
bout 2011). La mayoria de las medidas tributarias permite la deduccién por
depreciacién y otros costos para disminuir el ingreso neto imponible.

Inaugurado en 1986, el programa Low-Income Housing Tax Credit (LIHTC)
de Estados Unidos es percibido como un ejemplo de una manera eficaz de pro-
ducir vivienda asequible. FI LIHTC proporciona incentivos tributarios a los
inversionistas en vivienda de alquiler de bajo costo, reduciendo los costos de
capital inicial a cambio de que adopten medidas encaminadas a hacer las uni-
dades mds asequibles. El principal objetivo del alivio tributario es estimular la
produccidn de viviendas de alquiler y asegurar que las unidades sigan estando
al alcance de los hogares de bajos ingresos a lo largo de un periodo prolongado.
En Estados Unidos, “el programa ha generado una industria de promotores, pro-
veedores, inversionistas y consultores especiales, sin y con fines de lucro. Actual-
mente es el principal programa del pais en cuanto a produccién de vivienda de
alquiler subsidiada” (JCHS 2010, p.28). Segiin el Departamento de Vivienda y
Desarrollo Urbano de Estados Unidos (HUD por sus siglas en inglés), entre 1987
v 2009 unos 33.777 proyectos y mas de 2,2 millones de unidades entraron en ser-
vicio, lo cual convirtié al programa en el “recurso mds importante para crear
unidades para alquiler asequibles en Estados Unidos” (ITUD 2011).*
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Financiamiento preferencial

El financiamiento preferencial usa una amplia gama de mecanismos para esti-
mular la inversién privada en el mercado de vivienda de alquiler, asi como
financiamiento directo para apoyar el desarrollo y la expansién del mercado
comunitario de vivienda de alquiler. Normalmente, los subsidios adoptan la
forma de tasas de interés preferenciales o por debajo del mercado (Alemania,
Canad4, Estados Unidos, Japén y Suecia), condonacidn de préstamos y ayudas
directas (Canadd4 v los Paises Bajos). En la mayoria de los casos, este apoyo ha
incluido algin tipo de acuerdo para mantener los alquileres en un nivel asequi-
ble a lo largo de un cierto periodo (Alemania y los Paises Bajos).

Subsidios a la demanda

Los paises de la OCDE han utilizado dos estrategias principales en sus progra-
mas de subsidios a la demanda de vivienda de alquiler asequible: los comple-
mentos a la renta y las ayudas para el alquiler de vivienda. Los complementos
alarenta constituyen un arreglo contractual con los propietarios para apoyar a
los hogares de bajos ingresos. En Estados Unidos son trasladables, de modo que
se pueden utilizar en cualquier vivienda en arriendo. En Canada solo se pueden
usar para una direccion especifica de alquiler. Los hogares pagan una renta par-
cial basada en el 30% de sus ingresos y el programa paga la diferencia. Las diver-
sas iniciativas pueden establecer un tope a la contribucién del gobierno.

Los programas de ayuda para el alquiler de vivienda pueden ser interpreta-
dos también como una especie de complemento a la renta. Los hogares pagan
la “renta asequible” (normalmente definida como el 30% de los ingresos) y los
gobiernos cubren la diferencia con la “renta de mercado justo”. En la medida en
que esta intervencién permite a los propietarios ofrecer unidades al alcance de
la gente mediante el financiamiento del déficit operativo (los costos no cubier-
tos por los ingresos por rentas), estimula la produccién privada y la adminis-
tracién de vivienda de bajos ingresos. En Estados Unidos, esta intervencion es
implementada por HUD y actualmente alcanza los 1,2 millones de unidades
(Landis y McClure 2010).

Por su parte, los programas de ayuda para el alquiler de vivienda no impli-
can un contrato directo con un propietario, y los beneficiarios tienen la liber-
tad de elegir donde quieren vivir. La contribucién del gobierno es un porcentaje
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especifico del diferencial entre el alquiler total y un porcentaje explicito de los
ingresos del hogar (normalmente el 30%). La mayoria de los programas pone
un limite a la contribucién del gobierno. Por lo general se establecen condicio-
nes minimas o estandares de tamafo para asegurar que ¢l programa no apoye
viviendas de mala calidad.

En Austria, Dinamarca, Finlandia, Alemania, Noruega y Suecia coexisten
estos dos tipos de programas. La cobertura de los programas de complemento
derentavaria entre los paises de la OCDE, desde aproximadamente un 18% de la
poblacién en el Reino Unido hasta a menos del 1% en Espana e Italia (Andrews,
Caldera Sénchez y Johansson 2011). En Estados Unidos, actualmente 2,2 mille-
nes de hogares de bajos ingresos reciben ayuda para alquilar vivienda (Landis y
MecClure 2010). Estos programas son a menudo recomendables porque propor-
cionan una mayor flexibilidad a los hogares y pueden mejorar la distribucién
de la rigueza, En Estados Unidos, los hogares que reciben estos complementos
tienden a localizarse en zonas con menos pobreza e ingresos mas altos que los
hogares adjudicatarios de vivienda piiblica o que los de las unidades privadas
subsidiadas (Newman y Schnare 1997). Sin embargo. si no estén bien disefiadas,
estas ayndas pueden tener un impacto limitado, ya que los propietarios tienden
a capturar parte del subsidio a través de aumentos al alquiler (Laferrére y Le
Blanc 2004; Andrews, Caldera Séanchez y Johansson 2011).

En conclusién, la experiencia de los paises desarrollados de la OCDE mues-
traun enfoque equilibrade que se centra tanto en la oferta como enla demanda
a través de una variedad de estrategias, entre ellas: adjudicacién directa, com-
plementos a la renta, tratamiento fiscal preferencial, subsidios para mejoras de
capital y ayudas para el alquiler de vivienda.

Cdémo ampliar el mercado de alquiler de vivienda

Para ampliar el mercado de vivienda de alquiler, las autoridades de América
Latina y el Caribe deben equilibrar mejor sus politicas de vivienda. Esto aumen-
tard las opciones de las familias para conseguir servicios inmobiliarios, v pro-
ducird un programa més eficaz y equitativo para el siglo XXI, especialmente
para los grupos de bajos ingresos. En primer lugar, las autoridades deben dis-
minuir o eliminar las politicas que favorecen la propiedad de la vivienda, con el

fin de nivelar el terreno del mercado de la vivienda en general. Asignar subsidios
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para el alquiler de vivienda similares o equivalentes a los destinados para la
adquisicién de vivienda representaria un paso significalivo en esta direccion.
Con base en la experiencia de los pafses de la OCDE, existen otras opciones de
politica que laregién podria explorar, entre ellas la eliminacién del tratamiento
tributario preferencial del capital y del ingreso imputado obtenido mediante la
propiedad de vivienda.

En segundo lugar, los formuladores de politicas piiblicas deben proporcio-
nar un marco regulatorio para el mercado de alquiler que equilibre los derechos
y obligaciones de inquilinos y propietarios, incluyendo la eliminacién del con-
trol de precios de los alquileres. Esto aumentaria la oferta de unidades de alqui-
ler, ya que los inversores se verian atraidos hacia un mercado mads equilibrado y
transparente, y podria producir el beneficio adicional de disminuir los precios
de los alquileres en el largo plazo. Para superar la oposicién que pueda surgir
al respecto, los formuladores de politicas ptiblicas podrian promaver proyectos
comunitarios de alquiler de vivienda administrados por los propios residentes
o por organizaciones no gubernamentales (ONG) (véase el recuadro 4.1 sobre el
proyecto Habitat para la Humanidad en Buenos Aires). La adjudicacién de com-
plementos a la renta también podria reducir las preocupaciones que puedan
surgir inicialmente acerca de los efectos de la liberalizacién sobre la asequibili-
dad, sobre todo en las zonas de bajos ingresos.

En tercer lugar, para ampliar el acceso a terrenos urbanizados, los gobier-
nos deberian seguir explorando diversas vias para mejorar el financiamiento
destinado a infraestructura, entre las cuales estarfa el aumento de los ingre-
sos provenientes del impuesto a la propiedad mediante mejores sistemas
catastrales y el cobro de tasas adecuadas, asi como el empleo de instrumen-
tos de captura de valor y otros mecanismos para financiar la expansién de la
infraestructura mediante la recuperacién de la revalorizacién de la tierra que
con ello se origine. Para estimular la disponibilidad de tierras con buenos ser-
vicios urbanos destinadas a unidades de alquiler, los formuladores de politicas
publicas podrian seguir el ejemplo de algunas ciudades que recientemente han
creado impuestos diferenciales a la propiedad, aumentando las tasas para los
lotes infrautilizados. Ademas, el trato preferencial por zona y el trato tributario
favorable para las urbanizaciones de alta densidad podrian contribuir a lograr
un aprovechamiento mas eficiente del espacio urbano.

Por ultimo, para ampliar el acceso al financiamiento hipotecario se po-
dria contemplar la introduccién de tratamientos tributarios preferenciales,

e m
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RECUADRQ 4.1. EL POTENCIAL DEL ALQUILER: HABITAT PARA LA HUMANIDAD EN
BUENOS AIRES

Haébitat para la Humanidad es una organizacidn sin fines de lucro cuyo principal objetivo es el de ayudar
a las familias pobras que habitar en viviendas precarias o que carecen de techo a que hagan de la
vivienda decente una cuestion de conciencia y accidn. Fundada en 1976, esta institucidn ha ayudado 2
mas de dos millones de persanas en todo al mundo.

Hahitat para la Humanidad tiene una fuerte presencia en América Latina y el Caribe, pues trabaja en 17
paises de |a region. Habitat para la Humanidad Argentina {(HPHA] comenzo sus operaciones en 2002 y ha
ayudaco a mds ce 540 familias a obtener acceso a soluciones de vivienda, ¥ a mds de 1.200 familias a
mejorar sus actuales condiciones de vida. Las metodalogias de HPHA comprenden la asistencia técnica
¥ & capacitacidn para families necesitadas, 'a mejora progresiva de la vivienda, el reciclaje y el ai"quiler
de viviendas a costos asequibles, asi coma la construeeidn tradicional de viviendas,

En 2011, el proyecto de HPHA "Desarrallo de propisdad inmobiliaria para ocupanies ilegales & inquilinos
de la ciudad de Buenos Aires” gand el Pramio Ashoka de Vivienda Urbana Sostenible, I proyecto forma
parte de dos programas de HPHA ("Ayuda de alquiler” y “Recuperacidn de viviendas urbanas”) mediante
los cuales se restauran edificios urbanos deterioradas no utilizados en Buenos Aires v se ayuda a las
familias 2 superar los obstéculos legales y sociales para obtener una vivienda en alquiler adecuada,

El prayecto para ocupantes ilegales e inquilinos estd disefiado para ayudar a familias que actualmente
alquilan informalmente habitaciones inadecuadas y hacinadas en viviendas dentro de los limites de |a
ciudad |y pagando sumas cercanas al costo de los alquileres en el msrcado formal). Estas familias no
cumplen con los requisitos del mercado de vivienda de alquiler formal {carecen de un emplea formal, no
hacer depdsito o no cuentan can propiedades o activos que podrian servir como garantfa),

El proyecto propane el concepto de “alquiler justo” (el 1% del valar de la propiedad &l afio). Las familias
pagan el precio de elquiler del mercato formal y el programa deposita la diferencia entre esa cantidad y
un alquiler justo en una cuenta de shorro durante dos afios. Al final de ese perfoca, las familias puaden
utilizar log cepdsitos para mudarse a una vivienda sostenible ofrecida por el sector privada. La vivienda
de alquiler ofrecida por el programa es eficiente en funcién de la energia y esta construida con mate-
riales que no perjudican al medio ambiente. El esquema de alquiler justo asegura un rendimiento de la
inversion que serd reinvertido en estas unidades habitacionales sostenibles.

Si bien los edificios son administrados por una cooperativa, HPHA es el propietario y actda coma ad-
ministrador y garante del contrato de alquiler, y controfa su ejecucion. Aunque el programa estd an sus
etapas iniciales, ya hay 5.000 familias en el barrio de La Boca y 9.000 més en la zona sur de la ciudad
que se beneficiaran a lo largo del tiempo.
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programas de préstamos blandos o mecanismos de seguro hipotecario. Ade-
mas, se podrian disminuir los riesgos asociados con este tipo de inversién para
las propiedades en alquiler introduciendo programas de ayudas a la renta, con
la cual se garantizaria la cobertura de los costos operativos de inversores/pro-
pietarios cuando construyan viviendas de alquiler asequibles.

La combinacién de estas politicas, adaptadas a las condiciones y circuns-
tancias particulares de cada pafs, podria ampliar el mercado de alquiler de
viviendas en la regidn, lo cual a su vez aliviaria los déficits cuantitativos y cua-
litativos existentes. También produciria importantes beneficios en el bienes-
tar al ampliar las opciones de las familias, permitiéndoles decidir si compran
o alquilan, mejorando la movilidad laboral, aumentando la eficiencia en
los patrones de uso de la tierra, y disminuyendo los riesgos y la exposicién
financieros,
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Notas

! Estos costos son sustanciales. Por ejemplo, en Estados Unidos representan
el 3% del valor de la vivienda y el 4% de los ingresos del hogar (Haurin y Gill
2002). Este costo [inanciero viene con el agravante del tiempo que se tarda
en completar las transacciones asociadas. Iis probable que estos cargos sean
atin mayores en América Latina y el Caribe, donde las transacciones legales
tardan mas tiempo y son més riesgosas.

% Los efectos econémicos de los controles del alquiler han sido ampliamente

estudiados. Véanse Arnott y Johnston (1981); Fallis y Smith (1984, 1985);
Gyourko y Linnemarn (1989); Arnott (1995); Arnott e Igarashi (2000); Basu y
Emerson (2000, 2003), y Glaeser y Luttmer (2003).

® En Canadd, el programa Multi Unit Residential Building (MURB) se introdujo

a mediados de los afios ochenta pero fue abandonado en 1991.

* Lainformacién ha sido tomada de http://huduser.org/portal/datasets/lihtc.html.



La verdad acerca
de los mercados de tierras

Se afirma mucha que los terrenos urbanizadas con servicios bédsicos en.Amé-
rica Latina y el Caribe son demasiado costosos, un hecho del cual se deriva-
rian varios de los problemas que aquejan al sector de la vivienda. Pero, ;es
esto cierto? Desgraciadamente, muchas de las voces que se quejan de los altos
precios de la tierra carecen de cifras para respaldar sus afirmaciones. En los
ensayos de Smolka y Mullahy (2007, p.25) sobre los mercados de tierras en las
ciudades de la regidon, los autores sefialan que “hay muchas ideas falsas que
se manifiestan en mitos, prejuicios y falta de informacion, y que distorsionan
seriamente la visién de aquellos participantes bien intencionados en el debate
sobre las politicas de tierras”.

Dejando de lado estas ideas falsas y la pasion que rodea el debate sobre la
ticrra urbana, surgen tres preguntas esenciales acerca de la eficiencia del fun-
cionamiento de los mercados de tierras en la regién. En primer lugar, ;con-
tribuyen los resultados del mercado de tierra a las brechas de vivienda en las
ciudades de América Latina y el Caribe? En segundo lugar, ;qué factores influ-
yen en los resultados del mercado de tierras en la regién y, mds concretamente,
qué papel desempefia la regulacién? En tercer lugar, ;qué tipo de politicas
publicas se requieren para mejorar tanto el funcionamiento como los resulta-
dos de los mercados de tierras en la regién?

¢Como funcionan los mercados de tierras?
La urbanizacién del suelo en las cindades suele ser producto del crecimiento

demogrifico y econdmico. El aumento de la poblacién, los cambios en la com-
posicién de los hogares y las variaciones en la actividad econdmica impulsan la
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demanda de tierras destinadas a actividades residenciales, comerciales, indus-
triales y de otra indole. Por otro lado, la demanda de bienes agricolas impulsa la
demanda de tierras rurales.

El precio de la tierra estd claramente influenciado por los costos del trans-
porte, en términos de tiempo y dinero. En el caso de la tierra utilizada para
producir bienes o servicios que se venden a terceros, la localizacién de la pro-
duccién influye en los costos de transporte. Incluso alli donde el uso es residen-
cial, los costos de Lransporte inciden en los precios de la tierra. Los usuarios
residenciales deben elegir entre el precio de la vivienda y los costos del trans-
porte. Las familias que viven en zonas alejadas pagan costos de transporte
més altos y por consiguiente estdn dispuestas a pagar menores precios por la
vivienda y la tierra. Si todos los dem4s factores permanecen iguales, los terre-
nos o lotes situados cerca de zonas comerciales centrales, nucleos de actividad
o estaciones de transito son normalmente més costosos. El aumento de la efi-
ciencia del transporte (viajes mas rdpidos y confiables) suele elevar el valor de
la tierra.

A medida que se incrementan los precios de la tierra, sus usos menos renta-
bles —como la vivienda para grupos de ingresos bajos y moderados— se trasla-
dan haciala periferia de las ciudades (donde los costos del transporte ocasionan
la disminucién de la demanda) o conducen a la formacién de barrios margina-
les de muy alta densidad donde los arriendos que pagan los residentes en térmi-
nos agregados superan la renta producida por usos alternativos.

Por tiltimo, en ausencia de regulaciones estrictas de zonificacién, los usua-
rios potenciales de la tierra pueden adecuar la cantidad de 4rea construida por
lote (el coeficiente capital-tierra) para aumentar el monto que estan dispuestos
a pagar por ella. En ciudades donde no hay regulaciones estrictas, este fend-
meno cominmente produce densidades comerciales y residenciales més altas
en el centro de las cindades.

En general, la demanda de tierra deriva a su vez de la demanda de las acti-
vidades a realizar en ella. Si la poblacién y el crecimiento econémico aumen-
tan rapidamente, los precios de la tierra se elevaran a medida que se expande
la demanda de actividades residenciales, comerciales ¢ industriales. Para las
ciudades situadas en un drea plana sin mayores accidentes topogréficos y con
servicios de infraestructura generalizados, la urbanizacién de terrenos puede
extenderse en multiples direcciones hasta que el uso agricola de la tierra sea
mas rentable que su uso residencial, industrial o comercial. Con el tiempo, a
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medida que aumentan la poblacién y la actividad econémica de la ciudad, los
agenles interesados en adquirir tierra para usos urbanos estdn dispuestos a
pagar mis por los terrenos que los productores agricolas. La ciudad también
registrard una “densificacién” a medida que suban los valores de la tierra y que
los urbanizadores incrementen los coeficientes de utilizacién del suelo para
compensar sus mayores costos. Muchas ciudades, entre ellas Bogotd, siguen
esta dindmica (Dowall y Treffeisen 1991).

La respuesta de la oferta al incremento de la demanda por tierra urbani-
zada depende de la disponibilidad de infraestructura, de la existencia de una
regulacion propicia sobre urbanizacidn de tierras, de la facilidad para traspa-
sar los derechos de propiedad, y también de la topografia (Quigley y Swoboda
2007). La regulacién desempefia un papel muy importante. La normativa
sobre el uso del suelo, las tarifas de impacto de la urbanizacion, las regula-
ciones sobre la formacién de barrios, la complejidad del proceso de revisién
y aprobacion de la urbanizacién de terrenos, los derechos de propiedad y la
tenencia de titulos son otros de los muchos factores que limitan la oferta de
tierra urbana.

Incluso en un mercado de tierras urbanas en expansion y flexible (espacio
ilimitado, infraestructura generalizada y [acilidad de acceso a titulos de pro-
piedad), a los hogares de ingresos bajos y moderados se les dificulta obtener
viviendas asequibles y bien situadas. Esto por cuanto tienen que competir con
usuarios residenciales de altos ingresos, y con usuarios industriales y comercia-
les. Los precios de la tierra destinada a vivienda son asequibles para los hogares
de ingresos medios y altos, mientras quienes se encuentran en la parte inferior
de la distribucién del ingreso siguen teniendo dificultades.

(Es la tierra demasiado costosa?

Intentar establecer si la tierra en las ciudades de América Latina y el Caribe
resulta demasiado costosa es una tarea dificil. Con notables excepciones, la
mayoria de las cindades no cuenta con cifras sistematicas sobre el precio de la
tierra. E incluso cuando estas existen, se necesita una medida apropiada para
establecer comparaciones. Un instrumento de medicién natural lo constitu-
yen los ingresos. Los precios de la tierra también se pueden medir en relacién
con los costos totales de la vivienda: jqué porcentaje del costo de una vivienda
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terminada representa la tierra? También es necesario tener en cuenta los dife-
rentes tipos de tierra: terrenos formales urbanizados o dotados de todos los
servicios bisicos esenciales —incluyendo servicios prblicos, escuelas, centros
de salud y transporte— que cumplen con las regulaciones existentes relativas
a ordenamiento territorial, formacién de barrios y otros; terrenos urbanos for-
males sin servicios; terrenos urbanos informales o irregulares, y tierras rurales.

Los componentes del costo de una vivienda construida por el sector pri-
vado incluyen tierra, costos de construccién, infraestructura bésica y gastos
administrativos. Segiin los datos recopilados en la periferia de diferentes ciu-
dades de América Latina, la incidencia de los precios de la tierra en los cos-
tos totales de la vivienda asciende a un 14% en promedio. Si bien la porcién
correspondiente a los costos del terreno es levemente superior al componente
de infraestructura de una vivienda acabada (12%), es significativamente infe-
rior a la porcion relativa a los costos de construccién, administrativos y regula-
torios (cuadro 5.1).

En la mayoria de las ciudades en América Latina el precio promedio de
la tierra ha aumentado en los Gltimos decenios. Muchos sostienen que este
aumento ha creado una escasez de oferta de terrenos urbanizados a precios
que estén al alcance de los hogares de bajos ingresos. Chile cuenta con infor-
macion sobre la evolucién de los componentes del precio de la vivienda social
entre 1994 y 2004. En el cuadro 5.2 se observa que la participacién del precio
de la tierra en los costos de la vivienda registré un marcado aumento a lo largo
de la década, del 7% en 1994 hasta casi el 20% para una vivienda acabada en
2004. Aungue los costos de los otros componentes también se han elevado, es
evidente que en el caso de la vivienda social en Chile el factor que mas se ha
encarecido es la tierra. Ademas, el aumento del costo de las superficies urba-
nizadas y dotadas de servicios (que pasé de 36 UF* en 1994 a 120 UF en 2004)
representé el 67% del incremento del costo de la vivienda social en Chile en el
mismo periodo, durante el cual los costos totales de la vivienda subieron en 126
UF (Brain y Sabatini 2006).

Por otra parte, los precios de la tierra han aumentado simultdneamente con
otros dos factores que también han fomentado sustancialmente su demanda:
la poblacién urbana y los ingresos. Por lo tanto, antes de extraer conclusiones
acerca del aumento de los precios de la tierra y su impacto en la asequibilidad
delavivienda, también es necesario tener en cuentalos cambios en los ingresos
familiares en los iiltimos afos.
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Cuadro 5.1 Componentes de los costos de |a vivienda en ciudades de América Latina y
el Caribe, 2010 (porcentaje del precia)

Componente de precio
Costos de construceion (C)

Tierra  Infraestr Administrativo

Ciudad  (A) (B) Materiales  Trabajo Total )
Buenos B 12 ; 44 30 74 8
Aires

Ciudad de 18 Bt n.d. n.d. 59 16
Meéxico

Guadalajara 15 20 n.d. nd. 50 15
Guayaquil 10 15 40 20 60 15
lIheus 7 4 42 30 72 17
Jequie sl 6 40 35 75 4
Kingston ] 22 63 3 67 5
Montevideo 15 5 23 22 44 6
Ribairdo 9 12 39 26 66 14
Preto

San 10 20 35 15 50 20
Salvador

Santiago 16 4 n.d, n.i. 80 n.d.
Séo Paulo 9 n.d 34 21 55 16
'Ijjuana " 20 s n.d. 50 19
Valledupar 13 13 38 19 5 17
Promedio

de las

ciudades 14 12 40 22 61 15

Fuente: Célculos propios basados an Artiga de Soundy et al. (2010).

Natas: Argentina (Buenos Aires), Brasil (lIheus, Jequie, Ribeirdo Preto, S2o Paulol, Chile {Santiago), Colombia {Valledupar),
Ecuador (Guayaquill, £l Salvador {San Salvader), Jamzica {Kingston), México {3uadalajara, Ciudad de México y Tijuana) y
Uruguay {Mantevideo|, Los costos de construccidn para Guadalajarz, Ciudad de México, Sanziago y Tijuana no estan dividi-
dog en sus componentes. Para Santiago, los costos de construccitn incluyen algunos costos administrativos.

n.d.=no hay datos.

Precios de la tierra y asequibilidad de la vivienda

En este capitulo se analiza una muestra de ciudades y se comparan los cos-
tos de la tierra en la periferia urbana con los ingresos de los hogares. Para
calcular la asequibilidad de la tierra se utilizan dos métodos. El primero
se basa en comparar el promedio de los precios de la tierra en la periferia
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Cuadro 5.2 Chile: evolucion de los componentes de costos de la vivienda en programas
de vivienda social, 1994—_2004

Periodos de las politicas

1994 1998-1999 3N 2002-2004
Parcentaje del Porcentaje Purcen?aie
Promedio preciode las Promedio del precio de Promedio del pre_ctu de
{UF) viviendas (UF) las viviendas  (UF}  las viviendas
Total costes de 238 100 335 10 364 nn
la vivienda
Costos de 200 B84 237 71 236 65
construccion
Tierra 17 7 58 17 77 20
Urbanizacion 19 8 34 10 48 13
Infraestructura n.d. n.d. Z 1 i 2
(Otros costos 2 1 4 1 4 1
Tamaiio (metros 416 43,2 415
cuadrados)

Fuente: Brain y Sabatini (2006]. . - ey
Aotz UF = unidad de fomento (unidad de cuenta indexada seqin la inflacion de los presios al consumol 1UF = US$35
aproximadamente.
n.d.=no hay datos

urbana a nivel de la ciudad con la distribucién de ingresos de sus habitan-
tes. El segundo es un anélisis en profundidad de la asequibilidad de la tierra
en el que se estudia la distribucién de la oferta de terrenos en la periferia
urbana en cinco ciudades y se la compara con la distribucién de los ingresos
en cada una de ellas.

En el primer célculo se utilizan los precios de la tierra para un subconjunto
de ciudades de la base de datos sobre indicadores de tierra y vivienda del Banco
Interamericano de Desarrollo (BID) (paramis detalles, véanse Bouillon y Mede-
1lfn 2011). En el caso de las ciudades para las cuales no se dispone de informa-
cién, se atribuyen los precios de la tierra utilizando un modelo estadistico en el
que se consideran aquellas variables a nivel de la ciudad que inciden en los pre-
cios de la tierra, como los ingresos, la desigualdad, el tamafio de la urbe y los
niveles de informalidad. Al igual que en el capitulo 3, el tamafo del lote y de la
vivienda corresponden a una unidad bdsica estandar de 40 metros cuadrados
de drea construida v 60 metros cuadrados de terreno. En el grafico 5.1 se regis-
tran los precios de la tierra y los ingresos para 18 ciudades de América Latina.
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_{_%Ei'ﬁco 5.1 Precios de la tierra e ingresos en 18 ciudades de América Latina

12000 4

ig 10,000 + S3n Paulo
3
S = 8000 |

o i
_,?3 = # Guayaquil
S5 | & San Salvador
= = 6.000 Qiito ; # Fio de Janairo
o i SantoDomingo  gjigad e Mexica® Santiags
s € 4000  Buenos Ares g 7&;##’
e 3 Ciudad de Panama flia
2a + brasilia
£ ’, * / # Curitiba
= 2000 La Paz , * S
b : + o Guadalajera
(5] i -
= 0 fagucigaipa Recife  Ciydad de Guatemala Sogota

0 500 1.000 1.500 2.000 2.500 3.000
Ingreso del hogar (délares americanos)

Fuente: Célculos propios basados en Bouillon y Medelltin [2011).

Nota: Argentina (Buenos Aires|, Bolivia (La Pai), Brasil {Brasilia, Curitiba, Recife, Rio de Janeiro y S&o Paula), Chile
[Santiago). Colombia (Bogotd), Repdblica Dominicana (Santo Domingo,, Ecuador {Guayaquil y Quita), El Salvadar (San
Salvador), Guatemala (Ciudad de Guatemala), Honduras (Tegueigalpa), México (Ciuvdad de México y Guadalajara), Panama
(Ciudad de Paramé).

;Cémo afectanlos precios actuales de la tierrala asequibilidad de vivienda?
Comparados con la brecha de asequibilidad que se produce tinicamente como
producto de los bajos ingresos (partiendo del supuesto de que los costos de
la tierra por vivienda estandarizada son de US$4.000 para un costo total por
unidad de US$15.000, como se hizo en el capitulo 3), los precios actuales de
la tierra incrementan los problemas de asequibilidad en mds de cinco pun-
tos porcentuales en Sdo Paulo, San Salvador, Guayaquil y Lima, en ese orden
(gréfico 5.2a). En el caso de Sao Paulo, el porcentaje de hogares que no puede
adquirir vivienda aumenté del 7% al 15% debido a los allos precios de la tierra.
Si el tamarfio del lote aumenta a 100 metros cuadrados, el nimero de ciuda-
des con brecha de asequibilidad de més de cinco puntos porcentuales debido
a los altos precios de la tierra sube a 10 (grafico 5.2 b). Por ejemplo, para las
cuatro ciudades arriba mencionadas, el porcentaje de hogares que no puede
costearse una vivienda debido a los precios de la tierra aumenta alrededor del
20%. Otras ciudades donde el precio de la tierra agrava los problemas de ase-
quibilidad son Rio de Janeiro, Santo Domingo, Machala, Porto Alegre, Santiago

v Fortaleza.
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Grafico 5.2 Efectn de los precios de la tierra en la asequibilidad de |a vivienda por
‘Ei_@_ﬁn del lote

a. Tamaiio del lote de 60 metros cuadrados
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{continda an fa pdgina siguiente)

Para el segundo cdlculo se recopilan los precios de los lotes en venta en la
periferia urbana de cinco ciudades de América Latina (Buenos Aires, Cérdobay
Rosario, en Argentina; Rio de Janeiro, en Brasil, y Santiago, en Chile), con los cua-
les se calenlan los de un lote de 60 metros cuadrados.? Para estimar el impacto
deestos precios enla asequibilidad, y siguiendo las metodologias desarrolladas
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Grafico 5.2 Efecto de los precios de la tierra en la asequibilidad de la vivienda por
tamafio del lote [continuacidn)

b. Tamaiio del lote de 100 metros cuadrados
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en el capitulo 3, la cantidad méxima de familias que pueden adquirir vivienda
terminada se compara con el costo del lote con servicios. Se supone que los cos-
tos de construccién son de US$11.000 o tres veces el costo del lote con servicios,
los que sean mds elevados.

En la simulacién se compara la distribucién de la oferta de vivienda deri-
vada delos precios de los lotes en venta con la distribucién de la poblacién en la
ciudad, ordenada segiin su capacidad para comprar una vivienda acabada (con
acceso a crédito). Las cifras de poblacién provienen de las encuestas de hoga-
res de cada pafs.

En el grafico 5.3 se muestra la distribucién de la oferta y el poder adquisitivo
con respecto a terrenos de diferentes precios. En el gréafico 5.4 se observa la dis-
tribucion de la oferta en los diferentes deciles de ingresos.

Tres ciudades en Argentina: Buenos Aires, Cérdoba y Rosario

En el caso de Argentina, si una familia pobre ahorrara cada peso que le sobra
una vez que hayan satisfecho sus necesidades bésicas, tardarfa 33 afios para
poder comprar en el sector formal un lote con servicios de 250 metros cua-
drados, el tamafio minimo contemplado en la normativa vigente (Casazza et
al. 2011b). La existencia de regulaciones estrictas encarece el mercado formal
de tierras, donde los lotes cuestan un 10% mds que en el sector informal, dado
que requieren autenticacién notarial y dotacién de servicios por parte de los
urbanizadores. Segtin Dowall (1992a) y Duranton (2008), esto hace que los
terrenos urbanizados queden por fuera del alcance de los hogares de ingresos
medios y bajos, que no tienen otra alternativa que buscar soluciones infor-
males. Sin embargo, es posible también que las soluciones informales “crea-
das” por las regulaciones estrictas generen a su vez una externalidad negativa
que disminuye el precio de la tierra en las jurisdicciones formales a lo largo
del tiempo.

¢Latierra en Argentina es barata o costosa? La respuesta simple es que apa-
rentemente la tierra no es costosa en la periferia de las ciudades. Teniendo en
cuenta los precios de la tierra vigentes por metro cuadrado, y suponiendo que
no existen limitaciones sobre el tamafno minimo del lote, solo los pobres no
estarian en capacidad de adquirir una vivienda basica acabada en razén de los
precios de la tierra. Sin embargo, la existencia de una norma estricta sobre el

TRES CIUDADES EN ARGENTINA: BUENOS AIRES, CORDOBA Y ROSARIC 131

Grafico 5.3 Oferta de vivienda y distribucion de la poblacién ordenadas sequn el precio
de la tierra y el poder adquisitiva de las familias en ciudades seleccionadas de América
Latina
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tamarfio mfnimo del lote hace que un porcentaje mucho més alto de habitantes
quede excluido de esta posibilidad.

Las simulaciones muestran que el 14% de la poblacién de las ciudades argen-
linas seleccionadas no puede permitirse una vivienda terminada debido al costo
dela tierra (cuadro 5.3 y graficos 5.3 y 5.4). Sin embargo, si se observa el resto de la
distribucién de la oferta de tierras en la periferia urbana, se puede advertir que si
no se aplicara la norma sobre tamafio minimo del lote, una porcién importante de
la oferta podria ser dotada de servicios y vendida a un costo asequible para satisfa-
cer las necesidades de vivienda de los hogares de ingresos medios y medios bajos.
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Grafico 5.3 Oferta de vivienda v distribucion de la poblacion ordenadas segdn el precio
de la tierra y el poder adquisitivo de las familias en ciudades seleccionadas de América

Latina (continuacign)
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Grafico 5.4 Oferta de vivienda por deciles de ingreso en ciudades seleccionadas de

América Latina
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Gréfico 5.4 Oferta de vivienda por deciles de ingreso en ciudades seleccionadas de
América Latina (continuacidn)
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Fuente: Cilculos propios basados en Casazia et al. (2011a).

Aunque en Buenos Aires el 10% més pobre de la poblacién no puede adqui-
rir una vivienda acabada a los precios vigentes de la tierra, cerca del 95% de la
oferta de terrenos en la periferia urbana se podrfa dotar de servicios para res-
ponder a las necesidades de techo de aquellos situados en el segundo decil de
la distribucion del ingreso. En Cérdoba la situacién es similar: las familias en el
primer decil del ingreso no pueden comprar vivienda a los actuales precios de
la tierra, mientras que las del segundo decil no pueden adquirir vivienda ter-
minada en cerca del 37% de los lotes. El 83% de la oferta se concentra entre el
segundo y tercer deciles (gréfico 5.4). De las tres ciudades argentinas, Rosario es
lamds costosa (74% de la oferta se sitiia en lotes que cuestan US$53 por metro
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cuadrado en promedio, lo cual permitiria construir vivienda bésica terminada
por cerca de US$14.000), y es alli también donde la poblacién tiene el menor
poder adquisitivo: alrededor del 78% solo puede adquirir viviendas avaluadas
en cerca de US$20.000. El problema de asequibilidad también es mayor: afecta
al 17,5% de la poblacién (gréfico 5.3) y 1a oferta no cubre la demanda potencial.

Rio de Janeiro y Santiago

Rio es una ciudad con marcados contrastes socioeconémicos. En la avenida
Atldntica, familias adineradas residentes en algunas de las propiedades mas
costosas del planeta comparten la vista de las playas de Ipanema con los de
una famosa favela, un tipo de barrio marginal que abunda en toda la ciudad.
Algunos expertos sostienen que Brasil sufre de una paradoja habitacional en su
mercado urbano: en las zonas mas céntricas las viviendas son en general costo-
sas y carecen de infraestructura basica y de zonas comunes (Dowall 2007). Pero
como la mayor parte de la vivienda nueva surge en las zonas de expansion de las
ciudades, es importante determinar hasta qué punto han aumentado los pre-
cios de la tierra en Rio y cudnto en las afueras.

Para responder a estas preguntas, se llevo a cabo el mismo ejercicio que se
hizo para las tres ciudades en Argentina. En el andlisis se muestra que el 5,4%
de la poblacion no puede adquirir el lote més barato disponible en las afue-
ras de la ciudad, y que es posible urbanizar el 43% de la oferta de terrenos para
viviendas al alcance del 10% més pobre de la poblacidn (grafico 5.4). La mayoria
de las familias en la ciudad puede pagar un maximo de cerca de US$26.000 por
una vivienda terminada. Sin embargo, la oferta de tierras en la periferia de la
ciudad estd al alcance de la mayoria de estas familias. La proporciéon mayor de
la oferta de tierras en la periferia (79%) tiene un precio aproximado de cerca de
US$32 por metro cuadrado, con lo cual se puede construir vivienda terminada
por US$13.000 por unidad.

En Santiago, los precios de la tierra han aumentado sustancialmente. En los
dltimos 15 afios, el precio real promedio ha crecido a un ritmo anual del 15% (Brain
¥ Sabatini 2006; Trivelli 2010). Algunos autores (Celhay y Sanhueza 2011) sostie-
nen que los precios de la tierra han aumentado en términos relativos en la perifera
de las ciudades, especialmente en zonas donde histéricamente se ha concentrado
la vivienda social, pero donde ahora se construyen casas para grupos de ingresos
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més altos. Igualmente afirman que este proceso ha contribuido a la escasa oferta
de tierra barata destinada a las familias pobres (Celhay y Sanhueza 2011).

Entre las cinco ciudades analizadas con base en los precios colizados para
lotes ubicados en las afueras de la ciudad, Santiago es, después de Rosario, la
segunda ciudad donde el costo promedio es mas elevado. Sin embargo, San-
tiago también se jacta de tener la poblacién con mayor capacidad de compra
de vivienda. Solo el 8% de la poblacién no puede adquirir el lote mas barato
disponible, una proporcién significativamente menor a las de las tres ciudades
de Argentina (gréfico 5.3). Una porcién significativa (92%) de la oferta de tie-
rras disponibles en la ciudad tiene un precio de US$138 por metro cuadrado o
menos y puede urbanizarse para satisfacer las necesidades basicas de vivienda
de las familias en el primer 40% de la distribucién del ingreso (grafico 5.4). En
Santiago particularmente, casi el 60% de la oferta de tierras es lo bastante ase-
quible como para urbanizarla para familias pertenecientes al primer decil de la
poblacién, una proporcién superior a la de cualquier otra ciudad de la muestra.

Por el lado de la demanda, la situacion de la poblacién de Santiago tam-
bién parece ser la mejor. La mayorfa de los hogares est4 en capacidad de com-
prar vivienda terminada por un costo cercano a US$29.600 (cl 72% de los valores
maximos de poder de compra para la poblacién se encuentran en torno a esa
cifra). Por el lado de la oferta, el costo de la mayoria de los terrenos (60%) se
ubica en un promedio de US$50 por metro cuadrado, y se puede urbanizar para
proporcionar vivienda basica por cerca de US$14.000.

Conclusiones del anélisis de las cinco ciudades

Enel cuadro 5.3 se resumen las conclusiones para las cinco ciudades analizadas
en esta seccion. A diferencia de lo que se suele creer, en la periferia urbana la tie-
rra estd relativamente al alcance de la mayoria de los habitantes de la ciudad.
Aungque un porcentaje de la poblacién de cada ciudad no esté en capacidad de
adquirir ni siquiera el lote mas barato, y aunque la oferta no cubre a una parte
adicional de la poblacién cuya capacidad de pago es muy reducida, en prome-
dio solo el 12% del total se encuentra en estas dos categorfas. Como se sefial6
en el capitulo 3, la brecha de asequibilidad total en América Latina y el Caribe
(combinando restricciones de ingresos, tasas de interés, incapacidad de docu-
mentar los ingresos, y el costo de las viviendas mas baratas ofrecidas por el sec-

Cuadro 5.3 Asequibilidad de la tierra en ciudades seleccionadas de América Latina
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tor privado) oscila entre el 29% y el 80% y es significativamente superior a la
brecha de asequibilidad generada exclusivamente por el precio de la tierra.

Las familias que optan por comprar va sea terrenos baratos urbanizados o
asentarse de manera irregular en la periferia urbana estdn sacrificando la cerca-
nia al centro de la ciudad e incurriendo en los costos adicionales de transporte y
tiempo. Las soluciones habitacionales en la periferia de las ciudades aumentan
los costos del transporte al trabajo y dificultan el acceso a la red social y laboral
que se puede encontrar en las zonas mas céntricas (Celhay y Sanhueza 2011).
Por lo tanto, en cualquier evaluacion que se haga para establecer si estas tierras
son costosas o baratas en el largo plazo, habra que tener en cuentas estos costos
de oportunidad. Como se seial6 anteriormente, los costos de transporte influ-
yen en el precio de la tierra; los lotes mds cercanos a los centros de actividad
comercial de las ciudades serdn mds costosos que los de los lotes mds alejados.

En teoria, seria de esperar que en lugares donde hay més empleos se registren
mayores indices de participacién y mejores resultados laborales. Por lo tanto, las
personas suelen debatirse entre vivir en lugares mas baratos pero retirados de las
oportunidades laborales o vivir més cerca de los lugares de trabajo pero pagando
mds por la vivienda. Un estudio realizado en Santiago revela que la persistencia
de barrios marginales en esa ciudad responde a preferencias de ubicacion. Las
poblaciones de bajos ingresos estdn dispuestas a cargar con el costo de la infor-
malidad con el fin de tener mejores oportunidades de empleo, y acceso a los ser-
vicios sociales y a sistemas de transporte (Celhay y Sanhueza 2011).

La regulacién de la tierra: jun mal necesario?

A medida que las ciudades se expanden hacia las afueras aumenta la demanda
de tierras. La mayoria de las dreas recién urbanizadas se destinardn a albergar
a los pobres. Como se sefnalé en el capitulo 3, son varios los factores que pue-
den explicar las dificultades a las que se enfrentan los menos favorecidos para
poder adquirir una vivienda terminada o para construir de manera incremen-
tal en un lote de tierra legal. Uno de ellos se relaciona con la regulacién para el
desarrollo de los terrenos residenciales, la cual puede disminuir los incentivos
para que los urbanizadores acondicionen tierras y drea habitable para vivienda
destinada a los grupos de bajos ingresos, aun cuando los lerrenos sin servicios

no sean costosos. Este es un patrén que a su vez puede llevar a la informalidad.

e
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En los estudios sobre el mercado de tierras de Estados Unidos se llega a
la conclusién de que el exceso regulatorio se ha traducido en el aumento de
precios en las ciudades, lo cual a su vez ha generado escasez.® Las normas y
los estdndares suelen formularse muchas veces sin una fundamentacién apro-
piada, ademas de que imponen costos adicionales, entre ellos los relativos a ins-
pecciones, licencias y a la apelacién de las decisiones sobre estas tiltimas.

Aunque la evidencia presentada en la seccién anterior senala que la tierra
formal urbanizada en la periferia puede estar al alcance de los menos favoreci-
dos, esto probablemente no sucede en los barrios méds cercanos al centro de la
ciudad. Dado que estin mejor situados, los lotes alli localizados cuestan mas.
Ademas, es probable que la regulacién —que se manifiesta en requerimientos y
restricciones en materia de ordenamiento territorial, tamanos minimos de los
lotes o en el indice de edificabilidad (FAR por sus siglas en inglés), el cual estipula
cudnta drea habitable puede caber en un lote de tierra— los encarezca aiin mas.
Esto es asi cuando se trata especialmente de desarrollos residenciales para usos
socioecondmicos mixtos. Las normas para el uso de la tierra y los codigos de
construceién también suelen responder a los intereses de los hogares mas ricos
que ya viven en la zona y desean proteger los valores de sus propiedades y sus
barrios contra desarrollos residenciales mixtos o para hogares de bajos ingresos.

La mayoria de los paises en desarrollo ha adoptado modelos y estdndares
de urbanizacién industrializada orientados a los ideales de vivienda de altos
ingresos tipicos de los afios cincuenta y sesenta, tales como los modelos de
suburbios urbanos. Las medidas regulatorias de cardcter residencial se pueden
agrupar en cinco categorias (Deakin 1989);

« Limites aladensidad e intensidad de la urbanizacién y preferencias geogra-
ficas relacionadas.

» Estdndares de disefio y desempefio para lotes y construcciones.

e Transferencia de costos de la localidad al urbanizador.

» Exclusién de tierras de la oferta de terrenos urbanizables.

= Aplicacién de controles directos e indirectos tanto a las construcciones

como a las poblaciones.

Estas categorias generales se pueden ampliar para incorporar instrumentos
regulatorios especificos (Quigley y Rosenthal 2005), como se muestra en el cua-
dro 5.4.Lalégica quesubyacealautilizacion de cualquiera de estos instrumentos
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Cuadro 5.4 Categorias e instrumentos para la regulacion del uso de tierras

Categorias

Instrumentos

Urbanizacidn residencial

IUrbanizacin comercial/industrial

Planificacién del suelo

Mecesidad de servicics pdblicos
adecuados

Restricciones a la capacidad de
servicio

Topes para licencias de construccién
Topes para poblacidn
Limite al indice de edificabilidad

Restricciones de ordenamiento territorial para proteger
espacios abiertos/uso agricola

Feduccién de |2 densidad residencial permitida
Referendo para aumento de la densidad

Mavoria calificada en cuerpo lzgislativo para aumentos de
densidad

Tope metros cuadrados {comercial)

Tope metros cuadrados {indusirizl)
Reordenamiento en intensidad mds baja
Reduccion de altura

Factor de gestién de crecimiento

Maratoria

Limites al crecimiento urbano

Desarrollo diferenciado

Controles a la subdivision

Cantrol de otros crecimientos

Calles, autopistas, trdnsitc y astacionamiento
Suministro de agua

Distribucion de agua

Colectores de aguas negras

Tratamiento de aguas negras

Control de inundaciones

Otros

Carreteras

Suministro de agua

Distribucidn de agua

Colectores de aguas residuales/capacidad de tratamiento
Calidad del tratamiento de las aquas residuales
Control de inundaciones

[continda en la pagina siguients)
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Cuadro 5.4 Categorias e instrumentos para la regulacidn del uso de tierras
{continuacidn)

Categorias Instrumentos

Cobertura de la tarifa de impacto Administracicn

de urbanizacion Mitigacitn del trafico
Transporte colectivo
Estacionamiento
Agua: servicio y tratamiento
Sistemas de alcantarillado
Control de inundaciones
Parques y espacios abiertos
Recursos naturales
Escuelas
Bibliotecas y centros de arte
Otros

Fuente; Quigley y Rosenthal [EdOSL.

o de todos ellos es el fomento de la eficiencia econémica mediante la reduc-
cién de los efectos perjudiciales (externalidades) de ciertos usos de la tierra y
de una urbanizacién demasiado rapida o desorganizada. La forma mas habi-
tual de controlar por externalidades consiste en segregar los usos de la tierra,
de manera que las actividades incompatibles sean excluidas; esto se hace, por
ejemplo, manteniendo las actividades industriales lejos de los distritos residen-
ciales. Esta segregacién maximiza los valores de la tierra y potencia la eficien-
cia (Bailey 1959).

Por otro lado, el ordenamiento territorial ha sido y sigue siendo utilizado
como instrumento de segregacion social y econémica. Si las comunidades se
valen del impuesto al valor de la propiedad para contribuir ala dotacién de ser-
vicios, aquellas con ingresos mds altos tienen incentivos para excluir a los hoga-
res de bajos ingresos, dado que los valores de las propiedades de estos tiltimos
son menores y por lo tanto contribuirfan menos a ese propésito mediante el
pago del impuesto respectivo (Courant 1976; Hamilton 1978; Cooley y La Civita
1982; Fischel 1985).

Un ordenamiento territorial residencial restrictivo puede perjudicar a las
familias menos favorecidas al limitar la oferta de tierras urbanizables y tam-
bién como resultado del aumento de los precios de las superficies para ese
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uso. Sin embargo, los residentes establecidos saldran beneficiados, ya que el
efecto de limitar la oferta ejerce una presion al alza sobre los precios vigentes
de la vivienda. Si las ciudades tienen un poder monopolistico, pueden utilizar
el ordenamiento terrilorial y otras regulaciones relativas al uso del suelo para
limitar la oferta de tierras para usos residenciales y aumentar asi el precio de la
vivienda existente (Thorson 1996).

Los controles del uso del suelo, por ejemplo los que se aplican a la densidad
y al crecimiento urbano, los cinturones verdes y las précticas de gestion del cre-
cimiento pueden limitar efectivamente la oferta de terrenos residenciales y de
vivienda. Si bien los efectos de estos controles variardn dependiendo de la efi-
ciencia con que se implementen y se cumplan, pueden conducir al aumento del
precio de la tierra y de la vivienda. A su vez, estos efectos tienen un impacto sig-
nificativo en los pobres.

Las regulaciones relativas a las urbanizaciones —que determinan los requi-
sitos que deben cumplir los urbanizadores en materia de tamano y frente
minimo de los lotes, drea reservada para las calles, aceras e instalaciones
publicas— también influyen en el precio de los Lerrenos residenciales y de la
vivienda. A mayor costo de urbanizacién de los terrenos, menor es el precio que
el urbanizador estd dispuesto a pagar por la tierra, lo cual disminuye la oferta
de vivienda y encarece los precios. La complejidad y lentitud del cumplimiento
de la normativa también pueden incidir de manera adversa en los precios de
los terrenos urbanos. Cuando los procedimientos de aprobacién son particu-
larmente engorrosos en un lugar, urbanizadores y constructores a menudo se
dedican al desarrollo inmobiliario en otras ciudades o regiones. En algunos
casos, la complejidad normativa fomenta los monopolios, con el consecuente
protagonismo de uno o de unos pocos urbanizadores que saben cémo manejar
el sistema, y que tienen poder para fijar precios y capacidad de dejar por fuera
a la competencia (Quigley y Rosenthal 2005). En aquellos casos en que la capa-
cidad de hacer cumplir las normas es escasa, los urbanizadores y constructores
recurren al desarrollo urbano informal o irregular.

La marana burocratica
Enlamayoria delas ciudades de América Latina la tierra fue incorporada al tra-

zado de grandes espacios ampliamente separadaes cuyas tierras intermedias se
convirticron en terrenos baldios y se destinaron a la especulacién. Las familias

LAREGULACIIN DE LA TIERRA: ;UM MAL NECESARIO? 143

de bajos ingresos tienden a establecerse en la periferia de las ciudades, lo cual
genera un crecimiento urbano desordenado. Es asi como en la periferia urbana
han brotado asentamientos ilegales, por fuera de los limites de la regulacion
urbana y a menudo ignorados por inversores ptiblicos y privados.

A partir de los afios cincuenta la migracién desde las dreas rurales se con-
virtié en un fenémeno incontenible en muchas ciudades de la region y generé
la necesidad de llevar a cabo una planificacién regional. Con los pocos planes
maestros disefiados en aqulel momento (por ejemplo en Buenos Aires, Bogota,
Caracas y Rio de Janeiro) no se logré solucionar los problemas urbanos existen-
tes. Entre los obstaculos principales figuraban la ausencia de controles sobre el
uso de la tierra, la capacidad limitada de gestién de los gobiernos locales y las
restricciones de financiamiento.

Desde los afios sesenta, la region ha fortalecido gradualmente su capaci-
dad de gestion urbana, lo cual se ha traducido en una mejor planificacién y en
la elaboracién de presupuestos de cardcter participativo, asi como en la regu-
larizacién de ocupaciones ilegales, la planificacién como parte del manejo de
desastres naturales, la implementacién de procesos de arriba hacia abajo y
la descentralizacién. Estos conceptos forman parte del nuevo marco para el
future. En el cuadro 5.5 se presenta un resumen del marco de planificacién
vigente en varios paises de la regi6n.

Aunque los paises de la regién cuentan con marcos de planificacién de
orden nacional que abarcan los usos de la tierra y las especificaciones de cons-
truccién, corresponde a los gobiernos locales definir muchas de las regulacio-
nes. En el cuadro 5.6 se presenta un listado de las regulaciones especificas a la
tierra en 15 ciudades de América Latina y el Caribe.

Cabe sefialar que el indice promedio de edificabilidad en la muestra de ciu-
dades incluida en el cuadro 5.6 es 2, lo cual significa que en una propiedad pro-
medio se puede construir una edificacién que equivalga a dos veces el total de
la superficie del lote. Las restricciones sobre el indice de edificabilidad dismi-
nuyen la oferta de vivienda, lo cual produce un alza de los precios de la tierra en
las zonas centrales. A su vez, esto conduce a las familias a optar por la autocons-
truccién en zonas que se encuentran por fuera de los limites de la regulacién
(a menudo en las afueras de la ciudad), causando asf un crecimiento urhano
desordenado.

Por otro lado, en algunas ciudades se exige que el tamafio minimo de un
lote sea de hasta 300 metros cuadrados, incluso cuando se trata de vivienda
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Cuadro 5.5 Sistemas de planificacion urbana en América Latina en paises seleccionados

Pais Autoridad Instrumentos En la practica

Argentina  No hay autoridad de Flanes meestros, planificacion  Los niveles
planificacion a nivel nacicnal.  y codigos de construccion administralivos no estan
La administracién provincial cocrdinados. Muy pocos
tiene autoridad para drganos administrativos
planificar el uso del suelo. tignen unidades da
Las autoridades locales son planificacidn. Comienza
responsables de la requlacion a desarrcllarse la
del uso del suelo urbano. Las participacion pablica.
constituciones provinciales
posibilitan la creacidn de
dreas metropalitanas.

Bolivia El Ministerio de Desarrollo Flan gjecutivo y plan Proceso de toma de
Sostenible y Medio Ambients  regulatorio para asuntos decisiones oe arriba
estd a cargo. urbanas, y plan de hacia abajo. Dificultades

organizacicn temitorial para para implementar la
asuntos regionales. planificacion participativa.

Brasil Les niveles federal, estataly -~ La Constitucién federal Las municipalidadas son
municipal son auténomos. En  estipula una planificacion responsables del control
el nivel federal, el Ministerio  espacial obligatoria. La del uso de los terrenos
de Ciudades es el responsable  planificacion urbana es una urbanos pero la capacidad
de asuntos urbanos. obligacion del Estado que as limitada.

debe ser implementada por
las municipalidades de més
de 20.000 habitantes. £l
proceso de planificacion es
participativo.

Chile La responsabilidad de la Prescripciones normativas lerras evaluadas
planificacion se delega a los para las actividades de en términcs de
niveles regional y comunal. construccion y la subdivision  las condiciones de

de la tierra en lotes urbanos canstruccidn, Los
{tamario de los lotes, planes comunales y las
intensidad de acupacitn, ordenzanzas carecen de
localizacion de la construccion — control.
y condiciones de la misma,
y usos de las tierras y de la
construccion).

Colombia  La planificacidn y el desarrollo  Tres tipos de planes segin el La Ley 388/97

son responsabilidad de las
municipalidades.

nimero de habitantes; mas
de 100.000; entre 20.000 y
100.000, y menos de 30.000.

toma en cuenta las
mejoras urbanas para
determinar el valor de
la tierra. Es necesario
reglamentar la ley para
poder implementarla
plenamente.

{eontiniia en la pagina siquiente)
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Cuadro 55 Sistemas de planificacion urbana en América Latina en paises seleccionados

|continuacion)
Pais Autoridad Instrumentos En la practica
Guyana Las responsabilidades se Se esté desarrollande la Jurisdiccidn concurrente

Paraguay

Perd

Uruguay

encuentran distribuidas entre
la Administracién Central

de Vivienda y Planificacidn
{CH&PA) y la Comision de
Terras y Catastro de Guyana
(GLSC].

La Secretarfa de Planificacidn
Técnica y la Secretarfa

de Medio Ambiente son
responsables de los planes
nacionales v de aplicar las
regulaciones ambientales.
Los gabiernos provinciales
son los responsables de
formular planes de acuerdo
con los planes nacionales.

El Plan Nacional de Uso de la
Tierra es responsabilidad del
Viceministerio dz Desarrollc
Urbano dal Ministerio de

la Vivienda, Construccién y
Saneamiento. Los gobiemos
regionales elaboran planes
e desarrollo regional de la
tierra. Las municipalidades
provinciales y distritales
planifican el uso municipal de
la tierra.

La Direccidn Nacional de
Planificacidn del Ministerio
de Vivienda, Ordenamiento
Territorial y Medio Ambiente
dirige los planes nacionales
y reionales. Los planes
maestros son respansabilidad
de los departamenios.

planificacidn regional.

Los actuaies instrumentas
de planificacion son los
estandares de control de
urbanizacién, Se estan
elaborando planes de uso
del suelo y planes de ciudad.

Mo existe un sistema -
espacifico de planificacidn
nacional fisica. Los planes
suelen elaborarse para
abordar asuntos econémices
y sociales, y para iniciar
dialogos con las agencias
externas de ayuda financiera.

Entre los instrumentos de
planificacion figuran: planes
regionales (uso regional de

la tierra), planes locales de
desarrollo global, planes en el
marco local (para orientar la
expansién urbana), y planes
de desarrollo local [para los
distritos urbanos).

Los Gnicos instrumentas
formales de planificacidn

son los planes maestros.

La urbanizacidn por parte

de agentes privados se
controla Unicamente mediante
las regulaciones sobre la
construccon.

de diferentes
instituciones en la
planificacidn regional, La
implementacidn es dificil,
ya que |a capacidad de
aplicar la ley es limitada,

Los planes no se utilizan
como insirumento

de gestidn. Su
implementacidn es parcial.

£l sistema de planificacian
es complejo. Participan
diversas autaridades, lo
cual en la préctica puede
crear confusidn,

La préctica de
planificacion espacial

no es utilizada
sistemdaticamente en la
administracidn territorial.
La ciuded de Montevideo
&3 |a Gnica administracidn
que tiene capacidad
técnica para elaborar
sus instrurnentas de
planificacion.

Fuents: Ryser y Franchini (2008).
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Cuadro 5.7 Prima por urbanizacién de terrenos en ciudades seleccionadas de América
Latina y el Caribe

Prima de terrenos urbanos
{precio de terrenos
sin servicios en zonas
urbanas/precio de tierras

Prima de urbanizacion

de terrenos (precio de

terrenos sin servicios/
precio de terrenos

Pais Ciudad urbanizados) rurales)
:igentina Buenos Aires ) 6,5 ; 37
Brasil Sdo Paulo 5,0 1.7
Guaruja 6,0 nd.
Aibeirdo Prato 12,5 40
lIneus n.d. nd.
Jequie i} 17,0
Chile Santiago 1.3 104
Colombia Valledupar 1.9 E0
Ecuador Guayaquil 80 ; 1
El Salvador San Salvador 26 14
Jamaica Kingston 13 13,8
Megxico Tijuana 1.8 i
Guadalajara 24 10
Ciudad de México 3.1 33
Uruguay M:Jlﬁevi:ier:- : 150 20
Promedio de las ciudades 52 58

Fuante: Calculns de los autores basades en Artiga de Soundy et &l {2010},

m.d. = na hay datos,

En promedio, los precios de los terrenos urbanos sin servicios cquivalen a 5,6
veces el precio de las tierras rurales; a su vez, los lerrenos urbanizados en la ciu-
dad son cinco veces mds costosos que los terrenos urbanos sin servicios. Sin
embargo, los costos varfan sustancialmente de una ciudad a otra. En Guayaquil,
el costo de los terrenos urbanizados es ocho veces el de los terrenos sin servi-
cios, mientras que en Santiago, los terrenos dotados de servicios cuestan solo
1,3 veces mas que los que carecen de ellos.

Aungque en el cuadro 5.6 solo se presenta la regulacidn de tierras para una
muestra limitada de ciudades de América Latina y el Caribe, sin embargo es
muy probable que existan regulaciones complejas y sistemas poco claros de
expedicién de titulos y registros en muchas otras cindades de la regién. El estu-
dio Doing Business del Banco Mundial/Corporacién Financiera Internacional
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Grafico 5.6 Tiempo requerido para registrar la propiedad en paises de America Latina y
el Caribe, 2010
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recoge un indicador de registro de la propiedad directamente relacionado con
el grado de complejidad de la normativa en materia de tierras en un pais. El
indicador ‘registra la secuencia total de procedimientos necesarios para que
una empresa (comprador) adquiera una propiedad de otra empresa (vendedor)
y transfiera el titulo de propiedad a nombre del primero. La propiedad de la tie-
rra 'y de la edificacion serd transferida en su totalidad. Se considera que la tran-
saccién ha culminado cuando el comprador puede utilizar la propiedad como
garantfa para un préstamo bancario” (Banco Mundial 2011b).* En los gréficos
5.6, 5.7 y 5.8 se presentan cifras del estudio sobre el tiempo que consume y los
costos que conlleva registrar una propiedad en la region.

Como se observa en estas cifras, el registro de una propiedad es relativa-
mente dificil en América Latina. En la mayoria de sus ciudades el proceso es
complejo, consume tiempo v, en relacidn con el ingreso per cdpita, es también
costoso. Las regulaciones imponen una carga adicional, sobre todo para las
familias de bajos ingresos, lo cual contribuye a los déficits actuales de vivienda

en la region.




150 LAVERDAD ACERCA DE LOS MERCADOS DE TIERRAS

Grafico 5.7 Costo del registro de la propiedad en Ameérica Latina y el Caribe, 2010
(como porcentaje del valor de la propiedad)

FPromedio América Latina y el Caribe? =
Uruguay =
Argentina
Honduras T

México mepm
Bolivi
Nicaragua
El Salvacor’]
Paraguay |
Costa Hica
Perd

Venszuela
Ceuador
Colombia
ChileT
Guatemala =
Arabia Saudita®

T T T T T T T

] 1 7 d 4 h B il
Porcentaje del valor de la propiedad

Fuente: Bance Mundial {2011b).
? La cifra refleja ol promedio de los paises en el gréfico.
* £l pals de la muestra mundial con el menar ndmero de dias es el punto de comparazidn.

Grafico 5.8 Costo del registro de la propiedad (como porcentaje del valor de la
prup:edad} e ingreso per capita en el mundo, 2009
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Génesis de un barrio marginal

Los hogares de ingresos bajos y medios bajos optan por construir su propia
vivienda en asentamientos informales y en barrios marginales como alterna-
tiva en vez de obtener una vivienda formal producida por el sector privado, que
es mds costosa y que estd por fuera del alcance de algunos de ellos. Cuando
se trata de ocupaciones ilegales, las familias invaden terrenos baldios publicos
(por ejemplo: derechos de paso amplios, o terrenos reservados para la cons-
truccién futura de bienes publicos como escuelas, parques o dreas verdes). Sin
embargo, no todas las ocupaciones ilegales tienen lugar en terrenos priblicos;
algunas también ocurren en terrenos privados.’ Los ocupantes ilegales suelen
pagar una tarifa a los organizadores del asentamiento, ala policia o al propieta-
rio dela tierra (Lanjouw y Levy 2002).

Son diversos los factores que influyen en la formacion de asentamientos y
barrios marginales ilegales: las restricciones del mercado; la inelasticidad de
la oferta de vivienda, sobre todo en el segmento de las viviendas més baratas; la
carencia de infraestructura; el monopolio dela tierra; las limitaciones topograficas,
ylaindiferencia del sector ptiblico para responder a las necesidades de vivienda de
los hogares de menares ingresos (Duranton 2008; Feler y Henderson 2008).°

Los ocupantes ilegales toman la decisién sobre donde vivir ponderando los
costos que conlleva la defensa contra el desalojo frente a los costos asociados con
la adquisicién de terrenos formales: precio del alquiler, impuestos, y restricciones
relativas a la construccién y al tamario (Brueckner y Selod 2009). Esencialmente,
los mercados de tierras urbanas formales e informales estan interrelacionados y se
pueden concebir como dos segmentos del mercado total de vivienda de una ciudad.

En aquellas ciudades o barrios donde las regulaciones son estrictas pero
la aplicacidn de la ley es laxa a menudo se sigue urbanizando; lo que sucede es
que se hace por fuera de los procesos legales, ya sea ocupando o urbanizando
ilegalmente las tierras. El argumento de que la regulacion excesiva conduce a
la informalidad no es nuevo; constituye la premisa central del trabajo seminal
de Hernando De Soto, £/ otro sendero. Las regulaciones excesivamente estric-
tas sobre el uso del suelo aumentan el precio de tierras formalmente urbaniza-
das, de modo que estas quedan por fuera del alcance de las familias de ingresos
medios y bajos, quienes entonces recurren a soluciones informales.”

Segiin Reese (2009), la existencia de regulaciones en materia de tierras
que exigen a los urbanizadores en Argentina dotar a sus nuevos proyectos de
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diversos servicios, contribuye a explicar el crecimiento de los asentamientos
irregulares en la periferia de Buenos Aires, ya que esto hace que las urbaniza-
ciones formales sean demasiado costosas para los grupos de menores ingresos.

Hay quienes sostienen que el desarrollo informal originado en la existencia
de regulaciones estrictas en realidad puede disminuir el valor de la tierra formal
puesto que le resta atractivo a aquellos terrenos localizados en las cercanias de
asentamientos ilegales o de otros barrios informalmente urbanizados (Casazza
etal 2011b). Esta hipitesis se opone al argumento habitual segiin el cual la ocu-
pacidn ilegal y el desarrollo informal “comprimen” el mercado formal de tierras
y aumentan el precio de estas tiltimas (Brueckner y Sclod 2009).

El precio de la regulacidn

La medicion de los efectos de la regulacién en los precios de la tierra y en la
informalidad no es una tarea facil, debido a las dificultades que entraria la iden-
tificacién de cifras fiables. Sin embargo, recientemente se han recopilado datos
para emprender este ejercicio en cuatro ciudades de América Latina: tres en
Argentina (Buenos Aires, Cérdoba y Rosario) y una en Chile (Santiago).

Tres ciudades en Argentina

Los estdndares para la urbanizacién de tierra se han multiplicado en las ciu-
dades de Argentina. Los gobiernos locales exigen que los urbanizadores pro-
porcionen la infraestructura completa. La obligacién de reservar dreas para
espacios verdes y reservas naturales destinadas a instalaciones de caracter
comunitario también se ha incrementado. La regulacién favorece la construc-
cién en la periferia, donde los tamanos minimos de lote son relativamente
altos, lo cual se traduce en la existencia de grandes zonas de baja densidad y
mayores costos de infraestructura. Los niveles de consolidacién urbana han
aumentado; las nuevas urbanizaciones deben construir por lo menos en el 30%
deloslotes. En Rosario, por ejemplo, entre las responsabilidades asociadas con
el desarrollo urbano que competen al propietario de la tierra o urbanizador de
un proyecto figuran la dotacién de obras pudblicas para redes secundarias de
servicios a los hogares (acueductos, excavaciones de drenaje, alcantarillado,
luz y lineas telefénicas), asi como la donacién de lierras para parques y areas

verdes, circulacién de vehiculos, espacios peatonales e instalaciones comuni-
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tarias. En el cuadro 5.8 se presentan los resultados de una encuesta conducida
entre urbanizadores en las tres ciudades de Argentina estudiadas con el fin de
identificar los principales factores que limitan la urbanizacién de tierras para
hogares de bajos ingresos.

En las cindades argentinas, los costos de registro inciden en los precios de
la tierra. Los lotes con titulo legal cuestan aproximadamente un 10% mds que
los que no lo tienen (Casazza et al. 2011b). La prima de tftulo para los ocupantes
ilegales en Buenos Aires oscila entre un 13,8% y un 18,5% (Galiani y Schargro-
dsky 2010). Los lotes situados en zonas donde el cumplimiento de las regulacio-
nes es mayor (es decir, donde una proporcién mds alta de familias tiene titulo
legal y donde la proporcién de ocupantes ilegales es menar) son mas costosos.

La regulacién en materia de tierras también influye en los precios. En las
tres ciudades argentinas estudiadas, el indice de edificabilidad mas restrictivo
es de 0,07 y el mas flexible es de 2,0 (cuadro 5.9). Si un lote tiene un fndice de
edificabilidad mas alto, es més costoso. Un aumento del 10% en el indice de
edificabilidad significa un aumento del 1% al 2% en el precio por metro cuadrado.
Ademas, los lotes resultan mas costosos cuando estdn situados en zonas donde
otroslotes tienen valores de {ndice de edificabilidad més bajos (es decir, con més
restricciones) (Casazza et al. 2011b). Por lo tanto, la existencia de regulaciones
mas flexibles en materia de uso de la tierra hace que los lotes se valoricen, espe-
cialmente si los otros lotes del distrito tienen regulaciones mds estrictas.

Obviamente los lotes con mas servicios de infraestructura son més costosos
en Argentina. Por cada elemento adicional de infraestructura (acueducto, alcan-
tarillado. gas, sistemas de drenaje, luz, alumbrado publico y calles pavimenta-
das), el precio del lote aumenta en aproximadamente un 10% (Casazza et al.
2011b).

El tamafo del lote también incide en el precio. Cuanto mas grande sea el
lote, més bajo sera el precio por metro cuadrado.

La distancia al centro de la ciudad y a facilidades urbanas (escuelas, hos-
pitales, paradas de autobiis, parques, policia) tiene una correlacién negativa
con los precios. Por el contrario, la distancia de aquellas aglomeraciones donde
predominan los aspectos negativos (tales como barrios marginales y basura-
les) tiene una correlacidn positiva con los precios. Ademads, los lotes situados en
zonas con un estatus socioecondmico més alto (es decir, menos hogares pobres
y més comunidades cercadas) son mas costosos, Estas variables explican mds

de la mitad de la variacién en los precios de la tierra (Casazza et al. 2011b).



154  LAVERDAD ACERCA DE LOS MERCADOS DE TIERRAS

Cuadro 5.8 Factores que reducen la inversion privada en la urbanizacion de terrenos

para personas de bajos ingresos en Argentina

Factores que reducen la inversidn privada en |a urbanizacién

de terrenos (1 - menos importante; 12 = més impertante)

Buenos
Aires

Cordoba

Rosario

El proceso de obtencidn de permisos v aprobacion para la
urbznizacidn implica numerosos retrasos burocréticos an el nivel
municipal y es muy costosn. Hay incertidumbre sobra la obtencitn
del parmiso para urhanizar .

Las exigencias regulatorias en términos de redas de
infraestructura no pueden sar sasisfzchas dade que requieren
demasiadas inversiones. Ademas, no hay servicios basicos en
estas zonas periféricas.

El proceso de obtencitn de permisos y aprobacidn tiene muchos
nhsticulos burocraticos en la provineia y por lo 1anto s
damasiado costoso. Hay incertidumbre sobre como obtaner el
permiso de urhanizacién legal.

La demanda no es fiable dado que los hogaras no son solventes
y tienen ingresos imequlares, Esto convierte &l negecio de vender
lotes a plazos en una empresa riesgosa.

Los hogares de ingresos madios y bajos puedan obtener lotes
mds baratcs urbanizados de manera informal y no requiersn
documentos legales, ya que saben que las autoridades no
impugnardn su condicion de tenencia v que tarde o temprany
legalizaran sus terranos. :

La cferta de parcelaciones para urbanizar es insuficiente. Los
propietarios de tierras prefieren dejarlas vacias vy esperar a

que aumente su valer en lugar de emprender un proceso da
urbanizacién

Dificultad para financiar el preyecto. Ne hay financiamiento para
la construccion da las obras da infraastructura requeridas o es
demasiado costoso.

Lz rentabilidad del negocic es baja pues no compensa el tiempo
invertido en obtener permisos, las irversionas en las obras y el
esfuerzo general.

Altes costos de! crédito de medizno y large plazo para pagar las
cuotas mensuales de |os lotes, lo cual reduce la demanda,

Los propietarios esperan obtener ganancias elevadas, o cual
incrementa el precio final de la tizrra.

Las exigencias legales relativas a la donacian de tierras para
calles, espacics verdes e instalaciones comunitarias son
demasizdo altas.

x dificil cumplir con las exigencias legales refativas al tamafio
minimo del lote, dade que la demanda exige lotes mas pequedios.

12

12

1

i

10

fuente Casazza et al. (20110}
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Cuadro 5.9 Regulaciones para urbanizaciones en tres ciudades de Argentina

Regulaciones relativas a
urbanizaciones

Buenos Aires

Cordoba

Rosario

Tamafio minimo def lote
Ancho minime de las calles

Porcentaje minime del terreno
asignado a draas verdes

Parcentaje minime del terreno
asignado a dreas sociales
[ndice de edificabilidad
Dotacién minima de
infragstructura

iIncluye la ley excapciones a
los umbrales més altos cuando
sa trata de urbanizaciones para
personas de bajos ingrasos?

300 matros cuadrades . 250 metros cuadrados 300 metres cuadradas

15 metros
10

0152 1.80
Acueducto
Alcantarillado
Sistema de drenaje
Czlle pavimentada
lluminacior plblica
Lz
Sin exigencias

Si, pero muy dificit
de conseguir

12 metros
10

)

0,30a2,00
Acueducto
Aleantarillada
Sistema de drenaje
Calle pavimentada
lluminacidn piblica
fuz
Gas ciudad

Sf, y relativamente
facil de consequir.
Permite lutes de
162 m? y menos
infraestructura

18 metros
10

0,07a1,00
Acueducto
Alcattarill;ado
Sistema de drenzje
Caile pavimentada
Huminacidn pdbliza
Sin exigencias
Sin exigancias

Si, paro muy diffeil
de conseguir

Fuente; Casazza et al. (201 1b).

Por ultimo, los datos para Argentina sefialan que, en los lugares donde la

capacidad de hacer cumplir la ley es escasa, la existencia de regulaciones estric-

tas y procedimientos complejos fomenta la informalidad y disminuye el valor

de la tierra porque las personas mas adineradas no desean vivir en esas zonas.

Casazza et al, (2011b) seftalan que la existencia de normas mas severas en torno

a la dotacién de infraestructure, la marafia burocratica y los requisitos para

urbanizar terrenos van de la mano con la presencia de niveles mas bajos de for-

malidad y precios més reducidos.

Sanliago

En Santiago se llevé a cabo el misino ejercicio emprendido para las tres ciuda-

des de Argentina para calcular los efectos de la regulacion en los precios de la
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tierra, con resultados menos concluyentes. Trivelli (2010) estima el impacto del
régimen regulatorio, la distancia al centro de la ciudad, el acceso a los principa-
les servicios bdsicos y la infracstructura en la prima del precio de terrenos urba-
nos sin servicios frente a las tierras rurales, y en la prima de los terrenos urbanos
dotados de servicios frente a aquellos sin servicios. En el caso dela prima de pre-
cio de los terrenos urbanos sin servicios frente a las tierras rurales, la estimacion
indica que ni la infraestructura ni las regulaciones tienen un efecto marcado.
Solo un factor —el suministro de agua— aumenta el precio de la tierra, mientras
que, coma es de esperar, la distancia del centro de la ciudad lo disminuye.

Por otro lado, para la prima de precio de terrenos urbanos con servicios
frente a aquellos sin servicios, la estimacién no muestra efecto alguno para la
infraestructura pero si un efecto positivo de la regulacién. La aplicacion de las
regulaciones aumenta el precio de los terrenos urbanos dotados de servicios en
comparacion con los que carecen de ellos. El agua y la distancia al centro de la
ciudad tienen los mismos efectos en el precio de la tierra que en el caso de la

prima de precio de los Lerrenos urbanos sin servicios y las tierras rurales.

La solucién del problema de los barrios marginales:
¢actuar antes o después?

El surgimiento de barrios marginales y asentamientos irregulares por lo gene-
ralse debe a que las familias de bajos ingresos no pueden adquirir una solucién
de vivienda en el mercado privadoe. En ese sentido son sintomas del funciona-
miento deficiente de los mercados de tierras v de vivienda.

La especulacién con la tierra también tiene un efecto perverso. El aumento .

de su valor hace que propietarios e inversionistas acaparen terrenos con servi-
cios con el propésito de obtener mejores ganancias en el futuro (valorizacién
futura). El resultado es una situacién paradéjica en la que en las ciudades se
registra una oferta insuficiente de tierras urbanizadas cuando hay abundancia
de baldios. Por ejemplo, durante los afios noventa entre el 30% y el 40% de la
tierra urbanizada en las ciudades brasilefias era baldfa (Fernandes 1997); la cifra
equivalente para Buenos Aires es del 32%, mientras que para Guadalajara es del
26,6% (Smolka 2002). En Bogot4, mas de 5.255 hectdreas —casi el 16% del area
urbana total— estédn clasificadas porla Unidad Administrativa Especial de Catas-
tro Distrital (UAECD) como “urbanizadas pero no construidas™ (UAECD 2008).
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De este total, en la Unidad se calcula que por lo menos 1.035 hectéreas divididas
en 1.187 lotes corresponden a los llamados “lotes de engorde”, es decir, baldios
que se mantienen por fuera del mercado con fines especulativ;o_s (SDP 2009).

En muchos casos, los gobiernos locales son los propietarios de estos bal-
dios. Al mantener esos lotes subutilizados, pierden la oportunidad de generar
rentas a partir dela tierra. T.os canales de ingreso originados en la tierra son una '
fuente importante de rentas municipales, especialmente en los paises en desa-
rrollo, dado que evitan que aumente la deuda piiblica y no se encuentran afec-
tados por restricciones en materia de endeudamiento (recuadro 5.1).

Aungue las ciudades de América Latina cuentan con espacio suficiente para” :
acomodar a las familias pobres, la existencia de 1eg&lac10nes estrictas y peco
realistas, ademés de la mcapamdad de las admmlstramoncs ptiblicas de propor-
cionar infraestructura basu_:a ¥ urba_m_zar terrenos con servicios, han obligado
a muchos de esos bogarcs a 1f'ivir como ocupantés ilegales en los nuUmMerosos
barrios ma.rgmales que pululan en la reglon La transformacién, de terrenos
urbanos sin mejoras en tierras con servicios es un proceso costoso que muchos
urbanizadores no estin dispuestos a emprender si.las ganancias no son sufi-
cientes, algo que puede ocurrir cuando los clientes potenmale;- son hogarés de

ingresos moderados y bajos.

Aunque la maynr}a de los gobiernos no cuentan con polltlcas orientadas

: e.speuﬁ(,_dmen te a abordar las causas del surgimiento de asentamicntos infor-

males y barrios marginales, si tienen programas disefiados para ayudar a las
familias ya establecidas en urbdnizaciones irregulares, entre los cuales figuran
iniciativas de expedicién de titulos y de mejoramiento de barrios. Estas poli-
ticas tienen un alto potencial para acelerar las inversiones de las familias en
sus viviendas, con el consecuente impacto positivo en su bienestar (Galiani y
Schargrodsky 2010). -

El mejoramiento de barrios marginales puede ser de tres tipos: me]ora de
servicios béasicos, legalizacién de la tenencia y mejora general. La mejora de
los servicios basicos comprende calles (derechos de paso, racionalizacion de
la red vial comunitaria, nivelacién y compactacidn de la n'laynrfa de las calles
y pavimentacién de las vias principales); saneamiento bdsico (tanques sépti-
cos, letrinas de pozo, conexién con sistemas de drenaje): alumbrado piiblico;
aguas comunales (reservas de agua), y drenaje. Los programas de legalizacion
de tierras se centran en lograr una tenencia segura, lo que a su vez constituye

un requisito previo para la mejora. Los costos de los programas de Litulacion y
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RECUADRD 5.1. CIRCULO VIRTUOSO: FINANCIAR iNFRAFSTRUCTUHA BASICA CUN LA
RENTA DE LA TIERRA

Lr su calidad de activo, la tierra es una ds las fuentes mas importantes de il19re$o§ para los gohiernos
lecales en el mundo en desarrollo. Los ingresos que se podrian gencrar mediante fa venta de tierras prac-
ticamente equivalen al endeudamiento en que incurrirfa un gobiemo para financiar inversicnes de capi-
tal en diversos pafses en desarrollo {Peterson y Kzganova 2010}, Las ventas directas de terreros son el
ejemplo més claro de este tipo de financiamiento. Sin embargo, la tierra también ¢ puede utilizar como
garantia de préstamo para financiar inversicnes urbanas, Los gobiernos locales tambign pueden vender
los derachos de urbanizacidn de tierras subutilizadas con el fin de generar ingresos fiscales destinados
a la inversién, evitando asf aumentar el déficit y/o 'a deuda municipal. En el caso de la ciudad de Sdo
Paulo, per ejemplo, el total de los ingresas generados a partir de fa renta de los derechos de urbanizacidn
entre 2006 y 2011 se calcula en unos US$300 millones [Vetter y Viettar 2011). £l financiamiento a partir
de la renta de | tierra disminuye |a nacesidad de crédito de largo plaze, que normalmente es dificil de
obterer en los paises en desarrallo.

La mayorfa de municipalidades en las cludades de América Lating y el Caribe subutilizan los instrumen-
tos de ingresos generados a partic de la renta de la tierra para financiar inversiones de infraestructura,
entre los cuales figuran: el impuesto a la propiedad raiz e impuestas de transferancia;’ tarifas _de'impactc
para nuevas urbanizaciones;? impuestos sobre mejoras;” venta de derechos de urbanizacian; venta de
tierras y adificios piblicos subutilizados; reajustes de tierras, v concesionas urbanas. Ninguno de estos
instrumentos aumentarfa la deuda pdblica ni sa verfa afectado por I']s restriceiones al endeudamiento
{Vatter y Veter 2011).

El aumente del impuasto 2 Iz propiedad inmobiliaria y de su recaudacion podria genara_r' un espacio fiscal
significativo para inversiones locales. Por ejemplo, con solo aumentar e coeficiente entre el impuesto a
|z proniedad inmohilizria y &l P18 en una muestra da municipalidades brasilefias [seleccionadas sobre la
base de su capacidad de endeudamiento, desempeic financiero v potencial econdmicol hasta alcanzar
un promedio de 0,6, que es el gue predomina en el mundo en desarrollo (Bahl y Martinez-Vazquez 2007),
los ingresos municipales anuales totales crecerfan en més de US$700 millones; esto significaria un au-
mento del impuesto a 2 propiedad rafz per cépita anual pramedio de solo US$24. Ademas, a madida que
las munieipzlidades se expanden y proporcionan nusva infraestructura, tambicn crean nuovos activos
inmatiliarios cuyo valor podria capturarse madiantz instrumantos destinados & aprovachar las rentas de
la tierra y utilizarse para financiar nueva infraestructura o vivienda social.

{ronn’hﬂa en la péging sigulente)

mejoramiento de barrios varfan considerablemente dependiendo de la com-
plejidad de la situacion.
La mejora general de barrios marginales asegura la tenencia y sitfia a las

comunidades de estos asentamientos al mismo nivel de la ciudad formal (red
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RECUADRO 5.1, CIRCULD VIRTUQOSQ: FINANCIAR INFRAESTRUCTURA BASICA CON LA
RENTA DE LA TIERRA (continuacidn)

Los programas fedarales que asignan parte del monto anual del crédito que o‘rorgan a las municipali-
dades con base en criterics e desempefio podrizn incentivarlas para generar mas ingresos de la tierra
en el dmbito local {Vetter v Vetter 2011). Para ayudar a las municipalidades a lograr este objetivo, se
necesita asistencia técnica dirigida a mejorar los sistermas de recaudacidn de impuestos a la finca raiz
y/a para hacer operativas los instrumentos de renta del suslo. El resultado podria ser un circula virtuoso
creado por el financiamiento a partir de 1a renta de la tierra.

Fuentes: Bhal y Martinez-Vazousz (2007); Barrero Ochaa (2011); Petersan y Kaganova (2010], y Vetter y Vetter [2011).
' El impuesto de transferencia es un impugsto sot'e 2l traspaso de una oropiedad de una persona {entidad)
aatra.

2Se trata de Ia tarifa que impone un gobierna local 8 una Urbanizacion nueva c planeada con el fin de comnbu ir
@ pagar una parte de sus costos, @ saber, los relativos a la construccién o expansidn necasaria de mejaras de
capital externas.

% Un gravamen sobre majoras es una “carga obligateria impuesta por un gobierna a los propietarios de un
grupo especifico de propiedades para cubirir, en parte o en su totalidad, el costo de una mejora especifica o de
servicios que se supanen de haneficio colectivo para el publico y de especial beneficio para los cuefios de esas
propiedades” (Borrero Ochoa 2011, p. 141 ;

vial pavimentada, conexiones de agila individuales, conexiones de alcantari-
llado individuales, drenaje, alumbrado publico, titulo legal completo). Asi-
mismo incluye servicios sociales esenciales (guarderias, centros comunitarios/
campos deportivos) v un fuerte proceso de participacion. Este es el enfoque
convencional en' América Latina, del cual Brasil es pionero, ademds de ser el
pais donde mas se ha desarrollado. Un ejemplo clésico es el proyecto de mejora
de barrios marginales Favela-Bairro en Rio de Janeiro. El costo total maximo
de una mejora global de un barrio marginal por familia en un pais de ingresos
medios normalmente oscila entre TUS$3.000 y US$7.000.

En el cuadro 5.10 se observa el costo de la provisién de inlraestructura en
una urbanizacién regular y en un programa de mejoramiento de barrios mar-
ginales. Es evidente que, en el largo plazo, el mejoramiento y la regularizacion
no constituyen una manera eficaz de proporcionar infraestructura bésica a
los hogares pobres. La dotacién de infraestructura a través de un programa de
mejoramiento de barrios marginales resulta casi 2,5 veces mds costosa que a
través de una urbanizacién regular. El miiltiplo aumenta en casi ocho veces si
se trata de un programa complejo de mejoramiento de barrios marginales. A la
luz de lo visto anteriormente, tiene sentido que los gobiernos locales y naciona-
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Cuadro5.10 Costos de proporcionar infraestructura para vivienda en una urbanizacion
[egularde_terrenus ¥ en programas de mejoramiento de barrios marginales

Mejoramiento de Mejoramienta de

Urbanizacion barrios marginales  barrios marginales
regular de terrenos {normal) (complejo)
Porcentaje

Agiia 106 6,0 1A
Aleantarillado 199 20,1 17,7
Drenaje 100 2472 2956
Pavimentacidn 471 313 18.4
Estructuras de retencién na. 11,5 252
Luz 36 59 17
Alumbrado piblico 88 T 02
Total 100 100 iﬂﬂ
Total {US$) 1.666,8 4.143,0 127571
Costo en relacion con el de

urbanizacion de terrenos 25 T

para vivienda (veces)

Fuentz. ko et al. (2007).
n.a.=no aplica.

les desarrollen estrategias y programas de subsidios para aumentar la oferta de
tierras urbanas asequibles (teniendo en cuenta la abundancia de baldfos en la
region) e impedir asf la formacién de barrios marginales.

Es probable que la aproximacién més eficaz v sostenible para potenciar
la eficiencia y eficacia de los mercados de tierras urbanas y de vivienda en los
paises en desarrollo sea un enfoque facilitador (Banco Mundial 1993; Dowall
v Clarke 199¢: Angel 2000). Este enfoque promueve la ampliacién de terrenos
urbanos dotados de servicios, la provisién de infraestructura, el acceso a cré-
ditos para construccién y compra, la existencia de regulaciones realistas relati-
vas al uso de la tierra que reflejen la voluntad v disposicién a comprar vivienda,
v el acceso a materiales y servicios de construccién. La mayoria de los paises
han centrado sus politicas y programas en proveer directamente vivienda o
en proporcionar subsidios para comprar unidades terminadas. Salvo algunas
excepciones notables, por lo general se han olvidado de proponer el tipo de
intervenciones y reformas regulatorias que mejorarian el [uncionamiento de
los mercados de tierras (capitulo 9).
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Intentar solucionar el problema de la vivienda informal una vez que se ha
convertido un hecho cumplido resulta mucho mas complejo y costose que pre-
venirlo. Y aunque todavia se requiere recurrir a los programas de mejoramiento
de barrios marginales con el fin de dar solucién al stock actual de informalidad,
los responsables de mejorar el proceso de urbanizacion en la regién deberian
incluir politicas orientadas a prevenir la formacién de barrios marginales den-
tro de sus programas.

La necesidad de revisar las politicas

La evidencia sefala que es posible urbanizar la tierra en la periferia de muchas
ciudades de América Latina con el fin de proporcionar vivienda asequible a los
grupos de bajos ingresos. Para los hogares, esto implica sacrificar ubicacién y
acceso por vivienda mas barata. Para aliviar el peso de la distancia en los hoga-
res mas pobres, es necesario contar con buenos sistemas viales y de transporte
piiblico. La inversién piiblica debe cumplir un papel importante para reducir
los costos de transporte en los que las familias de bajos ingresos deben incurrir
por vivir en la periferia de las ciudades. Las inversiones en sistemas de trans-
porte masivo, buenas calles y vias principales, junto con una buena planifica-
cién urbana, son esenciales para garantizar que la distancia no se convierta en
una carga para los hogares de ingresos medios y bajos en las ciudades de Amé-
rica Lalina, ;

Las regulaciones actuales en materia de tierras estn limitando la oferta de
terrenos urbanizados y el uso de terrenos baldfos en las dreas mds centrales de
la ciudad. Se necesitan programas innovadores con incentivos orientados a que
los urbanizadores creen espacios de uso mixto, como es el caso del programa
de Macmproyectos en Colombia, donde se proporciona vivienda de alta calidad
y asequible en gran escala, junto con el acceso a servicios como instalaciones
educativas, hospitales y 4reas verdes (recuadro 5.2).

Muchos gobiernos insisten en seguir tratando los sintomas de las fallas de
los mercados, la regulacién y algunas de las politicas de vivienda en la regién en
lugar de abordar las causas. Una muestra de ello es que se pretende responder
a la urbanizacién irregular de tierras con programas de expedicién de titulos y
mejoramiento de barrios marginales, en lugar de hacer lo necesario para corre-
gir las fallas regulatorias, la falta de inversién en infraestructura bdsica, las res-
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RECUADRO 5.2. LOS MACROPROYEGTOS DE COLOMBIA: UN CASO EXITOSO DE
VIVIENDA PARA GRUPOS DE BAJOS INGRESOS EN UN ENTORNO DE USD MlXTD

El gabizrmo de Colombia cred el programa Macroproyecios de Intsrés Social Nacional [MISN) para po-
tenciar el aceeso a vivienda de grupos de bajos ingresos en Colermbia madiante un modelo pablico-
privade da urbanizacion de tierras v construccién de vivienda. El objetiv consiste na solo en superar el
déficit cuantitaliva de vivienda 2n el pafs, sino también en proporcionar techo y entomos de alia calidad
can acceso a agua potable, luz y elcantarillado adecuado, y ubicados cerca de colegios, bibliotecas,
hespitales, parques, instalaciones deporzivas, ceniros comunitarios y transporte pdblico. Macroproyec-
tos tambien ofrace (a oportunidad de estimular el desarrollo de negocios de manufactura y comercio en
las nuevas Zraes, v de generar nuevas oportunidades da emplea para les residentes da los proyectos.

Se han planificado 30 Macraproyectos en Colombia. Traca da llos sa encuentran en la etapa de identifi-

cacion, siete estan listos para comanzar y 10 ya han comenzado en las ciudades ¢e Barranquilia, Bugna-

venture, Cal, Cartagena, Manizales, Medellin, Newva, Pereira, y en la localidad de Soachia en Bogotd. En
septiembre de 2011, Macroproyectos habfa urbanizado 181 hectéraas de tierra (de las 1,800 que serdn
urbanizadas en los 10 primeros proyectos) y ha construido 11.000 viviendas (de las 23.000 planeadas).
La meta da s 10 proyectos actuaimente en curso es construir 127.000 viviendas, el 60% de las cusles
esld destinado a familias de bajos ingresos.

El Macroproyectn més grande del pais es Ciudad Verde en Soacha, Bogeté. Este contempla |a urbaniza-
cidn de 328 hectdraas de tierra, el 50% de 'as cuales se destinara a vivienda sccial, el 17% a vivienda
na sozial ique equivalz a casi 42.000 nuevas unidades), un 22% a comercio y servicios, y un 11% a uso
privado y pablico (escuelas, bikliotecas, haspitales e instalaciones deportivas). Habré 57 hectdreas de es-
pecios verdes, mas de 1/0.000 metros cuadrados ce calles pavimentadas y nueve kilometros de ciclovias.

Entre 2006 y 2004, los propietarios privados dea los 26 lotes de tiarra que actualmenta constituyen
Ciudad Verde se unieran v aceptaron |a ofsra de una de las empresas de construceidn mas importantes
de Colombia {Amarilo S.A.) y de un conjunta de acha firmas aliadas para constituir alli un MISN, En
anuel entonces, la tierrs se encuntraba subutilizada. Sin embargo, su ubiczcion privilegiada (en =l drea
metropelitana d2 Eogotd] y la escasez de vivienda en Soacha ofrecicron los incentivos adecuados para
despertar sl interés del sector privado.

En lugar de utilizar (a tierra para crear dnicamente saluciones de vivienda para grupes de altos ingresos
y ectividades da comercio, Amarilo S.A, decidi6 urbanizar esos terrenos a través de un MISN. Ds sste
modo el urbanizador se beneficia de un orocedimiento expedito para convertir tizrras rurales en tere-
nos urbanos, con lo cual se reduce significativamente e tiempo y el ndmero de tramites necesarios.
Un MISN requiere que el proyecto dote de servicios las tierras para construic suficientas unidades de
vivienda social como para albergar por lo menos al 1% de los hogares en la muricipalidad donde se ha

establecido. En el caso de Ciudad Verde, los propisterios privados de tieras transfirieron sus Iotes a un
fideicomiso del cus! forma parte el Fondc Nacional de Vivienda (Fonvivienda). A su vez, estos reciben un

porcentaje de fos bensficios del proyests, de scuerdo con su participacion. Ciudad Verde también con-

{continia en fa pagina siguiente)
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tiene terrenos pablicos que Amarilo S.A. le comprd a la municipzlidad de Soacha y que solo se pusden
utilizar para comodidades pdblicas que los residentes no podrian disfrutar de otra manera.

El mudelo ce Macroprovectos se fundamenta en una preduceidn en gran escala y en usos mistos renta-
bias de la tierra. Alll se combina la vivienda social con el comercio, lz industriay las inversiones ﬂfi.vadas'
a través de subsidios cruzados entre los usuarios finales de la tierra. Si el proyecto hubiera sido neta-
mante da cardcter residencial, habria sido virtualmente imposible proporeicnar vivienda social asequible
en un entorno de buena calidad en Ciudad Verde {donde la unidad més barata cuesta poco mencs de
[JS$20.000). Sin embargn, gracias a que allf tambign han llegado 2l comarcia, la industria y las servicios
—actividades estas que generan usas del suelo més rentablas que el de Ja vivienda social—, es posible
atraer a inversionistas del sector privado para que lleven a cabo los provectos e incluir 2 construccion
de unidades de vivienda de bajo costo en una ubicacidn deseable.

Fugntes: Ciudad Verde (2011}, Henao Padillz (2011], Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
{2011} y Presidencia de Colombia (2011},

tricciones al crédito y los problemas relacionados con el incumplimiento de la
ley que son los que atraen o inducen a los hogares hacia formulas informales,
Para impedir la formacion de barrios marginales se debe contar con un sector
de vivienda que funcione correctamente dentro de marcos institucionales, juri-
dicos y normativos que 4silo garanticen (Acioly 2009).

Con el fin de abordar los problemas regulatorios que afronta la region se
requieren participacion ciudadana, compromiso y voluntad politica para prio-
rizar claramente las necesidades de quienes menos tienen. Los paises deben
fortalecer la funcion regulatoria y de asesoria Lécnica que puedan prestar
los niveles superiores de gobierno., En América Latina y el Caribe, la norma-
tiva acerca de la tierra y de la construccién dependen en gran medida de los
gobiernos locales. Dado gue las élites locales o lus ciudadanos mas adinerados
amenudo ejercen influencia en la administraciéon municipal para aprobar regu-
laciones que restringen la oferta de tierras y de vivienda para los hogares de
bajos ingresos, los Ministerios de Vivienda de cada pais tienen que abanderar
los intereses de todos los ciudadanos cumpliendo un papel activo y construc-
tivo de asesoria y vigilancia en la expedicion de cddigos apropiados en materia

de uso del suelo y construccion.



