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RESUMEN

La politica habitacional paraguaya se ha ido construyendo en fragmentados procesos y en un contexto
de informalidad, clientelismo y corrupcién. Tras un vacio histérico, de respuestas estatales efectivas para
las necesidades habitacionales de los mds vulnerables, se crea el Fondo Nacional de la Vivienda Social
(FONAVIS), bajo la influencia del “modelo chileno” de subsidios habitacionales. El modelo, que
tambin ha llegado a otros paises, se moviliza a Paraguay en dos momentos histéricos distintos. La
investigacién argumenta que la forma del viaje de politicas es determinante para su éxito o fracaso, con
una perspectiva de andlisis desde el campo de la movilizacién, ensamblaje y mutacién de politicas,
considerando caracteristicas paraguayas propias de informalidad. En este marco y con una metodologia
mixta, se indaga en las dindmicas relacionales entre los agentes sociales, las instituciones, el territorio y
los circuitos de conocimiento, que constituyen ambos procesos de movilizacién. Develando que, en la
primera experiencia de movilizacién, el sistema fracasa debido a la insuficiente consideracién de las
condicionantes locales; y que, en segunda instancia, el aprendizaje multidireccional entre el modelo, el
contexto local y la experiencia del primer viaje, permiten la adaptacién y respuesta a las necesidades del
contexto. La investigacién, evidencia la existencia de intereses e interesados que motivan la circulacién
de modelos y, en un pais donde los procesos de movilizacién han sido clave para el desarrollo de
politicas publicas, se hace relevante adentrarse en la complejidad de estas dindmicas, debido a que, a
menudo, las criticas no viajan con los modelos. Ademds de representar un aporte en el estudio de
movilizacién de politicas en los circuitos del Sur Global. Asi, el FONAVIS se posiciona como la primera
politica habitacional del pais y, en el contexto politico actual, como referente respecto a la diversidad de

respuestas posibles frente a las demandas sociales.

Palabras clave: movilizacién de politicas, informalidad, subsidio habitacional, FONAVIS, Paraguay.
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1. INTRODUCCION
Fuente: SENAVITA
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1.1 Aproximacién al tema

Tras prolongadas dictaduras militares, los 90’s inician con jévenes democracias latinoamericanas que se
encontraron en un escenario habitacional donde el déficit cuantitativo, en 1995, ascendia a 28 millones,
mientras que el cualitativo afectaba a casi 26 millones de viviendas (Gonzales, 1999). Esto evidencié la
ineficacia de Latinoamérica para la implementacién acertada de politicas habitacionales; donde los mds
afectados son los de mds bajos ingresos, ya que no tienen acceso a financiamiento. Uno de los pocos
paises menos desfavorecido en este escenario fue Chile, ya que aumenté la produccién de viviendas y a
la par, redujo la cantidad de funcionarios, dignificé la vida de los sectores mds vulnerables; y
consecuentemente, redujo el déficit habitacional a través del sistema de subsidios iniciado en dictadura y

perfeccionado en los gobiernos democriticos.

Se inicia asi el ‘modelo chileno’, desarrollado bajo los lineamientos del Consenso de Washington (CW)
sobre el desarrollo en politica habitacional, desde donde se genera la extensién del modelo a otros paises
latinoamericanos (Gilbert, 2002). Empieza el debilitamiento del imperativo derecho a la vivienda digna,

para dar paso a la consolidacién de la vivienda como mercancia.

Para Gilbert (2009), las instituciones de Washington aprendieron de la experiencia chilena, para afios
después, hacer aplicacién de sus conocimientos en paises mds endeudados y pequefos; esto, a pesar de
que en Santiago estaba claro que la politica habitacional chilena no se puede exportar con facilidad, ya el
modelo requiere importantes cambios en la economia, la politica e incluso la cultura. Tanto el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), como la Agencia de los EEUU para el Desarrollo Internacional
(USAID), tildan al modelo como “mejor préctica” (best practice), por el abordaje de tres dimensiones:

la provisién del mercado privado, la focalizacién y la transparencia (Gilbert, 2002).



Asi, el caso chileno se convierte en uno de éxito, pasando a ser objeto de emulaciéon, donde se busca
identificar las caracteristicas esenciales para la llamada “transferencia de politica”. Segtn lo planteado
por autores como Peck y Theodore (2010), el proceso de transferencia se da en una compleja dindmica
de reproduccién no lineal, es decir que estas politicas derivadas de casos exitosos, indefectiblemente
mutardn y se transformardn en el proceso; ya que “los dmbitos de movilidad de las politicas se

construyen social e institucionalmente”! (Peck & Theodore, 2010, p. 4).

Esta movilidad internacional de politicas ha aumentado en su intensidad, principalmente con modelos
que favorecen el desarrollo y los ajustes sociotécnicos, como lo son los programas de crédito, programas
para regularizacién de la propiedad en asentamientos informales y esquemas de transferencia
condicional de dinero (Peck & Theodore, 2010).

En 1995, para el BID los subsidios de capital abierto ya eran de rigor, y el “subsidio a la chilena” estaba
como componente principal de la mayor parte de los préstamos habitacionales (Gilbert, 2009). El
modelo efectivamente logré reducir los problemas de vivienda en Chile, pero a la par, han surgido
problemas en la implementacién del mismo, estos relacionados mayoritariamente con la calidad de la
materialidad y la ubicacién de las viviendas sociales (VS), la focalizacién, mercantilizacién de la VS,
entre muchos otros mds (Céceres Seguel, 2017; Ducci, 1997; Gilbert, 2002; A. Rodriguez, Rodriguez,
& Sugranyes, 2015; A. Rodriguez & Sugranyes, 2004).

Por su parte, Paraguay a lo largo del tiempo ha ido reproduciendo estos patrones globales y regionales,
aunque con algin retraso, donde los temas sociales y econdémicos no se instalan como respuesta a las
necesidades bésicas de la poblacién (Flores, 2012). Asi es como a inicios de los 90s, el BID hace un
préstamo al Paraguay para el reordenamiento habitacional, a través del sistema de subsidio habitacional
directo (SHD). Haciéndose eco del éxito y de las précticas promovidas por las agencias de Washington,
se inicia el proceso de adopciéon del modelo chileno de subsidios orientado al mercado. Pero este intento

fracasa y se reinventa a finales de los 2000s, con la creacién del Fondo Nacional de la Vivienda Social

(FONAVIS), que se apoya en el sistema de SHD.
1.2 Antecedentes de contexto
Paraguay y su desarrollo politico-habitacional

Para Flores (2010) la politica habitacional en el Paraguay, se ha ido construyendo en accidentados
procesos y ha generado acciones que propician el despojo de posesiones a los mds pobres, buscando

favorecer la concentracién de tierras en pocas manos.

Desde los 60°s, los ‘desplazados’ han ido instaldndose en los lugares disponibles, mayoritariamente
coincidentes con espacios publicos no equipados y terrenos del estado (municipales, fiscales, etc,), y en
menor medida, en propiedad privada. Es la génesis de los cientos de asentamientos informales en sus

zonas periféricas y no aptas para la urbanizacién -zonas inundables en su mayoria-.

! Traduccién propia.



Durante la dictadura militar?, la politica habitacional estaba enfocada en los niveles socioeconémico
medio y medio-alto, ignorando necesidades del sector mds vulnerable. Ante la falta de opciones formales,

los ‘desplazados’ buscaron resolver sus necesidades habitacionales por sus propios medios®.

La de formacién de asentamientos informales, se inicia timidamente en el periodo dictatorial, debido a
la dureza de las represiones. Pero con la vuelta de la democracia, en 1989, la generacién se vuelve masiva,
ya sea por medio de la ocupacién organizada de tierras publicas y/o privadas, o por loteo irregular por

parte de promotores informales.

En 1991, se crea el Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI) para ser el organismo encargado de
atender la problemdtica habitacional del sector poblacional mds empobrecido. Siendo el primero de una
serie de estructuras e instrumentos generados, a nivel nacional y municipal, para atender la demanda
habitacional de los sectores medios y medios-bajos. A pesar de esto se presentaron dificultades para

cumplir con el cometido.

A finales de los 90’s, la reduccién de la participacién del Estado en la problemdtica social se hace
evidente, asi como la influencia de las instituciones de Washington, por ejemplo con el préstamo para la
instalacién del sistema de SHD. La reestructuracién del Estado provocé la casi desapariciéon del
CONAVI, lo que debilité su accionar mientras administraba el préstamo, fallando en su intento de

hacerlo.

El gobierno del periodo 2003-2008, con un enfoque mds social que los gobiernos anteriores, buscé
hacer una lucha frontal a la pobreza, la desigualdad y la exclusion social. Se fortalece la Secretaria de
Accién Social (SAS), se destinan fondos para la regularizacién de ocupaciones y la construccién de VS.
Se promulgan las leyes N° 2329/2003 y Ley N 2640/2005, creando el Fondo para Viviendas
Cooperativas (FONCOOP) y la Agencia Financiera de Desarrollo (AFD), respectivamente. Solo por
mencionar los reajustes vinculados al problema habitacional, mientras la institucién encargada, el

CONAVI, se seguia debilitando.

En el 2008 se instala un gobierno de corte progresista. Uno de los mayores aportes en el dmbito
habitacional, es el reemplazo del CONAVI por la Secretaria Nacional de la Vivienda y el Hébitat
(SENAVITAT) como ente rector de la politica habitacional. La secretaria pasa a ser coordinador de
acciones y normativas con gobiernos departamentales y municipales; teniendo como objetivos combatir
la pobreza a través de sus programas y crear un desarrollo social sustentable; ademds de reactivar la
economia y crear empleos; y, fortalecer a la poblacién mds vulnerable (Ley nro. 3909, 2010). Se crea el
FONAVIS, a través de la Ley N° 3637/2009, buscando promover la implementacién de proyectos de
construcciéon de VS, con una gestién habitacional orientada al mercado, con el sistema de SHD, como

elemento basal del mismo.

En esa misma linea de accidn, en el 2006 se inicia formalmente el relacionamiento con Chile “mediante
el convenio de cooperacién con el MINVU (Ministerio de Vivienda y Urbanismo)” (CONAVI,
DGEEC, MINVU, & AGCI, 2009, p. 7), para la elaboracién del primer cdlculo del déficit habitacional

2 De Alfredo Stroessner (1954-1989)
3 Segln el censo de 1972, Paraguay tenfa una poblacién de 2.357.955 habitantes, el déficit habitacional era de
75.351 unidades, afectando al 18% de la poblacién (Flores, 2010).



en Paraguay, con la “adaptaciéon de la metodologia utilizada en el MINVU” (SENAVITAT et al., 2011,
p. 13). En 2011 la SENAVITAT solicita apoyo al MINVU para la elaboracién de: Plan Nacional de
Vivienda y Habitat (PLANHAVI) y un modelo de intervencién intersectorial articulado en el territorio®.
Delegaciones de SENAVITAT, viajan a Santiago de Chile para interiorizarse en la politica habitacional,
y se definen dreas de cooperacién, traspaso de know-how y de productos (Siclari, 2015). Se desarrolla asi
un proceso que algunos autores llaman ‘movilizacién de politicas’, en este caso habitacionales, entre los
organismos institucionales de estos dos paises. Este proceso especifico del PLANHAVI, se ve truncado

en su implementacién por la inestabilidad politica en Paraguay, desde junio del 2012°.

A pesar de los intentos, las dificultades para abordar el tema habitacional siguieron presentes. Algunas
de las mayores problemiticas son el desinterés y la escasa coordinacién interinstitucional®, lo que
provoca carencia de datos e informacién tanto de asentamientos informales, como de las condiciones de
vivienda, situacién de alquileres, agentes inmobiliarios, entre otros (Imas R., 2013). Esto dificulta la
evaluacién y generacién de politicas, provocando un ineficiente actuar del Estado hacia las

problemadticas de los sectores mds vulnerables.

En el dmbito politico-econémico, Paraguay ha aplicado politicas neoliberales desde hace décadas “bajo
la gestién conservadora del Estado, la total apertura comercial y la desregulacién financiera, la
concentracion y extranjerizacién de los medios de produccién”(Villagra, 2015, p. 13). Acentuando las
condiciones de precariedad, pobreza, desigualdad y deterioro ambiental de la poblacién que no ha

podido insertarse a la légica del libre mercado (Zavattiero, 2016).

Tal es asi que Paraguay no ha podido generar politicas publicas capaces de organizar y planificar el
territorio hacia un crecimiento seguro y sustentable. Tanto la ciudad formal como la informal, nacen y
se desarrollan sin considerar lineamientos urbanisticos, econémicos, sociales y ambientales, debido a la
escasa articulacién de la politica habitacional con otras’ que la deben complementar para fomentar el

desarrollo integral. Esto se expresa en el territorio de la regién metropolitana de Asuncién (REMA) con:

“la expansién incontrolada del crecimiento periférico de la mancha urbana, las formas irregulares de
asentamientos, la proliferacién de los tugurios o inquilinatos, la presién sobre los servicios bésicos, la
precariedad y aumento del tiempo del transporte urbano, la insuficiencia de los equipamientos sociales y

comunitarios, y el aumento de la inseguridad y la violencia urbana” (Imas R., 2013, p. 203).

Para Vézquez, “la expansién desorganizada y débilmente planificada no permitié el surgimiento de

modelos urbanos sustentables” (Vazquez, 2013, p. 240).

* En el marco del Proyecto Triangular: “Paraguay entre Todos y Todas, Desarrollo Articulado en el Territorio”
AGCI-GTZ-AUSAID.

> Considerado “golpe parlamentario” por diversos sectores.

¢ Tanto a nivel de objetivos de las politicas sectoriales, como de marcos juridicos, posturas y acciones.

7 Politicas de promocién del empleo, salud, medio ambiente, etc.



Paraguay y su escenario actual.

El pequefio pais ubicado en el corazén de Latinoamérica, Paraguay, se ha caracterizado por ser uno de
los menos urbanizados de la regién. Adn asi, desde 1950 al 2012, segiin la Direccién General de
Encuestas Estadisticas y Censos (DGEEC), ha tenido un aumento sostenido de la poblacién urbana, en
detrimento de la rural, pasando de tener una poblacién urbana del 23% al 63%, lo que se puede
observar en la Figura 1 por medio de la curva de la evolucién de la poblacién; y con una proyeccién
para el 2025 de 64,4% de poblacién viviendo en dreas urbanas (SENAVITAT, 2016b). La poblacién se
ubica preferentemente en el Departamento Central, que sumado a la poblacién de Asuncidn, retine mds

del 37% de la poblacién total del pais.

Es un pais eminentemente agricola y rural, que en 15 afios transité hacia una estructura urbana. Este
aumento de poblacién en zonas urbanas se ve acompafado con importantes indices de pobreza y
desigualdad, donde las brechas sociales aumentan constantemente entre la mayoria que vive con
minimos estindares y los pequenos grupos de poder que viven en la abundancia. Estas desigualdades se
expresan en c6mo la poblacién de las ciudades ha ido ocupando el territorio, resultando las mismas

fragmentadas y en algunos casos, incluso con procesos de segregacién residencial.

La concentracién se ha generado principalmente en Asuncién y Ciudad del Este®, captando la mayoria
de la migracién rural. Esto fue catapultado principalmente porque la planificacién urbana no se
institucionaliz6 como una prictica de regulacién de la expansién, del crecimiento y del desarrollo
urbano. Una de las expresiones mds claras, es el aumento de la cantidad de asentamientos informales
que se han ido formando en las cabeceras departamentales y especialmente en el Area Metropolitana de
Asuncién (Central), Ciudad del Este (Alto Parand) y Coronel Oviedo (Caaguazi). En la Figura 2, se
pueden visualizar la ubicacién de asentamientos informales y/o precarios intervenidos en el Gran

Asuncién por la ONG TECHO Paraguay, donde existe una concentraciéon espacial de la pobreza y

FIG 1: Evolucién de la poblacién total, urbana y rural en Paraguay

Evolucion de la Poblacion Total y Urbana en Paraguay
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Fuente: Informe Nacional del Paraguay-Habitat III

8 Fundada en 1957, durante la dictadura militar, ubicada en la frontera con Brasil.



ubicados principalmente en la periferia urbana. De acuerdo a la DGEEC (citando en Galeano Monti,
2017), en el 2011 existian 65.595 viviendas en asentamientos informales, de un total de viviendas a
nivel pais de 1.550.000, distribuidas en los 17 departamentos del pais, lo que se detalla en la Figura 3.

Segtin uno de los informes diagnésticos del PLANHAVTI (Flores, 2011), en el dmbito urbano se pueden
distinguir los siguientes tipos de asentamientos informales: (a) En propiedad privada. (b) En propiedad
municipal o del Estado: -En propiedad privada municipal. -En propiedad publica municipal (calles,
plazas, bordes de cauces de agua, etc.). -En propiedad del Estado Ministerios, entes autdrquicos, FF.AA.

FIG2: Asentamientos informales y/o precarios intervenidos por TECHO en el Gran Asuncién

Fuente: ONG TECHO Paraguay

FIG.3: Viviendas en asentamientos informales, por departamento, 2011.

Ry Cantidad de viviendas
Total Urbana Rural
Asuncion (Capital) 538 538 -
Concepcion 1.499 289 1.160
San Pedro 10.641 439 10.202
Cordillera 22 - 22
Guaira 602 145 457
Caaguazu 8.805 5.648 3.157
Caazapa 1.823 541 1.282
Itaptia 3.499 456 3.043
Misiones 927 383 544
Paraguari 1.074 684 390
Alto Parana 8.193 4378 3.815
Central 20.324 13.378 6.946
Neembuct 139 - 139
Amambay 1.499 146 1.303
Canindeyu 5.264 622 4.642
Presidente Hayes 824 97 727
Alto Paraguay 22 - 22
Total 65.595 27.744 37.851

Fuente: Galeano Monti, 2017, p.22



Los asentamientos informales estdn asociados al crecimiento no planificado, la especulacién inmobiliaria
y los altos costos del suelo. Caracterizados por su crecimiento constante, por las ocupaciones irracionales
del territorio, la falta de cobertura de servicios, el deterioro de condiciones ambientales y de vida
inadecuadas. Ademds estdn en una situacién de segregacién fisica y social, debido al rechazo del entorno
mids formal, que se expresa a través de sistemas de seguridad, cerramientos amurallados, materializando

la segregacién fisica y restringiendo la relacién social (SENAVITAT et al., 2011).

Segtin el célculo de déficit habitacional (CONAVT et al., 2009) en el 2009, de un total de 1.098.005
viviendas particulares ocupadas, existia un déficit total de 804.017, equivalente al 73%. De los cuales
98.719 eran unidades habitacionales nuevas y 705298 corresponden al déficit cualitativo. Segun la
SENAVITAT, para el 2011 el déficit ascendia a 1.105.994 viviendas, lo que se puede observar en la
Figura 4. Considerando la estimaciéon del crecimiento anual del déficit en un promedio de 15.000
viviendas (Vila & Canese, 2002, 2005), se deduce que el mismo ha ido en aumento y los intentos por
disminuirlo no han sido eficaces. Tal vez debido a la reiterada politica de no tener politica, que para
Flores “ha sido en este sentido, un modo eficaz de actuar frente a las circunstancias, sin mayores
compromisos, sin la presién que se ejerce a través de las definiciones, o sin las posturas frente a
determinados asuntos de interés general” (2012, p. 146). En un pais donde las respuestas ante las
dindmicas sociales, urbanas, econémicas, etc. siempre han estado atrasadas o desacertadas e incluso,

inexistentes.

Con el fortalecimiento de la SAS, entre el 2003 y el 2008, se fortalece la politica de regularizacién de
asentamientos informales por medio de la legalizacién. Esto es debido a que en estos asentamientos la

tenencia de suelo se asocia a: la ocupacién de hecho y su ubicacién en suelos fiscales 0 municipales, en
algunos casos terrenos cedidos por terceros (SENAVITAT et al.,, 2011). Segtn la SENAVITAT (2011),

del total nacional censado, el 25% se encuentra en situacién de tenencia irregular.

En la problemdtica habitacional ha sido clave el rol de las organizaciones sociales, principalmente a
través de comisiones vecinales. Estas han demandado soluciones, la mayoria de ellas a través de la
regularizacién de la ocupacién ilegal y en menor medida, en barrios precarios pero legales, a través de
procesos de rehabilitacién urbana. Ademds de los conflictos internos y entre organizaciones, propios de

organizaciones sociales, se identifican problemas de relacionamiento con autoridades, especialmente

FIG 4: Déficit Habitacional en Paraguay
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Fuente: Elaboracién propia en base a Informe Nacional del Paraguay-Habitat III (2011)
y Ciélculo del Déficit Habitacional (2009)



debido a que las autoridades locales intentan utilizar transferencias a estas comisiones como préctica

para mantener el clientelismo politico (Flores, 2011).

La creacién de la SENAVITAT y especificamente del FONAVIS —a partir de los resultados del primer
calculo de déficit (SENAVITAT, 2016b)- buscé atacar frontalmente las necesidades habitacionales de
los paraguayos. Y en estos ultimos afnos con la segunda implementacién del modelo de SHD, el
abordaje de los distintos gobiernos ha sido limitado, ya que han entendido que la problemdtica

habitacional se resuelve desde la cantidad de unidades de vivienda producidas’.

SENAVITAT ha pasado de producir, segin el Ministerio de Hacienda, aproximadamente 3.000
soluciones habitacionales (SH) (2010), a casi 9.000 (2015) en cinco afios. Si nos remitimos a la Figura 5
podemos ver que segin SENAVITAT, en su dlbum de viviendas (2016), desde agosto de 2013 hasta
octubre de 2016 se han iniciado y/o culminado 23.563 viviendas, de las cuales 11.868 fueron a través
del FONAVIS". Es decir, representa la mitad de la produccién total del gobierno actual. Con una
prioridad para grupos organizados y, focalizado en comunidades que habitan asentamientos que fueron
objeto de legalizacién, sumando al fortalecimiento de la politica curativa de regularizacién de

asentamientos informales.

De acuerdo a la presentacién de la SENAVITAT al Congreso Nacional en el 2016, de las mds de
20.000 SH entregadas, el 20,6% se encuentran en el departamento Central, el 12,12% en Caaguazt y
el 10,41% en San Pedro, como las concentraciones mds importantes. El restante 56% se distribuye en
los otros 14 departamentos, en concentraciones menores al 10% del total de viviendas iniciadas, en cada

uno de ellos, lo que puede observarse en la Figura 6.

Este escenario nos alienta a entender que la re-adopcién del modelo chileno fue acertada. Ya que se ha
logrado, tras largos periodos infértiles reactivar el abordaje intenso en el dmbito habitacional,
priorizando la reduccién del déficit cuantitativo con el aumento de la productividad. Lo que nos motiva
a suponer que la problemdtica habitacional va camino a solucionarse, y con eso se evidenciaria el éxito

de la ambiciosa politica habitacional paraguaya.

FIGS5: Viviendas iniciadas, por programa, FIG6: Viviendas iniciadas, por departamento,
desde agosto 2013 a octubre 2016. desde agosto 2013 a octubre 2016.
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Fuente: SENAVITAT. Elaboracién propia. Fuente: SENAVITAT. Elaboracién propia.

? La mayoria de los programas de SENAVITAT estdn abocados a construccién de viviendas.
19 La ley 3637/2009 establece que los recursos serdn utilizados para adquisicién, construccién, ampliacién o
mejora de la vivienda. No incluye infraestructura, equipamientos y servicios urbanos.



Sistema de subsidios en Chile

La politica habitacional chilena, especificamente el modelo de financiamiento de la VS, ha sido un éxito
indiscutido desde el punto de vista de la cantidad de viviendas producidas. El sistema se empieza a
gestar en 1977, en dictadura militar, bajo los lineamientos del CW y se aplica masivamente en los 80°s,
consolidindose con los gobiernos democriticos a partir de los 90’s (Gilbert, 2009; A. Rodriguez &
Sugranyes, 2004).

A pesar del éxito declarado, el sistema tuvo consecuencias socioterritoriales negativas relacionadas a la
calidad de vida y convivencia de los beneficiarios, impactos sociales y urbanos, evidenciados a finales de
los 90’s e inicios del 2000s. También tuvo limitaciones en la calidad de material de las viviendas y la
insatisfaccion residencial por parte de los beneficiarios, ademds de las criticas sobre la relacién del
MINVU con el sector privado y, el negocio que se genera y orbita sobre la VS vista como mercancia.
Influyentes fueron a las investigaciones criticas de Rodriguez y Sugranyes (2004), Ducci (1997),
Arraigada (2000), y el propio MINVU, entre otros mds; para que el sistema fuera ajustado en varias

ocasiones, basindose en las evidencias.

El principal objetivo de esta politica fue reducir el déficit habitacional, con una funcién subsidiaria del
gobierno y con la participacién en la construccién del sector privado, como controladores y definidores
de la intervencién y las tipologfas de los productos a ser entregados a la poblacién mds vulnerable, en un
contexto neoliberal (A. Rodriguez & Sugranyes, 2004). El modelo se basa en SHD vy orientado al
mercado, con la participacién de tres componentes esenciales: 1. ahorro de los beneficiarios, 2. Subsidio
o bono del Estado, y 3. créditos otorgados por la banca privada —en un inicio publica-. Lo que se reduce

a la f6rmula ABC (i.e. ahorro-bono-crédito).

En los ochentas, los subsidios se focalizaron en el Programa de Erradicacién de Campamentos, con la
entrega en forma definitiva de vivienda en propiedad (Hidalgo, 1999). Estas fueron VS bésicas ubicadas
en la periferia, de 25m” en lotes de 100 m* (Sugranyes, 2005). En 1981 y hasta el 2002 se desarrolla el
Programa de Vivienda Bdsica, contemplaba la construccién de VS contratada a empresas privadas, a
través de licitaciones donde la localizacién es determinada por los privados. Las principales
caracteristicas eran la postulacién individual, la evaluacién a través de una ficha de estratificacién social

(Ficha CAS) y el tamafio de las SH'! ubicadas en periferia y sin considerar el entorno urbano'*.

Ya en democracia, el sistema se fue consolidando debido a la decisién de mantener el modelo de
financiamiento (Férmula ABC) y se plantean algunas modificaciones. Para Sugranyes (2005), las
principales fueron: (1) EI Programa de Vivienda Progresiva, buscaba abarcar sectores mds vulnerables.
Donde el ahorro era del 5% vy el subsidio el 95%. (2) La posibilidad de postulaciones colectivas,
generando mayor integracién entre beneficiarios e instancias de participacién. Complementando con

programas como Chile Barrio, que supone una intervencién intersectorial de salud, educacidn,

' No superaban los 42 m? (Hidalgo, 2004).
2 Los conjuntos habitacionales no estaban insertos en un medio urbano consolidado, carencia de servicios y
equipamientos.



accesibilidad y vivienda. (3) Nuevos tipos de oferta, como el Subsidio para Zonas de Renovacién

1]3

Urbana, el Programa de Leasing Habitacional”, y el Programa de Movilidad Habitacional.

En 1997, las ‘casas de nylon’ desatan la crisis del modelo de vivienda masiva. Tras el invierno, muchas
casas casi nuevas se anegaron, lo que se explica por “la disminucién de los estindares minimos de
construccién con el fin de abaratar costos, en funcién a cumplir con las metas propuestas en términos
cuantitativos” (Rivera, 2012, p. 40). Esto estanca la produccién masiva pero no logra cuestionar el

fondo de la problemitica.

El nuevo milenio se inicia con una nueva politica habitacional. Esta mantuvo el sistema de
financiamiento y se focalizé en los sectores mds pobres, fortaleciendo la consolidacién de la gestiéon
privada del subsidio (Rivera, 2012). Los instrumentos mds innovadores son el Programa de Vivienda
Social Dindmica sin Deuda y el Fondo Solidario de Vivienda (FSV), proporcionando estindares
minimos para que el beneficiario se encargue del crecimiento de la vivienda (Sugranyes, 2005). En estos

programas el sistema de financiamiento se mantiene, con la excepcién de que no existe el crédito en el
tramo I del FSV'.

El rol del sector privado, ademds del financiamiento y la construccidn, se extiende a la gestién de los
proyectos. Aparecen las Entidades de Gestién Inmobiliaria Social (EGIS) y los Prestadores de Asistencia
Técnica (PAST). Ambos colaboran con el MINVU en la organizacién de la demanda y en el desarrollo
de una oferta inmobiliaria (Cannobbio et al., 2011). La politica continua induciendo a la competencia
entre los postulantes, tanto en las evaluaciones iniciales (por los criterios de elegibilidad), como en la
etapa final de postulacién grupal, ya que deben competir con otros grupos por los subsidios asignados a

su regién.

Con una concepcién mds holistica, aparece en el 2007 el Programa Quiero Mi Barrio, enfocado a las
problemdticas de barrios deteriorados y con énfasis en los espacios publicos. Se generan fondos para
mejora y construccién de plazas, alcantarillado, pavimentos, exteriores, etc. El programa es criticado por

la falta de conexién entre los problemas de vivienda individuales y el deterioro del barrio (Ozler, 2012).

El sistema ha ido mutando a lo largo de la aplicacién de la politica habitacional, a la luz de los efectos
sociales-urbanos, en el tipo de producto ofrecido y en la modalidad de la gestién. Sin embargo, no ha

cambiado la esencia de la politica y su sistema de financiamiento.

Para Rivera (2012) esto implica no modificar las siguientes tendencias, vistas desde los 80: (1)
Produccién masiva de viviendas nuevas con estindares minimos de habitabilidad. (2) Consolidacién de
un sistema financiero basado en subsidios del Estado y ahorros del beneficiario, generando créditos
hipotecarios que provocan endeudamiento familiar. (3) Politicas y programas habitacionales basadas en
la oferta de licitaciones a grandes constructoras e inmobiliarias. (4) Inexistencia de un interés real por

hacerse cargo del problema de localizacién en la construccién de viviendas nuevas.

En resumen, la politica habitacional busca:

13 alquiler con promesa de compra para parejas jévenes, sin capacidad de pago para vivienda completa
" FSV tramo I: poblacién bajo linea de pobreza, ahorro entre 10 y 30 UF y subsidio entre 280 y 470 UF, sin
crédito. FSV tramo II: poblacién del segundo y tercer quintil de ingresos, ahorro-subsidio-crédito hipotecario.
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“facilitar SH a familias cuyos ingresos no superen dos salarios minimos a través de un subsidio que cubre el
95% del valor de la vivienda nueva o usada; (..) a familias con ingresos que fluctiian entre 3 y 5 salarios
minimos, a través de un subsidio estatal que cubre de modo inversamente proporcional a su capacidad de

compra entre 95% y 5% del valor de la solucién” (Siclari, 2012, p. 203).

Esta politica es ejecutada a nivel nacional a través de los Servicios de la Vivienda y Urbanizacién
(SERVIU) de cada regién, quienes ademds ejecutan planes y programas del MINVU. Estos revisan,
evaldan y monitorean los proyectos habitacionales y urbanos; hasta el 2000 proyectaban, organizaban la
demanda, entre otras funciones que terminaron de delegar al sector privado en el 2003. Actualmente,
fiscalizan y monitorean el trabajo de las EGIS y los PSAT. La focalizacidén se realiza a realiza a través del
Registro Social de Hogares (ex Ficha de Proteccién Social, ex Ficha CAS), categorizando al hogar segtin

su vulnerabilidad, lo cual determina el acceso a servicios y beneficios ptblicos (Siclari, 2012).

El mercado financiero privado ofrece créditos hipotecarios, mutuos endosables o no con garantia
hipotecaria, y letras de crédito hipotecario. El Estado los incentiva a través de un subsidio implicito
pagando la diferencia de la venta de letras de crédito en el mercado, subsidiando el origen del crédito y
encargdndose de la garantia de remate para viviendas adquiridas con subsidio y crédito hipotecario. Las

empresas inmobiliarias y constructoras, se encargan del stock de viviendas nuevas.

Siclari (2012) plantea las particularidades del caso chileno y cémo esto puede condicionar la
movilizacién del modelo a otros paises de la regién. Es un pais presidencialista, centralizado y legalista,
donde no existe el loteador informal ni ocupaciones o pricticas de venta ilegal; con acceso universal a
servicios bdsicos, mayoritariamente urbano, muy desigual y con un PIB per cdpita de USD 18.592. Con
una politica habitacional que ha tenido el acierto de la legalidad, de la transparencia, de la participacién
de todos los sectores y donde se destacan: “sistema de focalizacién, mejoramiento de la calidad de la
vivienda y mejoramiento oportuno de fallas” (Siclari, 2012, p. 216). También se observan problemas en
la planificacién y consideracién integral de lo urbano, el deterioro de la calidad y funcionalidad de las

viviendas y las gran cantidad de deudores habitacionales pobres.

Es innegable el éxito del modelo, en cuanto a la produccién de unidades de vivienda. Esto repercute en
la disminucién del déficit cuantitativo, que era de 35% en 1988, pasando a 31,3% en 2002 y 15,4% en
2009. Este éxito que se basa en el subsidio parcial a la demanda por parte del Estado, quien focaliza y
presta asistencia a través de terceros, y fiscaliza obras, ademds de mejorar las politicas; y el sector privado

participa a través de créditos, financiando la compra de viviendas nuevas o usadas (Siclari, 2012).
1.3 Planteamiento del problema

Los procesos de urbanizacién informal caracteristicos de Paraguay, han delineado la morfologia de las
ciudades, especialmente en las cabeceras departamentales. Esto debido a la ausencia histérica del Estado

en el problema habitacional, particularmente en los sectores poblacionales de pobreza y pobreza extrema.

Alrededor del afio 2008, aparece una intencién de responder a esta ausencia histdrica con la creacién del
FONAVIS garantizando financiamiento y ademds, continuando con la colaboracién entre el MINVU
chileno y la SENAVITAT para diversas asesorias, como lo fue el Célculo del Déficit Habitacional, el
PLANHAVI, entre otros.
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Considerando la influencia del modelo chileno en el sistema de SHD paraguayo y, las consecuencias
socioterritoriales del mismo en Chile -ya estudiado ampliamente y reconocido por la propia
institucionalidad-, se hace relevante indagar, conocer y comprender los procesos en los que fue
construido el sistema en Paraguay. Procesos que contemplan principalmente las relaciones entre los
agentes sociales, las instituciones, el territorio y los circuitos de conocimiento, desde un andlisis de
movilizacién de politicas. Lo que permitiria identificar si se han hecho ajustes respecto al modelo
chileno, y si es que los hay, si fueron en respuesta al contexto local. Y si estos ajustes fueron lo
suficientemente efectivos para revertir los factores criticos, ya detectados del modelo original. Lo que

nos lleva a plantearnos la siguiente pregunta de investigacin:
1.4 Pregunta — Hipétesis — Objetivos

Pregunta de investigacidn: ;De qué manera la politica habitacional paraguaya, desde un contexto de
urbanizacién informal, se apropia y logra adoptar el modelo chileno de subsidios con la creacién del

FONAVIS?

Hipdtesis de trabajo: La politica habitacional paraguaya no se ha constituido como tal, desde un
proceso continuo, sino que se ha ido construyendo en trabados y fragmentados procesos. Esencialmente
por el contexto existente de informalidad, clientelismo y corrupcién. Tras un vacio histérico en la
respuesta a las necesidades habitacionales de los mds vulnerables, la SENAVITAT por medio de la
creacién del FONAVIS, ha iniciado la implementacién del sistema de SHD, focalizados en poblacién

en situacién de pobreza y pobreza extrema.

El sistema de subsidios es producto de la movilizacién del modelo chileno a Paraguay. En un primer
intento el sistema fracasa, debido a que el viaje de la politica no considerd suficientemente las
condicionantes institucionales, econdmicas, sociales y territoriales. La politica viaja de un pais a otro, sin
tomar en cuenta variables de contexto. Y en una segunda instancia, se incluye al viaje un proceso de
ensamblaje y mutacién que le permite adaptarse y responder al contexto politico, econdmico y social

paraguayo. La forma del viaje influye y genera cambios respecto a la experiencia anterior.

Objetivo general: Comprender los procesos institucionales que han llevado a la politica habitacional
paraguaya a una transicion desde el contexto de urbanizacién informal, hacia la apropiacién y

adaptacidn efectiva del sistema de subsidios a la demanda, desde la creacién del FONAVIS en el 2009.
Objetivos especificos
1. Describir las caracteristicas del modelo habitacional paraguayo anterior al FONAVIS.

2. Caracterizar el modelo habitacional basado en subsidios a la demanda, a través del FONAVIS, que

opera en Paraguay.

3. Comprender y profundizar sobre el proceso de movilizacién, ensamblaje y mutacién de la politica

chilena para la construccién de la ley FONAVIS.

4. Estimar el impacto del FONAVIS en el proceso histdrico de la politica habitacional.
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2. MARCO TEORICO

En este apartado se plantea un recorrido sobre las teorias, de los principales autores, respecto a los
limites e implicancias de la investigacién. Iniciando con el campo de la informalidad latinoamericana,
luego indagando en las politicas habitacionales y finalmente, abordando el campo emergente de
movilizacién de politicas.

La ciudad formal: Asuncién, y la ciudad informal: La Chacarita. Fuente: Fotociclo.org
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2.1 La informalidad latinoamericana

De acuerdo a lo que plantean Herzer et al. (2008), el concepto de informalidad tiene su génesis en la
manera en que historicamente resuelven la relacién capital y trabajo, por parte de aquellos sectores
sociales que no logran ingresar al sistema econémico. El escenario principal en que se desarrolla el
fenémeno de la informalidad son las ciudades latinoamericanas, pasando a ser factor detonante para el
crecimiento y la densificacién de las mismas. Para las mismas autoras, el desarrollo de este fenémeno
provocd modificaciones socioespaciales y, en el acceso al mercado de tierras y viviendas de aquellos

sectores sociales insertos informalmente al mercado de trabajo.

Consecuentemente, el proceso de urbanizacién en Latinoamérica estd constituido por “la ciudad formal”
y la “ciudad informal”. En la primera, habitan los sectores sociales altos y medios, operan alli el mercado
inmobiliario formal; y en la segunda, habitan los sectores populares, donde operan mecanismos
informales de acceso a la tierra (Canestraro, 2013). Importante cantidad de poblacién obtiene respuestas
a sus necesidades habitacionales por fuera de esta ciudad formal, lo que no implica una exclusién de la
dindmica de produccién capitalista del hébitat, sino que transitan en circuitos del hébitat informal (Di
Virgilio, Guevara, & Arqueros, 2014). Para Salas (2002) el sector informal de vivienda alimenta y es
motor del sector formal. La relacién entre estas dos ciudades, evidencian el acceso desigual de los
distintos sectores sociales al derecho a la ciudad y a la vivienda, ya que estd sujeta a la capacidad de pago
que tenga cada grupo familiar; afectando sus oportunidades de vivienda digna y también las

oportunidades asociadas a la localizacién.

Segtin Fernandes (2011) es esta la forma de producir espacio urbano en Latinoamérica. O sea, cada vez
en mayor medida, el hacer ciudad se da al margen de la ley y de estindares establecidos por la legislacién.
Resultado de la paradoja entre el lento crecimiento econémico (baja demanda efectiva) y el acelerado
crecimiento demogréfico, donde el Estado provee bienes y servicios limitadamente, agudizando la

precariedad.
2.1.1 Tipos de informalidad

Clichevsky (2000) propone una clasificacién desde: Lo dominial: ocupacién de tierra pablica o privada,
loteos irregulares, venta de lotes rurales como propiedades indivisas, propiedad de origen social

incorporadas a dreas urbanas por ventas ilegales, etc. La urbanizacién: ocupacién de tierras que no

tienen las condiciones urbano-ambientales minimas para ser dreas residenciales: inundables;
contaminadas; cercanas a basurales; sin o con escasa infraestructura y accesibilidad a transporte publico,
a equipamientos y servicios urbanos, a centros de empleo. Donde la construccién de viviendas estd fuera
de la normativa y con densidades extremas —altas, lo que implica hacinamiento o bajas, relacionada a

costos de infraestructura y/o escasa accesibilidad-

Duhau (2002) considera que las caracteristicas principales de la produccién de vivienda en estos
asentamientos: la autoproduccién progresiva, el autofinanciamiento, la libertad para construir y la

adaptabilidad al ciclo vital familiar.
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2.1.2 Causas e Impactos

Posibles causas: Tradicionalmente se identifica al proceso de urbanizacién generado por la
incapacidad sistémica estatal de garantizar los minimos sociales y por la interpretacién
soslayada de normatividad que consolida la especulacién en el mercado de tierras,

impidiendo el acceso igualitario al suelo (Canestraro, 2013).

Fernandes (2008) agrega la tradicién elitista de la planificacién urbana latinoamericana
que no ha logrado reflejar las condiciones socioeconédmicas de la produccién de la ciudad; las leyes
urbanisticas mayoritariamente inaplicables municipalmente; y el orden juridico donde

prevalecen los derechos individuales de propiedad.

Smolka (2003) postula que la falta de programas estatales de VS; la inversién publica inadecuada en
infraestructura urbana y los mecanismos informales que son rentables para quienes lo

promueven; son las causantes principales.

Para Clichevsky (2000), a las politicas y funcionamiento de mercados se agregan las condiciones
macroeconémicas. Posicién discutida por Fernandes y Smolka (2007), ya que plantean que las
autoridades locales al actuar o dejar actuar fomentan en mayor medida el fenémeno.

Fernandes (2011), retne todas estas causas y, agrega: al clientelismo politico, como una manera ya
tradicional de manipulacién politica y; a los problemas de gestién urbana, por el cardcter
excluyente del marco normativo del desarrollo del suelo y con la burocracia del sistema de gestién
urbana y de suelos, existe una promocién estatal de la generacién y consolidacién de asentamientos

informales.

Algunos impactos: Entre las sociales, se destacan la exclusién y la segregacién espacial; ademds del
estigma asociado a los habitantes de asentamientos informales. También se debe considerar la

vulnerabilidad politica frente a practicas tradicionales de clientelismo (Fernandes, 2008, 2011).

Los costos econémicos también son considerables, y para toda la ciudad. Las urbes latinoamericanas
son costosas por el costo de llevar servicios y equipamientos; sumdndose a la fragmentacién urbana y la
degradacién ambiental. Si a esto se agregan los costos posteriores de la intervencién para solucionar la
informalidad, los impactos econdémicos se elevan, ya que los procesos de regularizacién consumen

tiempo y requieren inversiones masivas, que superan los montos de politicas preventivas (Fernandes,
2008, 2011).

Los impactos urbano-ambientales, también son importantes. Las ciudades fragmentadas y barrios
precarios, en su mayoria se encuentran ante riesgos para la salud y la seguridad de sus habitantes,
derivadas de la degradacién medioambiental, la contaminacién y condiciones sanitarias inadecuadas
(Fernandes, 2011).
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2.1.3 Organizacion del mercado informal

La existencia de este mercado paralelo estd intrinsecamente ligado a las pricticas de clientelismo y a los
réditos politicos que este pueda ayudar a conseguir. También al relacionamiento, debido a diversos

intereses, entre agentes estatales, agentes informales del mercado y/o los ocupantes.

En cuanto a los agentes presentes, Clichevsky (2000) identifica entre los mds importantes a: propietarios
originales del suelo; loteadores clandestinos; cooperativas de vivienda y agricolas; la Iglesia; ONGs de
diverso tipo y las asociaciones de vecinos. La relacién entre estos es compleja, y algunos asumen

particularidades en nexo directo con el poder politico que puedan tener.

Segtin Smolka (2003) el precio de la tierra en este mercado, es mds alto que le precio de tierra bruta,
pero menor que la suma de esta mds lo que cuesta habilitarla. Evidentemente, también es menor que el
precio minimo de la tierra completamente habilitada en mercados formales —debido a ausencia de obras

de urbanizacién, calidad de la tierra, ubicacién, falta de seguridad juridica, etc.-.

Entonces, el mercado informal se presenta como la tinica opcién para la poblacién mds pobre, pero
también es un medio de accién para el aparato de produccién. Ocupantes y promotores se encuentran

en este circuito con distintas intenciones (Canestraro, 2013).
2.1.4 De lo informal a lo formal.

Segtin lo expuesto por Fernandes (2011), se requieren dos tipos de intervenciones para el paso a la
formalidad. Una, es prevenir el establecimiento de nuevos asentamientos informales; y la
otra, consiste en resolver las deficiencias de los asentamientos existentes, a través programas
que: (1) Reconozcan legalmente a las comunidades. (2) Subsanen deficiencias de servicios y

equipamientos publicos. (3) Promuevan oportunidades econémicas y crecimiento local.

Las prdcticas tradicionales latinoamericanas se han reducido a la regularizacién de asentamientos
informales, desde la perspectiva de legalizacién de propiedad dominial, nada mds, esto debido a costos
menores si se considera s6lo la tenencia. Clichevsky (2000), plantea que los objetivos son los de integrar
definitivamente el hdbitat informal a la ciudad formal, ademds de aliviar la pobreza y, reducir la
violencia y exclusién social. Considerando que la mayoria de estas ocupaciones informales se generan en
territorios no aptos para la urbanizacién, al regularizarlos es comtn que resulten estructuras urbanas
problemdticas (Duhau, 2002). Si bien estos procedimientos tienen como objetivo ser instrumento para
el mejoramiento del hébitat, a la larga resultan con limitaciones significativas, ya que no se puede

modificar las caracteristicas naturales del sector.

Para Smolka (2003), las politicas de regularizacién podrian estar agravando el problema que deberfan
resolver; esto debido a que el enfoque curativo puede tener efectos contrarios, perversos y
contraproducentes. A esto se suman las expectativas sociales derivadas de estos procesos. El costo de
oportunidad que tienen estas politicas, son altos en comparacién de la provisién de tierra urbanizada de

manera preventiva.
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2.2 Politica habitacional

La politica habitacional ha sido una preocupacién de muchos gobiernos. En Latinoamérica, las
necesidades habitacionales se hicieron evidentes a finales del siglo XIX, con la migracién campo-ciudad,
que cambid drdsticamente el escenario urbano de las ciudades latinoamericanas, especialmente en las

capitales.

Desde entonces, la politica habitacional busca brindar el acceso a viviendas asequibles, social y
econdémicamente, y generalmente enfocadas a los grupos de mds bajos ingresos. Esto, a través de

subsidios para desarrollo privado de VS o, con la construccién y mantencién directa del Estado.

Pero las preocupaciones no solo se limitan a la posibilidad de la mejora de la calidad de vida de la
poblacién vulnerable, sino que ademds se considera: el aumento en la recaudacién de impuestos y el
impacto positivo en la reactivacién de la economia debido a la incidencia de las actividades asociadas
(Moffat, 2000), cumpliendo una funcién en la estabilizacién del sistema econédmico y politico en su

conjunto (Doling, 1997).

Segtin Clapham (2010) los tipos de objetivos de un gobierno en el dmbito de la vivienda pueden ser
varios. Pueden referirse a la oferta y a la condicién del stock de viviendas, cantidad y localizacién de la
nueva produccién. También, al consumo de viviendas, segln estructuras legales de tenencia y su acceso.

Y, al funcionamiento del mercado inmobiliario, a la provision directa de viviendas y su regulacién.

Los tipos de politica varfan segtin los regimenes del estado de bienestar. El régimen liberal, donde la
provisién es de parte del mercado y estimula la propiedad; por otro lado, el modelo conservador que
promueve una asociacién entre el gobierno y las instituciones que proveen viviendas; y por ultimo, el
modelo socialdemdcrata, con una provision directa del Estado y no solo a los pobres, la vivienda vista

como un derecho (Clapham, 2010).

La politica habitacional desde su génesis, diseno, formulacién e implantacién, debe enlazarse
coherentemente con la politica econdémica del gobierno y el rol de Estado, para asegurar su

funcionamiento (Gonzales, 1999; Mayo, 1999).

En el Sur Global, la mayoria de las viviendas asequibles son autogestionadas o autoconstruidas con
asistencia, esto debido a que menos del 10% del parque de viviendas es pablica (Smets, Bredenoord, &
Van Lindert, 2014). Se genera un proceso de autoconstruccién incremental, que continua con sistemas
de ‘lotes con servicios’ y con planes de mejoramiento de asentamientos. Smets et. al (2014) plantean
que proyectos mds recientes de lotes y servicios han sido menos populares, debido a que “suelen estar
alejados de las actividades generadoras de ingresos y carecen de acceso suficiente a la ciudad” (Smets et
al., 2014, p. 2).

Los gobiernos convierten su rol de proveedor de viviendas, en el facilitador de los mercados de vivienda,
encargdndose del marco legislativo, institucional y financiero (Pugh citado en Smets et al., 2014). Esta
transformacién del rol, coincide con la instalacién del modelo econémico neoliberal, otorgando

prioridad a los sistemas financieros en la construccién de viviendas.
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El rol facilitador implica garantizar la seguridad de la vivienda, facilitar el acceso al suelo, ayuda con
créditos, desarrollar el sistema de transporte, la gestién de residuos y la prestacion de servicios urbanos
en general. En este sentido, las agendas internacionales' subrayan la necesidad del involucramiento de

la sociedad civil y del sector privado (Smets et al., 2014).
2.2.1 Gestion basada en subsidios a la demanda

En el caso del modelo de gestién habitacional orientado al mercado, el mismo se ajusta a las reformas
econémicas del mercado, donde el Estado pasa a tener este papel de facilitador. Para Held (2000) las
responsabilidades de las instituciones publicas se limitan a la fijacién y cumplimiento de: estdndares y
precios de viviendas nuevas de interés social, procesos de postulacién y asignacién de subsidios,
requisitos de ahorro previo, acopio de suelo para VS y, condiciones para la participacién de empresas

privadas en la construccién y financiamiento de las VS.

Piedra angular de este modelo de gestién habitacional es el subsidio a la demanda, donde el Estado en
una accion subsidiaria, valga la redundancia, otorga un aporte econémico por una sola vez a las familias
que cumplan requisitos predeterminados, con el fin de garantizar la demanda efectiva de vivienda, que
antes era demanda potencial debido a la inaccesibilidad a la vivienda digna de estas familias (Gonzales,

1999).

La CEPAL (1999) expone los numerosos beneficios de la adopcién de este sistema. Entre ellos, amplia
el mercado inmobiliario con la garantizacién de la demanda efectiva, ademds disminuye los riesgos de
venta de la construccién de viviendas. También plantea como positivo, el paso de un ‘Estado
paternalista’, a uno que estimula y complementa el esfuerzo de las familias; lo que a su vez, refuerza el

vinculo entre la ciudadania y el Estado.

De la misma forma, se plantean los pros en la entrega de subsidios para los sectores mds vulnerables.
Primeramente, por su caracteristica de equidad, ya que permite la focalizacién en el sector poblacional
que se busque favorecer y por otro lado, debido a que son progresivos, porque a menor costo de la
vivienda, mayor el porcentaje del subsidio. En segundo lugar, se caracteriza por su eficiencia, debido a
que es contrapartida de una operacién de crédito, haciéndose compatible con el sistema financiero, con
tasas de interés reales positivas para el crédito y el ahorro. Tercero, el sistema implica una disminucién
de la carga administrativa estatal, economizando costos y optimizando el uso de recursos (Gonzales,

1999).

La aplicacién y funcionamiento del sistema, con el paso de los anos, fue evidenciando debilidades no
expuestas por sus promotores. Como lo fue en el caso chileno, pionero del sistema, donde el subsidio es
un mecanismo financiero de apoyo al sector privado, ya que los conjuntos se disefian en funcién a la
rentabilidad del proyecto y no en funcién a normas de convivencia entre los beneficiarios (Sugranyes,
2012) y que por lo mismo, las ciudades chilenas y sus ciudadanos siguen sufriendo las consecuencias
negativas, especialmente socioterritoriales (Ducci, 1997; A. Rodriguez & Sugranyes, 2004). También se
detectaron problemas con la calidad de las VS, el uso del crédito y con la asignacién de los subsidios

(Gilbert, 2002), y a la par, este pais ha ido modificando su sistema, a través del aprendizaje del camino

15 Agenda Local 21 (Rio de Janeiro 1992) y la Agenda del Habitat (Estambul 1996).
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ya recorrido. Asi el sistema de subsidios se mantiene en Chile y lo que no cambia es que “sigue

protegiendo a las empresas y a los bancos; y sigue sin considerar a la gente” (Sugranyes, 2012, p. 5).
2.3 Movilizacién de politicas

La emulacién de las “best practices”, de mano de organismos internacionales —particularmente las
instituciones de Washington- a través de modelos o paquetes es una constante en Latinoamérica. A nivel
de habitat, los casos mds famosos son el modelo argentino de Puerto Madero, el modelo colombiano de

Medellin y el sistema chileno de subsidios.

Esto se estudia inicialmente como una transferencia de politicas, para entenderse después como procesos
de movilizacién, ensamblaje y mutacién de politicas debido a las relaciones de poder entre los diversos
agentes sociales locales, los mediadores internacionales, grupos econémicos y las instituciones, en

diversas escalas.
2.3.1 De transferencia de politicas a movilizacidn, ensamblaje y mutacidn de politicas

A inicios de los 2000’s empieza a aparecer con mayor insistencia, la necesidad de replantearse el estudio
de politicas por parte de las ciencias sociales, debido a la acelerada transnacionalizacién de normas,
précticas y politicas, y también por el aumento de la movilidad de técnicas y de hacedores de politicas.
Se pasa asi de un andlisis comparativo de metas y objetivos, a un andlisis critico de discursos,
seguimiento de redes, normas, actores y politicas globales, también a un andlisis critico de los procesos

de formulacién, multiescalar y relacional (Peck & Theodore, 2010).

Se considera entonces que existe un cambio de enfoque, pasando del estudio de la transferencia de
politicas, al estudio de la movilidad, ensamblajes y mutaciéon de politicas (McCann, 2011b; McCann &
Ward, 2012, 2013).

El concepto de ensamblaje permite la apertura a una perspectiva que se enfoca en lo cualitativo y
estudios etnogréficos, para poder reconstruir coherentemente el proceso de formulacién de las politicas,
a una escala local es fundamentalmente espacial, pero no exclusivamente en el sentido territorial, sino
también en lo escalar. McFarlane (2009) (citado en (McCann & Ward, 2013) agrega que es crucial el
actuar de agentes de transferencias de politicas y las instituciones por medio de las que actian. Con la
adopcién de este concepto, se busca enfatizar que las politicas deben entenderse como procesos sociales
(McCann & Ward, 2013). Implica invencién, politica, trabajo y lucha por parte de los actores sociales
involucrados, ademds de una investigacién empirica para comprender cémo funcionan en la prictica del
lugar de destino (McCann, 2011b).

Para McCann (2011a, 2011b; 2013) el estudio de las movilidades de politicas se basa en cdmo las
politicas y actores locales se relacionan con los colectivos globales. A través de la identificacién de los
aprendizajes de los modelos y ‘best practices’ que se mueven en los circuitos de conocimiento global,
entendiendo cémo se mueven estos modelos, como mutan en este viaje, cémo los modelos se ven

condicionados por los contextos locales en los que aterrizan y cémo estos dan forma a los territorios.

Relacionado a estos conceptos, movilidad y ensamblaje, emerge el concepto de mutacién (McCann &
Ward, 2013; Peck & Theodore, 2010). Este se refiere a dos dimensiones del estudio de politicas.
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Primeramente, se consideran a las comunidades, lugares e instituciones que son cambiadas con el paso
de las politicas, “las politicas mdviles, no se limitan a viajar por un paisaje, sino que estdn rehaciendo
este paisaje y contribuyendo a la interpenetracién de sitios distantes de formulacién de politicas'®” (Peck
& Theodore, 2010, p. 170). Por otro lado, que las politicas no solo son transformadas al llegar al nuevo

lugar, sino que ya sufren transformaciones en el viaje en si mismo.

Con este cambio de mirada, se requieren distintas metodologias de andlisis, mds alld de las meras
comparaciones, sino que se utilizan métodos cualitativos y etnogrificos, para poder entender cé6mo las
politicas mutan a medida que se mueven (Baker & McGuirk, 2017; McCann, 2011b; McCann &
Ward, 2012, 2013; Peck & Theodore, 2010).

2.3.2 Caracteristicas del estudio de movilizacidn de politicas

Esta nueva generacién de estudios criticos de politica podria contener las siguientes caracteristicas,
reunidas por Peck y Theodore (2010).

Primeramente, se consideran procesos socialmente construidos, como campos de poder, ya que implica
establecimiento de conexiones entre actores politicos y los sitios de formulacién de politicas. No es un

paso simple de transferencia de conocimiento de un punto A a un punto B.

Segundo, los actores politicos involucrados son parte de comunidades epistémicas, expertas y practicas,
intermediados por consultores, defensores, evaluadores, guris y criticos, que se encuentran en el negocio

de la movilizacién.

En tercer lugar, las politicas no viajan como paquetes completos, sino que son movilizadas en
fragmentos que pueden ser ideas incipientes, sintesis de los modelos y/o discursos selectivos;

consecuentemente, no llegan a destino como réplicas sino como politicas ya transformadas.

De lo anterior decanta la cuarta caracteristica, con una dindmica resultante en la formulacién de
politicas como un proceso complejo de reproduccién no lineal, por lo que las politicas

indefectiblemente mutardn y se transformardn en estos viajes, no es una simple emulacién.

Quinto, la espacialidad de la formulacién de politicas es un mosaico tridimensional de formas reflexivas
de gobernabilidad, no es un espacio plano marcado por los limites jurisdiccionales, que se delinea con

formas multidireccionales de movilidad de politicas escalares e interlocales.

Este cambio de perspectiva del andlisis critico, permite a los investigadores entender que la movilizacién
de politicas tiene implicita la reconstitucién de los campos de poder, con el movimiento de ideas,
técnicas y pricticas que van rehaciendo las relaciones entre los territorios, jurisdicciones y actores, lo que

a su vez permite la construccién de redes y sistemas de circulacién del conocimiento.
2.3.3 Construccidn de modelos de politicas mdviles

Para Peck y Theodore (2010) aquellos modelos de politica que afirman y amplian paradigmas

dominantes, son los mds propensos a movilizarse segtin la compatibilidad hegeménica. También existe

!¢ Traduccién propia
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una relacion entre las necesidades tanto desde la oferta como de la demanda de politicas méviles y es el
por qué algunos modelos viajan, debido a que fueron ungidos o sancionados, es decir casos de éxito o

fracaso.

La finalidad de los modelos de politica es validar reglas, técnicas y practicas que ayuden a dar resultados
comparables cuando se aplican a los lugares donde viajan, lo que se dificulta con la formulacién de estas
politicas en el contexto local. A pesar de esto, la motivacién sigue siendo la comparacién de resultados
obtenidos, omitiendo los ajustes institucionales y alineamientos politicos entre los lugares de origen y

emulacidn de estas politicas méviles (Peck & Theodore, 2010).

Estos modelos son movilizados desde algtin lugar, es decir “son coproducidas a través de procesos

concurrentes de experimentacién especifica de sitio, intermediacién intencionada y redes emulativas”!’

(Peck & Theodore, 2010, p. 171).

7 Traduccién propia
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3. MARCO METODOLOGICO

La presente investigaciéon intenta indagar, conocer y comprender los procesos y dindmicas que
estuvieron presentes en las relaciones entre los agentes sociales locales e internacionales, las instituciones,
el territorio y los circuitos de conocimiento, en el paso de la urbanizacién informal en Paraguay -ante la
ausencia de respuestas del Estado-, al disefio e implementacién del subsidio a la chilena, desde la

perspectiva de andlisis de la movilizacién, ensamblaje y mutacién de politicas.

Este apartado se inicia exponiendo el enfoque y disenio metodoldgico utilizado en la investigacién, y

continua con el detalle de las técnicas de recoleccion y andlisis de los datos utilizados.

Asentamiento informal. Fuente: Diario ABC Color

3.1 Enfoque y disefio metodolégico

Enfoque metodolégico. El estudio utilizd una estrategia metodolédgica mixta, debido a que el
objetivo fue dar cuenta de los procesos institucionales que llevaron a la adopcién del modelo chileno,
sus ajustes y la implementacién del sistema de subsidios y, cémo se operacionalizé este sistema en
Paraguay. Por lo que el enfoque mixto se ajustd ya que “recolecta, analiza y vincula datos cuantitativos y
cualitativos en un mismo estudio” (Herndndez-Sampieri et al 2006, p. 755). Para Herndndez-Sampieri
et. al (2006) con este enfoque se logra mayor amplitud, profundidad, diversidad, riqueza interpretativa

y sentido de entendimiento.

Por medio de esta estrategia y desde una perspectiva constructivista, se buscé comprender cémo
fue la dindmica de las relaciones entre los agentes sociales, las redes, los circuitos de conocimiento, el

territorio y las instituciones que formaron parte del proceso de transicién de la predominancia de la
y q p p p
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urbanizacién informal, a la movilizacién, ensamblaje y mutacién de la politica habitacional de subsidios,

con el apoyo en el andlisis de contenido de documentos y entrevistas a agentes clave.

Disenio metodoldgico. La investigacién tomé como objeto de estudio a la politica habitacional paraguaya

en si misma y como unidad de anilisis el sistema de subsidios directos a la demanda, vinculado al

FONAVIS.

La aproximacién de la investigacion se dio a través de dos puntos de vista, una historiogréfica y la otra
relacional. En ese sentido, el estudio historiogrifico comprendié un andlisis del desarrollo de la
problemdtica habitacional en Paraguay a lo largo del tiempo, considerando aspectos sociopoliticos e

institucionales.

Y por otra parte, la aproximacién relacional comprendié el andlisis del proceso de movilizacién,
ensamblaje y mutacién de la politica habitacional. Lo que consideré el cémo se hacen politicas méviles,
el contexto facilitador, mutacién y ensamblaje respecto al modelo original, y sus consecuencias en
Paraguay. Para lo que se tomaron en cuenta aspectos como: reconocimiento de ‘best practice’, la
diseminacién del modelo exitoso, los mediadores, la difusién del modelo, los cambios y la adaptacién, y

la influencia de su aplicacién en el contexto local.

Lo anterior se estructuré en la investigacién en base a los hitos claves del proceso, los dos procesos de
movilizacién de la politica. Haciendo los siguientes cortes temporales: el primero, desde el inicio de la
institucionalidad relacionada a la vivienda y el hdbitat en 1954, hasta el primer viaje de la politica en
1992. En segunda instancia, desde 1992 hasta el inicio del segundo proceso de movilizacién en 2003. Y

por ultimo, desde el 2003 hasta la administracién del gobierno actual, 2018.

Los diversos objetivos trazados para distintos momentos del estudio, delinearon las necesidades en la
eleccién de los informantes y documentos a analizar. Para la eleccién de los informantes clave, se

identificaron algunos, y desde ellos a los demds informantes, a través del método “bola de nieve”.

Buscando comprender los procesos de urbanizacién informal con los que se construyeron la
mayoria de las ciudades paraguayas y el rol de las instituciones en el modelo anterior a
FONAVIS, se requirié6 una revisién bibliogrifica tanto a nivel académico como gubernamental.
Ademis de dicha revisién, se hizo necesario entrevistar a actores institucionales clave. Se identificaron a

los siguientes informantes, el detalle de cada uno en el Anexo 1: Rosa Mora y Blas Amarilla, funcionarios

antiguos de SENAVITAT.

Para poder caracterizar el sistema actual de subsidios en Paraguay, ademds de la revisién de
documentos oficiales, se identificaron a los siguientes informantes clave, el detalle de cada uno en el

Anexo 1: Sakura Kojima 'y Adolf Sauer, funcionarios con cargos directivos en SENAVITAT.

Con la intencién de comprender los procesos de movilizacién, ensamblaje y mutacién de
la politica chilena para la construccién del FONAVIS, se identificaron dos grupos de
informantes, el detalle de cada uno en el Anexo 1. Por un lado, referencias chilenas asociadas al
Ministerio de Vivienda chileno, en distintos momentos: Paola Siclari Bravo, Viviana Herndndez y Ana
Sugranyes. Por el otro lado, la contraparte paraguaya de la SENAVITAT: Mario Vacchetta, Francisco
Knapps, Gerardo Rolén Pose y Oscar Mercado.
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3.2 Técnicas de recoleccién y procesamiento de datos

Los objetivos especificos 1, 2 y 4, se apoyaron en las técnicas de recoleccion de andlisis de documentos
y de fuentes secundarias, como lo son: Censos de 1992-2002-2012, la Encuesta Permanente de Hogares,
documentos oficiales nacionales e internacionales (leyes, informes, decretos, etc.), entre otros. También
estos objetivos utilizaron entrevistas semiestructuradas, a los informantes claves. Las fuentes de
informacién fueron: a nivel nacional, DGEEC, SENAVITAT, Ministerio de Hacienda y la Universidad
Nacional de Asuncién. A nivel internacional, el BID, CEPAL, la AGCI, la GTZ y el MINVU.

El objetivo 3, se basé en los propuesto por McCann y Ward (2012) en “Assembling urbanism:
Following policies and “studying through” the sites and situations of policy making”, para el estudio de
movilizacién, ensamblaje y mutacién de politicas, como se expone en la Figura 7. La investigacién tomé
lo propuesto para el objeto de estudio de politicas mdviles, es decir se utilizaron las técnicas de
seguimiento y mapeo de la movilizacién y mutacién de la politica en el espacio, como un “seguimiento
etnogréfico” de la politica. Esto a través de entrevistas, andlisis de discursos y documentos, historias
orales. De igual forma se consideré de forma relacional, cémo se ha adoptado este modelo al contexto

donde ha llegado y las consecuencias de esta adopcién. Como lo plantean McCann y Ward:

“las técnicas de seguimiento se complementan con el estudio de situaciones. Nosotros entendemos
‘situaciones’ relacionalmente: tradicionalmente en geografia, el ‘sitio’ estd referido a las propiedades
internas de un lugar, mientras que su ‘situacién’ se referfa a las diversas relaciones constitutivas que

existieron mds all4 de su extensién fisica.”"® (McCann & Ward, 2012, p. 47).

El procesamiento de los datos cualitativos, tanto los que provienen de las entrevistas y de la revisién de
documentos, se realizé a través de codificacién abierta. Con esto se buscd desglosar los datos en

segmentos para poder interpretarlos.

'8 Traduccién propia
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FIG 7: Métodos méviles en el estudio de movilizacién, ensamblaje y mutacién de politicas

Objetos de estudio

Metodologias y métodos

Gente mévil

¢Quién moviliza la politica?
:Cémo ocurre el aprendizaje a
través de cara a cara relaciones?
:Cémo ocurre el aprendizaje a
través de visitas al sitio, campo
viajes, y el turismo de politica?

Técnicas de seguimiento Viajar con o en viaje de consultores, actores politicos
individuales o delegaciones para comprender sus propdsitos; la politica de rastreo
viaja a través de pruebas documentales

Situaciones relacionales Estudiar la "atmdsfera” de situaciones en las que se
comparte el conocimiento de politicas; prestar atencién a la forma en que se
relatan las historias sobre lugares y politicas a las delegaciones; explorador las
reflexiones de los participantes sobre la utilidad de estas comunicaciones; analizar
cémo historias sobre lecciones aprendidos son comunicados 'de vuelta a casa'.
Métodos:  Etnografia, entrevistas, observaciones directas y participativas,
cuestionarios, notas de campo.

Politicas méviles

¢Cbmo se hacen las politicas
moviles?

Qué tecnologfas calculadoras y
contextos politicos facilitan la
movilidad politica?

sQué situaciones, “puntos de
trdnsito” y “sitios de persuasién”
hacen el viaje a través de la politica?
sCémo cambian las politicas a
medida que viajan?

;Cudles son las consecuencias para
los lugares a través de los cudles son
movidas las politicas?

¢Cémo afectan las politicas mdéviles
el cardcter y la politica de los
lugares?

Técnicas de seguimiento Seguimiento y mapeo de la diseminacién y mutacién de
modelos de politicas en el espacio a través de pruebas documentales; seguir los
modelos de politica como uno seguirfa a los actores de politicas (arriba); llevando
a cabo historias orales de la difusién de ideas poderosas a través de comunidades
politicas o de sus llegada a lugares especificos.

Situaciones relacionales Asistir a conferencias de profesionales y comerciales para
explorar cémo ciertas politicas convertirse en temas "candentes" para aprender;
identificar las razones por las cuales las organizaciones eligen lugares especificos
para conferencias (razones relacionadas con lo que se puede aprender de
configuraciones especificas).

M¢étodos  Etnografia, entrevistas, y participantes,
cuestionarios, notas de campo, andlisis de contenido, andlisis de informes de citas,
andlisis del discurso, historias orales, conocimiento cartografico

dominios y redes.

observaciones  directas

Lugares méviles

¢Cbmo los lugares “se mueven”,
figurativamente, en el contexto de
la formulacién de politicas?
¢Cémo se "vinculan" los lugares a
las politicas para crear modelos
mdviles y persuasivos?

Qué mediadores y medios facilitan
la circulacién de modelos de
politica con marca de lugar?
¢Cémo cambian los lugares segtin la
reputacion que ganan en circulos
politicos mds amplios?

Técnicas de seguimiento Rastreo y mapeo de los origenes y difusién de historias
sobre lugares / politicas en los medios profesionales y populares; trabajando de
regreso a los lugares ejemplares para entender el contextos en los que se desarrolld
el modelo y su visién de su adopcidén en otro lugar; trabajando para donde se
adopta el modelo (en forma modificada) y las consecuencias de esta adopcidn.
Situaciones relacionales E1 "ambiente" de las situaciones sociales y fisicas en las que
se basa el modelo narrado por practicantes, emuladores y mediadores (salas de
conferencia, cdmaras del consejo, sitio visitas); entender la comprensién popular y
la reaccidn al estatus de 'ejemplar' en la elaboracién de politicas circulos.

M¢étodos  Etnografia, entrevistas, observaciones directas y participantes,
cuestionarios, notas de campo, andlisis de contenido

FUENTE: Traduccién propia en base a (McCann & Ward, 2012, p. 48)
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4. ANALISIS DE RESULTADOS

El presente capitulo se estructura en base a los hitos claves, en la historia institucional paraguaya, del
proceso de movilizacién de politicas habitacionales de Chile a Paraguay. Estos hitos indican los cortes
temporales: en un primer apartado, se analiza el contexto sociopolitico y la gestién habitacional, desde el
inicio de la institucionalidad en 1954, hasta el primer viaje de la politica en 1992. A continuacidn,
desde 1992 hasta el inicio del segundo proceso de movilizacién en 2003. Finalizando, con un tercer
apartado que abarca desde 2003, hasta la administracién actual.

Asentamiento informal “Banado Sur”, Asuncién. Fuente: Fotociclo.org
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4.1 Politica habitacional previa al sistema de subsidios 1954-1992
4.1.1 Contexto sociopolitico

Tras anos de inestabilidad, en 1954 el General Alfredo Stroessner encabeza un golpe militar y luego es
electo presidente, representando al Partido Colorado. Inicidndose la dictadura més larga de
Latinoamérica. Para Morinigo (citado en Cristaldo, 2004) caracterizada por un esquema dual
prebendario-represivo, fortaleciendo el apoyo social y debilitando las organizaciones, con la represién y
cooptacién. La corrupcién se extendi6 en base a la “trilogia”: Gobierno — partido — fuerzas armadas. Se
inicia la profundizacién del rol de Paraguay como economia subordinada, en un estrecho lazo con las

instituciones de Washington (Villagra, 2015).

En los setenta se agudiza la problemdtica habitacional. Debido a la adopcién del modelo econémico
basado en la agroexportacion, caracterizado por la concentracién de la tierra en latifundios y en el poder
de una pequena élite (Vila, 2012). Otros fenémenos que influyen en los procesos socioeconémicos y la
ocupacién del territorio: la construccién de represas hidroeléctricas, Itaipt' y Yacyreta®; y la reforma
agraria. Reforma que facilité el acceso a la tierra, sin acompanamiento de la tenencia legal, el acceso al
crédito y la transferencia tecnoldgica. La construccién de las represas inyect capital al sistema
econdmico, situacién no aprovechada en la generacién de infraestructura para crear riqueza, sino que
fueron gastados en inversiones suntuosas y mediante especulacién inmobiliaria (Cristaldo & Silvero,
2009). La combinacién de estos fendmenos, provoca la expulsién del campo a las ciudades y la
precarizacién de la poblacién migrante. Emergen entonces los “sin techo” en la ciudad y los “sin tierra”

en el campo.

Este escenario favorecié el inicio de los asentamientos informales, cambiando la estructura de Asuncién,
principalmente. Al principio ubicados en zonas degradadas ambientalmente, aledafas al rio Paraguay,
conocidos como ‘los banados’. Son terrenos municipales en un mercado informal, donde existe un
intercambio del valor de los derechos del usufructo, de las mejoras y del costo de la vivienda (Imas R.,
2013). Ante el fin de espacios disponibles, “fueron buscando nuevos horizontes en otros territorios,

colindantes a la capital”(Galeano Monti, 2017, p. 21).

Las empresas inmobiliarias y loteadoras, adquirieron grandes extensiones de tierra en la periferia e
interior de la ciudad, a precios irrisorios, debido a la situacién juridica inestable de muchas propiedades
respecto a la posesién®' (Cristaldo, 2004). Expulsando a los pobres, promoviendo la expansién

horizontal e invirtiendo capital en tierra para especulacidn, ante la inaccién estatal.

En 1989, Stroessner es derrocado por un grupo liderado por el General Andrés Rodriguez. A pesar del

fin de la dictadura, el modelo econdédmico continué. Una economia abierta, sin control estatal,

" Del guaran{ ita pu “piedra que suena”. Represa hidroeléctrica de Paraguay y Brasil. Se inician las negociaciones
en 1960 y las operaciones en 1984. Tiene la mayor produccién del planeta.

2 Del guarant jasy reta “lugar donde brilla la Luna”. Represa hidroeléctrica de Paraguay y Argentina. Se inician las
negociaciones en 1925 y las operaciones en 1994.

2 Por la precariedad de la institucionalidad en control y registro de propiedades. Ademds de pautas culturales y la
oralidad del guarani, donde la ocupacién de tierras se hace en espacios no reclamados por la cultura dominante.
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dependiente de los créditos e inversiones extranjeras, proveedora de materia prima, consumidora de

bienes industriales y un lugar de paso de mercaderias (Villagra, 2015).

Ese mismo afio, Rodriguez es electo Presidente. Se inicia un proceso de democratizacién pero se
mantiene el statu quo, debido a que el Partido Colorado continuaba en el poder y fue este el sostén civil
de la dictadura (Lezcano, 2012).

La transicién democrdtica no modificé la concentracién de tierra, el modelo agroexportador o la
corrupcién. Profundizé las politicas neoliberales promovidas por las instituciones de Washington, entre
ellas Villagra (2015) resalta: (1) Apertura y liberalizacién comercial. Como medida del CW mads
aplicada, fortalecida con el Mercosur®. (2) Liberalizacién financiera y del tipo de cambio. Derivando en
crisis financieras 1995-1998. (3) Liberalizacién de la Inversién Extranjera Directa. (4) Privatizaciones.

(5) Reforma fiscal y disciplina presupuestaria.

En ese contexto se convoca a una Asamblea Constituyente en 1992, con el fin de elaborar una nueva
Constitucién Nacional. Esta recoge los derechos y las garantias segin mds altos estdndares. Entre las
normas destacadas para esta investigacién: la no reeleccién del Presidente; la creacién de gobiernos
departamentales, encargados de la planificacion territorial; y la garantia de la vivienda digna, que en su

articulo 100 dice:

“Todos los habitantes de la Republica tienen derecho a una vivienda digna. El Estado establecerd las
condiciones para hacer efectivo este derecho, y promoverd planes de vivienda de interés social,
especialmente las destinadas a familias de escasos recursos, mediante sistemas de financiamiento

adecuados” (CONADEH, 2013, p. 40)
4.1.2 Institucionalidad y gestion

En 1964, se crea el Instituto Paraguayo de Vivienda y Urbanismo (IPVU), para “facilitar a las familias
en forma directa o por intermedio de otras entidades estatales, comunales o privadas, la satisfaccién de
sus necesidades de vivienda, también, planificar, orientar y promover el crecimiento de las ciudades y
centros urbanos” (Ley nro. 970, 1964, p. 1). Adquiriendo facultades en vivienda, disefo, construccién,
financiamiento, establecimiento de sistemas de ahorro, concesién de préstamos, entre otras. También en

planificacién, disefio de planes de desarrollo y reguladores, asistencia técnica a municipios, entre otras.

A pesar de sus atribuciones no logré sus objetivos e impacté minimamente. Para 1990, entregd
aproximadamente 4.300 viviendas (SENAVITAT, 2004), insuficiente para un pais que transitaba a la
urbanidad, consecuencia de la carencia de politicas de desarrollo y del prebendarismo. Como sefal el
ex Ministro Knapps la produccién “era insignificante ante la necesidad, el tema no estaba tratado ni se

era consciente de la problemdtica”(F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

En 1971, se crea el Banco Nacional de Ahorro y Préstamo para la Vivienda (BNV), y el Sistema
Nacional de Ahorro y Préstamo (SAPV). El objetivo del banco era “facilitar y promover el

financiamiento a través de las sociedades para la adquisicién, construccién, ampliacion y refaccién de

22 Mercado Comun del Sur, proceso de integracién regional fundado por Paraguay, Argentina, Brasil y Uruguay.
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viviendas” (Ley nro. 325, 1971, p. 2), buscando responder a las necesidades de la clase media. EIl BNV
era el regulador del SAPV, prestador de asistencia técnica, generador de mercados secundarios, fiador y
prestamista. Imponiéndose como modelo econdmico que relaciona el interés publico e iniciativas del

sector privado, con una orientacién hacia el mercado y es esto lo que lo diferencia del IPVU.

Hasta 1983, las sociedades lograron captar ahorro porque las tasas del reajuste monetario eran mejores
que las del sector privado, pero cobraban a los prestatarios tasas por encima de lo requerido para el
financiamiento de VS. El problema inicia con el sistema de cuota fija y el indice de reajuste, generando
el aumento de la deuda. Consecuentemente, incrementaron las tasas de mora, el Estado deroga el
reajuste y el BNV pierde competitividad. A su vez, se encarecen las cuotas por reduccion de plazos y las
sociedades del SAPV cambian de nicho.

Este periodo, con el IPVU y BNV, no logré impactar significativamente debido al fracaso del sistema de

financiamiento vy, a la ineficacia en la focalizacién.

Ante la insuficiencia estatal y emergencias naturales, en los ochentas, la sociedad civil se organiza. Se
crea el Comité de Iglesias para Apoyo de Emergencia (CIPAE), iniciando proyectos de ayuda mutua. A
pesar de ser muy incipientes y escasos, generan un modelo diferente de intervencién (F. Knapps,

entrevista, 27 marzo 2018).

Con la caida del régimen militar, segiin Knapps las necesidades sociales reflotan y esto intensifica la
toma de tierras: “poniendo en alerta al nuevo gobierno y se piensa en una institucién que tenga mds

capacidad para gestionar ese tema” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

En 1990, se crea el Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI), cuyo objetivo era "fijar la politica
nacional de la vivienda en el marco de las politicas macroeconémicas y del Plan Nacional de Desarrollo,
tendientes a satisfacer las demandas de vivienda y SH" (Ley nro. 118, 1990, p. 1). Se extingue el IPVU
y el BNV se subordina al CONAVI, al que inicialmente no se le asigna presupuesto. Amarilla,
funcionario de la institucién, plantea que lo habitacional se convierte en “caballito de batalla” del
Presidente Rodriguez (B. Amarilla, entrevista, 20 marzo 2018). Segin Knapps, “inauguraciones de
vivienda habfan cada semana, interesante cartel politico para el gobierno, esto se desinfla en la

constituyente del 92, donde se dice que Rodriguez ya no puede” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

CONAVI se erige como rector del dmbito habitacional, instalando el acceso a la vivienda, la necesidad
de la ayuda estatal —a través del subsidio habitacional directo (SHD)- y su progresividad, el enfoque
hacia la demanda, el SHD como la principal inversion estatal, la participacién del sector privado en la
financiacién de créditos en condiciones de mercado, el fomento del ahorro sistemdtico, la libertad de

eleccidn, la no intervencién del estado en la construccién de soluciones, etc.
4.2 Primera movilizacién de politicas 1992-2003
4.2.1 Contexto sociopolitico

El gobierno de Rodriguez termina en 1993, con la eleccién del también colorado Juan Wasmosy. En
materia econémica, lo asesor6 el ex ministro de Pinochet, Herndn Biichi (Langa, 2001; J. Rodriguez,

1993) y se inicia una politica neoliberal agresiva.

29



El programa de gobierno propone “construccién de viviendas al alcance de la mayoria” (Carosini, 2004,

* significé solo eso: “en vez

pp. 69-70). Sin embargo, la promesa de “adelantar cincuenta afios en cinco”
de mejorar la administracién, traté de dedicarse a los intereses comerciales (...), premié con la
concesién de obras y negociados a empresas dirigidas por sus partidarios” (Langa, 2001, p. 84).
Mientras los asentamientos informales aumentaban, a inicios de los noventa segin Palau (citado en

Galeano Monti, 2017) existian 43, en nueve departamentos del pais.

En un contexto de crisis politico-econdmica, se realizan las elecciones de 1998. Es electo nuevamente el
representante del Partido Colorado: Radl Cubas. La vivienda es considerada como parte de la estrategia
econémica, con la concesién de créditos, la consolidacién del SHD y programas focalizados a
poblaciones carenciadas. Pero la crisis puso fin al gobierno, en marzo de 1999. Cubas renuncia y asume

el presidente del Congreso, Luis Gonzlez.

Su plan programdtico contempla la construccién de viviendas populares, y el mejoramiento de viviendas
de campesinos e indigenas. Su administracién se caracterizd por la inoperancia, la descoordinacién
institucional y las denuncias de corrupcién. A pesar de intentos de golpes de Estado, Gonzélez termina

su mandato en 2003.
4.2.2 Institucionalidad y gestion

El CONAVI hasta 1995, interviene directamente en la construccién y entrega de SH, produciendo
aproximadamente 7.400 (Cristaldo, 2004), aumentando la produccién del IPVU pero atn insuficiente

para las necesidades.

En 1992 el BID otorga un préstamo de USD 54 millones para el Programa de Apoyo al
Reordenamiento Habitacional. Este se apoyaba en el BNV como banco del mercado secundario,
permitiendo operaciones de hipoteca a través de intermediarios financieros (IF) nucleados en el SAPV.
El sistema SHD se orienta a la adquisicién, construccién, ampliacién o mejora de viviendas, para lo que
se entregaron 9.182 subsidios en cinco afos (Cristaldo, 2004), representando un avance pero todavia

escaso, ya que el déficit crecia anualmente en 15.000 viviendas (Vila & Canese, 2002).

Este sistema no logré lo esperado, termind en un fracaso a finales de la década (Vila & Canese, 2002).
Entre las deficiencias; altos costos de las SH y problemas técnicos en urbanizaciones (Carosini, 2004).
El contexto de crisis econdémica hizo que se eleve la morosidad y el descontento social (Franco, 2011).

Sumdndose la debilidad institucional en la administracién y los hechos de corrupcién (BID, 2004).

En 1996, se crea el Programa de Regularizacién del Area Metropolitana, buscando atender la
problemdtica de los asentamientos informales (Imas R., 2013), con un enfoque de seguridad mds que
social (Barrios et al. 2015). En 2001 se transformé en el Programa de Regularizacién de Asentamientos
en Municipios del Territorio Nacional (PRAMTN), mds adelante administrado por la Secretaria de
Accién Social (SAS) y el Movimiento Sin Techo. El programa contempla la compra estatal de tierra
ocupada y, financia el pago a los ocupantes (Flores, 2012).

 Slogan de campafia.
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La participacién estatal se reduce a canalizar las necesidades y dar respuesta a la demanda, formdndose
una “politica clientelar entre el Estado, los partidos politicos y los habitantes de los asentamientos
informales” (Barrios et al., 2015, p. 62). Aumentan las ocupaciones de tierra, la especulacién
inmobiliaria sigue desregulada y aparecen, en 1999, las cooperativas de vivienda por ayuda mutua como
una consolidacién del proceso CIPAE (Vila, 2012).

Al debilitamiento institucional contribuye la creacién de la SAS*, que se superpone a las funciones del
CONAVI en gestién de tierra y construccién de viviendas (Flores, 2010). En la planificacién de la
reduccién del Estado, segin Knapps, “estd decretada la muerte de CONAVI. Es ilégico pero asi
funcionamos” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018). Para Vila y Canese (2002) el Estado estaba

interesado en la venta de empresas publicas, mds que en generar propuestas en el dmbito habitacional.

En el 2002, se asigna a CONAVI un presupuesto para apenas el 0,03% del déficit anual. Mientras que
el déficit total afectaba al 47% de la poblacién (Vila & Canese, 2002, p. 192), estimativamente 415.000
viviendas. De estas, la mitad en dreas urbanas en: ocupaciones de terrenos en zonas de riesgo, y

ocupaciones de tierra urbana o suburbana privada, periférica y ociosa (Vila & Canese, 2002).

La inercia y el desinterés politico, hacen que la institucién sobreviva hasta el 2003. Para ex funcionario
del CONAVI, Oscar Mercado este es “un periodo que dura mucho tiempo, desde el 2000 (...), un
proceso de degradacién total” (O. Mercado, entrevista, 28 marzo 2018).

4.2.3 Proceso de movilizacidn, ensamblaje y mutacién
4.2.3.1 ;Cémo se hace mévil el modelo chileno?

Contexto que facilito el viaje. Chile se convirti6 en el tnico pais donde el déficit se reducia (Ducci, 1997;
Gilbert, 2002; Salas, 2002), incluso se anticipaba el término del déficit cuantitativo (Almarza, 1997;
Held, 2000), mientras que en Latinoamérica aumentaba. Como se ha dicho, el sistema se gesta en el
marco de las reformas neoliberales impulsadas por la dictadura y como resultado de la influencia de la
escuela de economia de Chicago (Fuentes & Valdeavellano, 2015; Rodriguez & Sugranyes, 2005). Asi
se inicia el modelo que transformaria el paradigma sobre las intervenciones regionales, en el dmbito

habitacional.

El subsidio a la chilena contempla el “enfoque facilitador”, con el objetivo de “crear un sector de
vivienda que funcione y sirva a las necesidades de todos los grupos interesados”(Mayo, 1999, p. 39). El
Banco Mundial (BM) en 1993, reconoce como la “mejor prictica” a los elementos que componen al
modelo chileno: participacién del mercado privado, transparencia en el proceso y la focalizacién en
sectores vulnerables (Banco Mundial 1993; Gilbert, 2001, 2009).

Difusién. Las instituciones de Washington como movilizadores regionales del modelo e incluso mds all4.
Varios paises adoptaron sistemas influenciados por el modelo, como Colombia, Sudéfrica, Costa Rica,
Ecuador, Panamd, El Salvador, Uruguay y Paraguay (Gilbert, 2001, 2002, 2009; Held, 2000; Mayo,
1999; Pérez-Ihigo, 1999).

' Ley 9235/95, para regularizacién de asentamientos campesinos, con SH destinadas a familias en pobreza y
extrema pobreza.
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El BID se embandera con el modelo desde los 90, sin haber colaborado con el Ministerio de Vivienda y
Urbanismo (MINVU) chileno. En ese contexto contrata, como consultor, a parte del equipo de disefio
(Gilbert, 2009), y considera componentes del modelo en los préstamos habitacionales (Mayo, 1999). Ya
en 1995, “los subsidios a capital abierto eran de rigor”(Gilbert, 2009, p. 147). Para explicar el éxito del
sistema, el BID fue apoyado por funcionarios del MINVU, entre ellos “Marilt Nieto y su equipo, como

evangelizadores del modelo en todo el mundo” (A. Sugranyes, entrevista, 2 mayo 2018).

La Agencia de los EEUU para el Desarrollo Internacional (USAID), se sumé a la difusién. Llevando
funcionarios del MINVU a las reuniones de la Unién Interamericana para la Produccién y
Financiamiento de Vivienda, de la Federacién Interamericana de la Industria de la Construccién y de

los ministros de vivienda. También a través de consultorias y programas de fraternidad (Gilbert, 2009).

El BM no fue vigoroso en la promocién, pero algunos de sus funcionarios si. Una delegacién asesoré a
Suddfrica, en 1994, en su programa de subsidios (Gilbert, 2009).

Para Gilbert (2009) estas instituciones tenian fe en el modelo por su compatibilidad con el CW, con el

libre mercado y ademds, admiraban la competencia de los chilenos.
4.2.3.2 ;Cémo muta y se ensambla el modelo chileno en Paraguay?

Contexto que facilité la llegada. CONAVI limitada por la falta de financiamiento, en un contexto de
profundizacién de politicas neoliberales. Esto se refleja en palabras de Amarilla: “después de un boom
(...) nos quedamos en el vacio, poco presupuesto, sin saber qué hacer” (B. Amarilla, entrevista, 20
marzo 2018).

En ese escenario, en 1991 se inician las negociaciones con el BID para un préstamo y CONAVI busca
cumplir con todos los requerimientos. Para Amarilla esto sucede en un proceso donde el banco plantea
que “tenemos plata (...), pero tienen que hacer [las cosas] de acuerdo a una cuestién parecida que hace
Chile, donde resulté bien” (B. Amarilla, entrevista, 20 marzo 2018). Existe un alto interés de CONAVI
que, segiin Knapps, busca acelerar los procesos para la aprobacién debido a que “era muy ventajoso el

crédito” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

En 1992 se aprueba el Programa de Apoyo al Reordenamiento del Sector Habitacional, representando
para el BID la primera operacién de su tipo, ya que consideraba la construccién de viviendas y la

reforma en aspectos técnicos, financieros y administrativos, apoyando la implementacién de la nueva
politica habitacional (BID, 2004).

Actores del proceso. El BID se erige como proveedor de recursos y delimitador de las estrategias de
intervencién (BID, 2004). Inicialmente conforma un equipo de consultores, encabezados por el chileno
Walter Soto y otros, como Marilia Mirza y Jaime Arancibia (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018) y
los envia a Paraguay. La contraparte paraguaya, conformada por funcionarios del CONAVI,

encabezados por Francisco Knapps.

Tras la aprobacién y hasta la evaluacién ex-post, el equipo del BID sigue vinculado y se suma un equipo
del MINVU, “donde participaron algunos chilenos, como Marild Nieto” (F. Knapps, entrevista, 27
marzo 2018).
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Condicionantes locales. El desafio del funcionamiento, en otros contextos latinoamericanos, se hace

latente en la primera experiencia del modelo en Paraguay.

Las diferencias emergen desde la negociacién. Knapps viaja a Washington logrando consensuar
condiciones de implementacién y firmar el acuerdo, “por lo menos en esa parte técnica y de ajustes (..),
se firma el acuerdo que propuse, ad referéndum de mis jefes de acd (..). Y acd, con ojos cerrados, que

venga nomds el crédito” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

Varias de las condicionantes eran estructurales del pais. La informalidad, en la ocupacién de la tierra; en
lo laboral, generando una baja bancarizacién de la poblacién; y en la precariedad institucional. Esto
contribuye al debilitamiento constante de la institucionalidad, dificultando la continuidad de politicas.
“Cuando hay una politica permanente en el tiempo, se consolida y la gente ya no cuestiona, sabe como

es, como es en Chile” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

CONAVI conforma un ‘comité de enlace’ que viaja a Chile para conocer la aplicacién del modelo (B.
Amarilla, entrevista, 20 marzo 2018) y las diferencias se evidencian. El CONAVI entregaba VS segin
las expectativas del paraguayo promedio, de dos dormitorios, de material cocido y en predios de 360 m*.
Y el modelo chileno tenia otros estdndares, “vinieron un poco asustados, sin dudas la cantidad es
apabullante pero la calidad deja mucho que desear (..) ‘es todo de cartén, muy endeble’” (B. Amarilla,

entrevista, 20 marzo 2018).

Igualmente el escepticismo del sector privado. Tanto la banca como las constructoras, no estaban

convencidas de arriesgar capital conociendo las debilidades estatales, institucionales y administrativas.

Ajustes al modelo en Paraguay. La férmula de financiamiento ABC tenia dificil aplicacién, debido a la
garantia solo del subsidio, sin cultura de ahorro® y tras las crisis, la banca no ofrecfa créditos a largo
plazo. Knapps observa que “se toma el modelo chileno (...) donde estaban aseguradas las tres patas y acd

solamente [estaba asegurado] el subsidio” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

Esto planteaba dos problemas. Por un lado, que el tope de los subsidios acorde a la realidad chilena vy,
considerando el crédito, eran menores de lo que la realidad paraguaya requeria. Y por otra parte, la

reticencia del sector privado en participar.

Los lineamientos no consideraban que el proceso chileno, inicialmente incluyé el soporte del Banco del
Estado, hasta la participacién de la banca privada. “Quieren pasar directamente al modelo chileno ac,
ya con privados” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018). Se intentaba reactivar el mercado secundario
de hipotecas, fracasado anteriormente, entonces se recomienda limitar el “spread”” de los IF, debido a
que no se auto-regularian ante la ausencia del libre mercado, “las sociedades de ahorro y préstamo eran
un club de amigos (...) decian ‘;cudnto le vamos a poner? ;25%, 30%?”” (F. Knapps, entrevista, 27
marzo 2018).

» E1 30% de la poblacién en pobreza, 14% en pobreza extrema.
%6 Ganancia entre lo entregado por el BNV y el cobro de créditos.
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El sector constructivo no estaba enfocado en VS, ya que existia la necesidad habitacional, pero no una
demanda solvente. Para lograr su participacién, eliminan el riesgo del mercado, con la creacién de la

figura del ‘anticipo de subsidio’.

Los topes y niveles del subsidio, se ajustan para mejorar la calidad de la SH, en detrimento de la
cantidad; “para que eso cierre medianamente y no haya un salto cualitativamente hablando, entre lo que

se estaba haciendo y lo que se podria hacer” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).
4.2.3.3 ;Cémo influye la implementacién del modelo en el lugar de destino?

Funcionamiento. El sistema de SHD se regula a través de la Ley 815/96, para la adquisicidn,
construccion, ampliacién o mejora de viviendas. Se constituye como una ayuda estatal, sin cargo de
restitucion, otorgado por una sola vez a los beneficiarios del CONAVI (Ley N° 815, 1996). En un
contexto de crisis econdmica, se incumplieron los pagos, aumentando la morosidad y el descontento
social, y se originan leyes®”” de reestructuracién de deudas (Franco, 2011). En los cinco afios de
funcionamiento, se entregaron 9.182 subsidios; infimo frente al crecimiento anual del déficit. El

programa fue ineficaz y por varias causas.

Poco interés de la banca por participar, en una crisis econémica. Ademds la estructura financiera del
sistema experimentd inconsistencias en los préstamos de los IF, generando una cartera de mala calidad®,
donde el BNV fue incapaz de supervisar y regular (BID, 2004).

Hubo problemas de focalizaciéon. Segiin Knapps “las casas eran mds bien para una clase media, media-

baja, pero no de pobreza o extrema pobreza” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

Por otra parte, la cantidad de subsidios fue menor de lo planificado, y con problemas de corrupcién.
Funcionarios del CONAVI comentan que: “el BID trajo el dinero y no puso una persona para
administrar, cualquiera podia y se podia comprar esto... lo otro...” (R. Mora, entrevista, 21 de marzo).
Estuvieron involucrados funcionarios de CONAVI (Diario ABC color, 2004a), de IF y del BID, lo que

se refleja en publicaciones periodisticas:

“hay pruebas contundentes sobre la malversacién de los recursos del subsidio en cuanto [al]
menos tres de las entidades financieras que operaron con el CONAVI”. (“Caso Rubio se suma a

pesquisa sobre corrupcién en Conavi” 2004a)

“el mayor escdndalo relacionado con el crédito de 53 millones de délares que Paraguay recibi6 del
BID en marzo del 92 se desaté dentro del propio organismo multilateral, y se oculté al puablico y

a la justicia paraguaya” (“BID oculté escandaloso caso de coima por préstamo al Conavi” 2004b).

Consecuencias para el modelo habitacional local. El sistema SHD signific6 un intento de cambio del

paradigma, pasando de un Estado ejecutor, a ser un facilitador.

También implicé una mejora sustancial en la productividad, aunque insuficiente para las necesidades

del momento. La debilidad institucional, una de las causas del fracaso, se vio atin mds herida. Para el

7 Ley 1555/00, 1741/01 y 2026/02.
28 Alta morosidad y garantias de baja calidad.
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funcionario Amarilla: “no estdbamos bien preparados (...) y no tuvo el impacto que se esperd que iba a

tener” (B. Amarilla, entrevista, 20 marzo 2018).

Influencia en el contexto sociopolitico local. La colaboracién del BID significé un avance respecto a las
propuestas anteriores. Para el ex ministro Rolén Pose: “antes del BID no habia ni un peso para nada,
hubo una corrupcién terrible (...), pero sin eso no vamos a poder salir” (G. Rolén Pose, entrevista, 27
marzo 2018).

El fracaso afect6 la imagen del BID y de los IF. También desacredité al Estado como proveedor de SH y

ademds, provocd el cierre de varias de las sociedades de ahorro y préstamos, que actuaban de IF.
4.3 Segunda movilizacién de politicas 2003-2017
4.3.1 Contexto sociopolitico

En 2003 es electo presidente Nicanor Duarte, continuando la hegemonia colorada, aunque sin mayoria
parlamentaria. Pese a no avanzar con la privatizacién, siguié el curso neoliberal (Canese, 2015). Su
administracién recuperé el crecimiento macroeconémico y partidizé la Administracién Puablica (Abente,
2007). A pesar de aumentar el gasto social, no se logré combatir la pobreza y la desigualdad, los
conflictos de tierra y los movimientos ‘sin techo’ se intensificaron; entonces, el gobierno opté por la
cooptacién, cuando “los indicios de la informalidad (...) son mds claros, asi como el deterioro social”
(De Riz, 2007, p. 12).

El descontento social inicia la convergencia de la oposicién y de la sociedad civil, al apoyo de la
candidatura del ex sacerdote Fernando Lugo y se conforma la Alianza. En abril del 2008, gana las
elecciones, fractura el statu quo e instala la promesa de la reforma agraria. En materia econémica, la

dependencia de un partido neoliberal

imposibilit6 generar cambios e incluso se acompanaron
propuestas neoliberales (Canese, 2015). Las luchas de poder al interior de la Alianza, la empiezan a

fragmentar.

A pesar de la estabilidad econémica, hacia el 2012, los niveles de pobreza, indigencia y desigualdad
permanecen altos, potenciando el descontento social (Duarte, 2013). El conflicto de tierras desencadena
en: el desalojo de tierras publicas y la muerte de 17 personas. Sectores de la oposicién y de la Alianza
promueven un juicio politico al Presidente, considerado como una ruptura del orden democrdtico.
Asume el vicepresidente Federico Franco, cuyos meses de gobierno se caracterizaron por el

debilitamiento institucional, la corrupcién, y la restauracién del neoliberalismo™ (Canese, 2015).

Para el 2013, el Partido Colorado candidatea a un oussider politico, el empresario Horacio Cartes.
Quien es electo, conforma un gabinete tecnocritico’' e instala una agenda neoliberal. Llega a la politica
acompanado por, su asesor de anos, Francisco Cuadra ex ministro de Pinochet (Duarte, 2013). En su

programa propone ampliar el plan de VS, pasando de producir 2.000 viviendas anualmente, a 10.000.

% Partido Liberal Radical Auténtico.
3% Ley de Alianza Piblico Privada (APP), entre otras.
3! Mayorfa de técnicos formados en EEUU e ideolégicamente conservadores.
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“El Nuevo Rumbo”? retoma “el espiritu del CW, con un acelerado endeudamiento ptblico, impulso al
extractivismo y a las APP” (Villagra, 2015, p. 13). Ademds del congelamiento del gasto social, del salario
minimo, de los impuestos a los agro-exportadores, el apoyo al latifundio y los privilegios para las

transnacionales (Canese, 2015).
4.3.2 Institucionalidad y gestion

En la Comisién de Desarrollo Social, Poblacién y Vivienda, de la Cdmara de Diputados, se aborda la
problemdtica habitacional desde: (1) el financiamiento; (2) la necesidad de una reingenieria
institucional; y (3) la urgencia de establecer politicas en la agenda estatal (O. Mercado, entrevista, 28
marzo 2018).

El Poder Ejecutivo, por su parte, apoyaba a la SAS como proveedora de SH, en desmedro del CONAVI
y de las iniciativas parlamentarias. La SAS intensifica la ejecucién del PRAMTN, regularizando incluso

terrenos no aptos para uso habitacional, entre acusaciones de corrupcién® (Flores, 2010).

Respondiendo a los dos primeros ejes, se crea la Agencia Financiera de Desarrollo (AFD)* para la
prestacion publica de servicios financieros, como banca del mercado secundario, cuyo funcionamiento
se refleja en la Figura 8. En linea con recomendaciones del BID para la SENAVTAT, de separar
funciones crediticias de habitacionales, “porque ustedes los paraguayos saben que hace 12 o 15 afios algo
equivalente provocéd pérdidas importantes” (BID & MH, 2010, p. 29). Asi, se pasa por alto el rol del
BID en ese proceso. Esta iniciativa es acompafiada por la creacién del FONAVIS® y del Fondo para
Viviendas Cooperativas (FONCOOP)*.

Apuntando al tercer eje, la Comisién de Vivienda busca asesoramiento en Chile (CAPACO, 2004) con
dos objetivos, segin Mercado: conocer a fondo la experiencia chilena y, generar una asistencia concreta
(O. Mercado, entrevista, 28 marzo 2018). En el 2006 esto se oficializa, mediante un convenio de
cooperacion con el MINVU, para la elaboracién del primer cilculo del déficit habitacional (CONAVI
et al., 2009). Los resultados del cdlculo del déficit’” (2009): afectaba al 73% de la poblacién, la mayoria
del déficit era cualitativo (80%) y el cuantitativo se concentraba en dreas urbanas. Y se instala asi, lo que

el ministro de entonces Rolén Pose, llamé la ‘tragedia habitacional’.

La reingenierfa institucional se ancla en la Ley SENAVITAT?, constituyéndose como tnica rectora de
la politica habitacional. La reestructuracién es urgente para Mercado, porque “durante los ano del BID,
CONAVI y BNV era dispersién de la politica, ineficacia total” (O. Mercado, entrevista, 28 marzo
2018). En la préctica, no se logra incidir mds alld de la VS, para Knapps “se le agregé lo de hdbitat, mds
que nada por una tranquilidad con el corazén” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018).

32 Slogan de campafa.

3% Contra la SAS y las organizaciones sociales por “comisionismo” (cobro por intermediacién)
3 Ley 2.640/05

5 Ley 3637/09

36 Ley 2329 establece marco de administracién de las Cooperativas de Viviendas y del fondo.
37 En base al Censo 2002.

¥ Ley 3909/10
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Desembocadura del arroyo Mburicaé en el Rio Paraguay, Asuncién. Fuente: Fotociclo.org
o o y A ¢ - < b = -

En el 2011, el diagnéstico de la situacién habitacional se resumia en: (1) crecimientos urbanos
andrquicos, generando situaciones de riesgo y vulnerabilidad; (2) programas habitacionales no
articulados e insuficientes, generando superposicién de roles; (3) debilidades en todos los niveles de
gobierno, para elaboracién e implementacién de planes reguladores; (4) presupuesto insuficiente y
escasos recursos humanos capacitados y; (5) marco legal-institucional deficitario (SENAVITAT et al.,
2011). Para ese ano, se estimaba que el déficit ascendia a 1.100.000 viviendas (SENAVITAT et al.,
2012).

Ya en el 2013, asume como ministro el Director de Planificacién, Francisco Knapps. Desde el Poder
Ejecutivo se prioriza lo habitacional. Knapps expone que “se escuchan voces de afuera, que dicen ‘la
vivienda te va a dar rédito’” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018). A pesar de los recursos, se dificulta
el accionar; “alguien que viene del dmbito empresarial piensa que es solo plata (...) acd lejos eso, en una

institucién que hacia 1.500 viviendas anuales, se quiso pasar a 29.000” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo
2018).

La SENAVITAT gestiona la politica habitacional a través de dos modalidades: contratacién directa de la
construccion, y entrega de subsidios. Segiin una evaluacién del BID (2014), con varios problemas
operativos que afectan su capacidad para cumplir la funcién de entidad rectora, ademds deficiencias en

recursos humanos y presupuestarios.
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° en una apuesta a la tecnocracia.

En octubre del 2014, se designa como ministra a Soledad Nufez’
Segin el Coordinador de Transparencia, con el objetivo de reducir el déficict habitacional y
diagnosticando que “en el marco de tercerizar la gestidn, se tercerizé la funcién estatal de planificar” (A.
Sauer, entrevista, 21 de marzo 2018). Asi la institucionalidad habitacional inicia uno de sus periodos
miés fructiferos, segin la SENAVITAT (2016a), a través del fortalecimiento organizacional, la

optimizacién del uso de recursos y la articulacién interinstitucional.

Entre los avances, el mejoramiento en la produccién, como se puede ver en la Figura 9, con una
focalizacién territorial segtin el déficit habitacional y focalizacién social, a los sectores de pobreza y
pobreza extrema. Entendiendo la necesidad de respuestas integrales, se desarrollan iniciativas como: la
construccién del barrio modelo “San Francisco”, los concursos arquitecténicos y urbanos, el diseno de
programas para el déficit cualitativo y, la elaboracién de la Primera Politica Habitacional. Esto permite
instalar a Paraguay en la discusién de la problemdtica habitacional a nivel mundial, sobre todo con la

cooperacidn internacional.

A pesar de esto, la problemdtica de los asentamientos precarios-informales sigue latente. Segtin Galeano
(2017) es complejo determinar la cantidad debido a la ausencia de recoleccién de datos como prioridad

estatal, oficialmente no se cuenta con informacién actualizada, lo que se refleja en la Figura 10.

Conjuntos habitacionales gestionados por SENAVITAT. Fuente: SENAVITAT

%9 Sin afiliacién partidaria, ingeniera civil, ex Directora Social de TECHO Paraguay.
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FIG 8: Funcionamiento de la banca de segundo piso

¢Como llega al Publico?
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Fuente: (BID&MH, 2010, p. 97 )

FIGY: Viviendas entregadas anualmente por SENAVITAT.
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Fuente: Elaboracién propia, en base a Informes financieros del Ministerio de Hacienda.

FIG10: Asentamientos en el Departamento Central.

Cantidad de i
Distrito
DGEEC2011 | ABC2011 | TECHO 2015
Aregud 17 17 -
Capiata 9 30 37
Fernando de la Mora 1 19 12
Guarambaré 4 7
Ita 10 10
Ttaugud 12 11
]. A. Saldivar 11 9 -
Lambaré 4 30 33
Limpio 30 35 48
Luque 7 7 88
Mariano Roque Alonso 12 24
Nueva Italia 3 -
Nemby 8 85 53
San Antonio 10 80 55
San Lorenzo 8 20 17
Villa Elisa 4 52 38
Villeta 9 7
Ypacarai 2
Ypané 28 35 -
Total 196 542 405

Fuente: (Galeano, 2017, p. 121)



4.3.3 Proceso de movilizacidn, ensamblaje y mutacion
4.3.3.1 ;Cémo se hace mévil el modelo chileno?

Tras méds de 20 anos del “subsidio a la chilena” y de la mano de las instituciones de Washington, el
sistema chileno se convierte en lo que algunos autores llaman “modelos de emulacién, en vez de
modelos educadores®®” (McCann & Ward, 2012, p. 44). Donde las criticas, a menudo, no viajan con el

modelo.

Al no necesitar de mediadores especificos para viajar, se convierte en un modelo que emerge por si
mismo. Esto se refleja en palabras de Mercado, quien disend y reglamenté el FONAVIS: “era necesario
conocer la experiencia, entonces nos vamos a Chile, uno ya sabe quién es el que estd haciendo bien las

cosas, (...) la mayoria de los paises tenfan un programa similar porque es un proyecto exitoso, modelo
del BID” (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo 2018).

4.3.3.2 ;Cémo muta y se ensambla el modelo en Paraguay?

Contexto que facilitd la llegada. E| CONAVI debilitado, con una economia fragil y un sistema financiero
temeroso, tras la crisis de los 90s. Pero aparecen otras formas de generar politicas publicas, con la
aparicién de nuevos liderazgos politicos. Lo que era imprescindible, ya que el déficit habitacional

rondaba en torno a las 700.000 unidades y afectaba a la mitad de la poblacién.

De la experiencia anterior con el SHD, se rescatan los siguientes aprendizajes: la claridad sobre la
dificultad en el financiamiento; la necesidad de blindar los fondos; y la informalidad, en la ocupacién de

tierras e instituciones.
Actores del proceso. Al emerger por si mismo, el modelo es de interés para el parlamento paraguayo.

Entonces, la Comisién de Desarrollo Social, Poblacién y Vivienda de la Cdmara de Diputados se
transforma en movilizador, principalmente a través de Oscar Mercado. Ademds del acompafiamiento
del Director de Planificacién del CONAVI, Francisco Knapps. Al respecto, Mercado comenta: “con
Knapps teniamos un didlogo fluido, pero no de gobierno a otro partido, ni de gobierno a parlamento,
sino que de amigos y asi fue cémo vimos la forma de ir todos juntos a Chile” (O. Mercado, entrevista,
28 de marzo 2018). Politicamente, clave el ministro Gerardo Rolén Pose, quien se embandera con la
propuesta y explica: “es un modelo muy parecido, de hecho inspirado en la experiencia chilena, que nos
permite empezar a trabajar con los SHD” (BID & MH, 2010, p. 66).

En Santiago, la delegacién paraguaya fue acompanada por funcionarios del MINVU vy por

representantes del sector privado (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo 2018).

Condicionantes locales. El contexto no se transformé demasiado desde la primera llegada del modelo. La
informalidad persiste como caracteristica del pais, la institucionalidad sigue debilitada y la continuidad
de las politicas sigue siendo un problema. Consecuentemente, el sector privado sigue escéptico a trabajar

con el Estado.

" Traduccién propia
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Desde la Comisién de Vivienda, tras la experiencia anterior, se toman las siguientes posturas: (1) el
Estado es ineficiente y es necesario trabajar con los privados, (2) existe un sector poblacional que no
puede ser sujeto de crédito, requiere de un subsidio importante pero no total, (3) hay necesidad de
establecer un sistema de estratificacién social segn ingresos, (4) hay necesidad de una legislacién
flexible, (5) es fundamental el condicionamiento del uso del fondo solo para vivienda, y (6) los recursos

deben acumularse en caso de no ejecutarse (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo 2018).

Ademds, el estallido social por la gestacién del FONAVIS. Parte del Movimiento Sin Techo se
manifestaba en contra, segiin publicaciones de ABC Color: “los dirigentes ‘sin techo’ identificados con
el ‘nicanorismo™' rechazan el proyecto, pues temen el fin de las irregularidades en las adjudicaciones de
las obras” (“El fin del chorro temen los sintecho” 2008d). Con el argumento de que no beneficiaria a la
poblacién vulnerable, sino que los excluirfa, ejercieron medidas de presién como manifestaciones,

bloqueo de acceso al microcentro de Asuncién e inclusive, crucifixién simbdélica de los miembros
(ABCcolor, 2008a, 2008b, 2008c¢).

Ajustes al modelo en Paraguay. La 16gica de financiamiento ABC continua como base del modelo. La
banca privada sigue sin colaborar, entonces emerge la AFD como banca del mercado secundario de

hipotecas, para estimular la participacion.

El modelo chileno considera la figura de las Entidades de Gestién Inmobiliaria (EGIS) y los Prestadores
de Asistencia Técnica (PAST), monitoreados por los Servicios Regionales de Vivienda y Urbanismo
(SERVIU). Ante la diferencia de la estructura institucional en Paraguay, se incorpora la figura de los
Servicios de Asistencia Técnica (SAT), cumpliendo el rol de las EGIS y monitoreados por el CONAVI.
“Desaparecen los SERVIU porque acd no iba a funcionar asi, creamos los SAT registrados y auditados

por la institucién” (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo 2018).

También se establecen porcentajes para el pago de los SAT, buscando trasparencia en los procesos, a lo
que Mercado comenta: “establecimos un arancel de lo que se podia cobrar, es una idea que traje de alld
con las EGIS, pero se agrega cudnto se cobra por cada cosa” (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo
2018). Esta figura permite un espacio de didlogo y gestién con los movimientos sociales, y se suma a

calmar el descontento, como “el precio de la paz” (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo 2018).

En vista de la diferencia del estindar de VS en Chile y la expectativa paraguaya, se establecen estdndares
minimos de habitabilidad segtn los niveles del subsidio, relacionados a cantidad de m* y niimero de

dormitorios.

Las constructoras no estaban en condiciones de generar un stock de viviendas. Ante la ausencia de un
mercado de valores y de recursos, se propone la modalidad de adquisicién, generando un mercado de
compra-venta, lo que a su vez permitirfa la construccién de viviendas nuevas por parte del sector

privado.

#1 Movimiento politico en referencia al Presidente Nicanor Duarte
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La evaluacién para la asignacion no podia hacerse a través de una ficha de estratificacién social, debido a
la carencia de recursos para montar un sistema de evaluacién social desde cero. Esto obliga al FONAVIS

a valerse de una simple declaracién jurada de ingresos, de parte de los postulantes.

El diseno y reglamentacién del FONAVIS no son resultado de una colaboracién directa con Chile, pero

si de un proceso de aprendizaje. Esto se evidencia en las declaraciones de los actores principales;

“desde el parlamento se impulsan las leyes pro-vivienda, bajo la evidente influencia del modelo
chileno. Mercado viaj6 a Chile y ademds tenia los documentos del anterior sistema” (F. Knapps,

entrevista, 27 marzo 2018)

« ’ . . .
sentamos las bases (...), tenfamos que reglamentar sin mucho apoyo. Tuvimos que ver en Chile
y ellos manejaban otra realidad. La adaptacién se hizo yendo y viniendo de Chile y en la mesa

intersectorial” (G. Rolén Pose, entrevista, 27 marzo 2018)

“hice varios viajes a Chile para entender (...) en varias ocasiones siendo parlamentario y después
ya reglamentando la ley, para aprender de las debilidades de ellos” (O. Mercado, entrevista, 28 de
marzo 2018)

4.3.3.3 ;Cémo influye la implementacién del modelo en el lugar de destino?

Consecuencias para el modelo habitacional local. La segunda llegada del sistema SHD fortalecié la

concepcidén del Estado como facilitador de SH, mejorando la eficiencia en el uso de recursos publicos.

Se constituyé como, eje central de la reestructuracién y clave en la dinamizacién institucional,
mejorando la produccién y calidad de las SH, debido al establecimiento de los primeros estindares
habitacionales. En coordinacién con organizaciones sociales, sector privado y otras instituciones

publicas.

También encausé otras iniciativas de colaboracién con el MINVU e incluso en experiencias de
triangulacién®?. Algunas fueron: proyecto de cooperacién triangular “Metodologfa para la Identificacién
de Asentamientos Precarios en Areas Urbanas” desde 2008; proyecto “Metodologia para la Intervencién
en Asentamientos Precarios de los Sectores Riberefios de Asuncién”*? y; en 2011 el PLANHAVI
(MINVU, 2018). Segtin los funcionarios paraguayos, “se reconoce al MINVU como un cooperador

fundamental” (M. Vacchetta, entrevista, 20 de marzo 2018).

Influencia en el contexto sociopolitico local. Impacté positivamente, en la imagen del Estado como
proveedor de SH y le permitié hacerse presente en localidades antes abandonadas. Sin embargo, generd

resistencia por parte de algunos sectores sociales, e incluso politico-partidarios.

Se puede considerar al FONAVIS como la primera politica puablica en el dmbito habitacional,
recuperando la credibilidad del Poder Ejecutivo. Para Amarilla, funcionario de SENAVITAT, “la gente

2 Cooperacién Técnica Alemana (GTZ), Agencia de Cooperacién Internacional de Chile (AGCI), y Agencia
Australiana para Desarrollo Internacional (AusAID)

 Consta de 3 componentes: elaboracién de modelo de intervencién socio territorial, proyecto piloto de
implementacidn y un componente formativo, que incluye un diplomado.
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estd conforme (...), es nuestro caballito de batalla ahora y ese es el modelo chileno, se ve que funciona y
se apuesta presupuesto” (B. Amarilla, entrevista, 20 marzo 2018). También podria considerarse como

las primeras experiencias de las APP (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo 2018).

En el contexto politico actual ha sido referente, como punta de lanza del cambio de pensamiento, en la
diversidad de respuestas ante las necesidades. Oscar Mercado, asesor del presidente electo®®, comenta:
“ya no vamos a dar vivienda, vamos a dar SH, utilicé el discurso de Bachelet (...) ‘necesitamos un
enfoque diferente, no se puede pretender ya una vivienda para cada familia chilena porque la gente se

comporta diferente’ (O. Mercado, entrevista, 28 de marzo 2018).
4.3.4 Implementacidn del sistema de subsidios FONAVIS
4.3.4.1 Ley FONAVIS y aplicacién

Definicion y objetivos. El FONAVIS como fuente estable de recursos instituidos estatalmente, para

subsidiar programas de VS y dirigido a la poblacién con escasa capacidad de pago. Funciona a través del
Subsidio Nacional de la VS (SVS) y estd orientado a disminuir el déficit (SENAVITAT, 2010).

El articulo 2 (Ley nro. 3647/09, 2009) establece los objetivos: (1) promover proyectos de construccién
de VS; (2) implementar el SVS dirigido a estratos mds vulnerables; (3) viabilizar la ejecucién de
programas habitacionales para sectores de pobreza y pobreza extrema; (4) fomentar la autoayuda y
ayuda mutua y; (5) captar donaciones, préstamos y aportes financieros internos y externos para VS.
Segtin el articulo 5 (Ley nro. 3647/09, 2009), los recursos serdn utilizados inicamente en subsidios para
adquisicién, construccién, ampliacién o mejora de la VS. El uso de recursos para otros gastos se

considera delito de malversacién de fondos.

Caracteristicas. Aporte estatal, sin cargo de restitucién, otorgada una vez en la vida. Solo se podrd
enajenar, arrendar o ceder la VS una vez transcurridos diez afos, e inembargable en ese tiempo. La
focalizacién territorial considera: las necesidades sociales, las caracteristicas de la demanda, el déficit
habitacional y, los planes nacionales de desarrollo (SENAVITAT, 2010).

Los componentes del financiamiento se basan en la férmula ABC. El ahorro del beneficiario, obligatorio
y como contrapartida. El bono o subsidio, monto que se determina en funcién a estratos
socioecondmicos. Y el crédito complementario, si fuese necesario, para cubrir el precio de la VS, a través

de IF reglamentadas por SENAVITAT, precautelando el interés social (SENAVITAT, 2010).

Como se dijo, la estratificacién se hace por medio de una declaracién jurada de ingresos. Determinando
el tipo de vivienda y los porcentajes de subsidio entre 15% y 95%, como se puede ver en la Figura 11.
Los montos finales de las SH serdn definidos para cada programa, en relacién a la unidad de salario
minimo (USM) y sobre éstos se aplican los subsidios. El valor de la SH considerard: “costos de
construccion; conexiones a servicios de agua, desagiie cloacal y electricidad; beneficios personales o
empresariales; y costos de gestion social” (SENAVITAT, 2010, p. 17).

# Mario Abdo, asume la presidencia el 15 de agosto 2018.
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Los programas habitacionales son de adquisicién, construccién en lote propio y conjuntos
habitacionales para grupos organizados (GO), que se detallan en la Figura 12. Las postulaciones pueden
ser individuales y, como GO, donde el SAT organiza la demanda, gestiona la obtencién de los subsidios,
hace el acompafamiento social y técnico, contrata a la empresa constructora y fiscaliza el proceso de

construccién.

FIG11: Nivel de subsidio y tipo de vivienda, segtn ingreso.

NIVEL INGRESO FAMILIAR ENUSM  TIPO DE VIVIENDA  SUBSIDIO

1 entre 3,5y 5,0 Viviendas —
Econdmicas
2 entre 2,0y 3,4 Viviendas 0%

de Interés Social

3 entre 1.0y 1,9 Viviendas 70 %
de Interés Social

4 inferior a 1,0 Viviendas 95 %

de Interés Social

Fuente: Politica de Aplicacién del FONAVIS.

FIG12: Programas del FONAVIS.

a. Compra de vivienda nueva

Adquisién de | Permite compra de una

s, .. b. Compra de vivienda usada
vivienda  vivienda nueva o usada P

c. Compra de vivienda antigua

Permite la intervencién en  a. Construccién de una vivienda
Construccién  una vivienda, en forma
en lote propio individual, en terreno del b. Mejoramiento y/o ampliacién
beneficiario vivienda propia

a. Con garantia estatal, accién coordinada con instituciones del
Estado y gobiernos locales para implementacién, identificacién,

Conjuntos elaboracién de propuestas y proveyendo infraestructura o fondos.

habitacionales

o viviendas
para GO b. Con garantia privada, accién con iniciativa del sector privado

para ejecucién de programas e identificacién de grupo meta y
beneficiarios.

Fuente: Elaboracién propia, en base a Politica de aplicacién del FONAVIS.
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4.3.4.2 Ajustes posteriores

En el 2013, se suspende la entrega de anticipos, en palabras del ex ministro Knapps, debido a que “se les
daba el 50% o toda la plata [a los SAT] y desaparecian” (F. Knapps, entrevista, 27 marzo 2018). Asi se
empieza a descubrir una serie de hechos de corrupcién, relacionados a los SAT* (Diario La Nacién,
2016; Diario Ultima Hora, 2015, 2016).

Desde 2014. Se modifican los reglamentos de los SAT y de empresas constructoras, segtin la Directora
de Subsidios Habitacionales, aumentando el control sobre los procedimientos de gestién y obra. Se
mejoran las garantias a través de pdlizas de seguro, y se incorpora un sistema de evaluacién de las
empresas. Ademds, se mejoran los estindares de habitabilidad, y se regulan los costos finales de las SH
(S. Kojima, entrevista, 20 de marzo 2018). Para el Coordinador de Transparencia, “con la tltima
reglamentacién se cierran muchos huecos que tuvo el fondo (...) en un esquema montado para facilitar

la ganancia privados y la escasez de control” (A. Sauer, entrevista, 21 de marzo 2018).

También aumenta el monitoreo de aspectos sociales, antes delegado a los SAT, necesario ante la falta de
un sistema de evaluacién social. Esto se relaciona con la focalizacion territorial en asentamientos sujetos
al PRAMTN de la SAS, en una articulacién interinstitucional, y se complementa con la reduccién al
minimo de compra de tierras. Al respecto, Sauer comenta los motivos en términos de “evitar la
especulacién, fomentando el arraigo y volviendo mds eficiente el uso de nuestros recursos” (A. Sauer,

entrevista, 21 de marzo 2018).

Se suspende la postulacién abierta y se adopta un sistema de llamados, donde cuatro veces al afo se
convoca la presentacion de propuestas de los SAT. En cuanto a la modalidad individual, también se ha
regulado, al respecto Sauer comenta: “se suspendié la emision de nuevos subsidios individuales, salvo

casos excepcionales” (A. Sauer, entrevista, 21 de marzo 2018).
4.3.4.3 Resultados del funcionamiento del FONAVIS

En el periodo 2010-2013 se evidencia la debilidad institucional. Por un lado, con la poca capacidad de
control a los SAT, procesos burocrdticos y précticas corruptas asociadas a funcionarios. Y por otra parte,
en la interaccién interinstitucional, como con el Servicio Nacional de Catastro y la superposicion de
titulos de propiedad. En cuanto al financiamiento, la baja adhesién del sector financiero y poca
capacidad de ahorro; debido a la desconfianza de la banca y al alto nivel de desbancarizacién de la

poblacién.

Una evaluacién del BID (2014) expone: (1) la cobertura limitada por alto porcentaje de subsidios en
cada nivel, beneficiando a menos familias; (2) la carencia del sistema de evaluacién social conduce a

desfocalizacién; (3) los costos de las SH también altos®’; (4) no hay integracién real de IF para el

4 “denuncia de lesién de confianza contra el SAT, recae sobre Camilo Recalde, que dejé inconclusas 321 VS (...).
Hab{a cobrado anticipos por la ejecucién de 12 proyectos en el marco del programa de FONAVIS” (Diario La
Nacién, 2016)

4 Costo unitario de SH nivel 4 USD 13.000, es decir GS 1.450.000 el m?. Segtin Revista Mandua (diciembre
2014), el precio de mercado por m?* para vivienda econémica, era GS 1.390.000
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crédito; (5) una produccién insuficiente ante el déficit?’, de 2010 a abril 2014: 9.488 subsidios*; (6) es
el mds importante programa habitacional de Paraguay a la fecha, debido a los recursos asignados® y

soluciones producidas.

Para complementar la intervencidn, se ha recurrido a la coordinacién interinstitucional y a distintos
niveles del gobierno, especialmente en terrenos e infraestructura. La complementariedad con

equipamientos o espacio publicos es apenas incipiente.

En cuanto a la gestién del financiamiento, sigue sin participar la banca. Sauer reconoce esto como una
deficiencia debido a que “debe haber una gestién mds fuerte con el sector financiero, ésa légica del ABC
[del modelo chileno] es calcado acd, pero el crédito estd faltando” (A. Sauer, entrevista, 21 de marzo
2018). Si se logra adherirlos, permitiria mayor complementariedad y dinamizacién de los proyectos. La
misma situacién respecto a la AFD, ya que en palabras de Knapps, “tendria que ser mejor porque no
estd calzado con el sistema de subsidios” (F. Knapps, entrevista, 27 de marzo 2018).

Se ha vuelto miés eficiente el uso de recursos, mejorando la productividad de la SENAVITAT. En esto
FONAVIS ha sido clave, con aproximadamente 58% de la produccién desde el 2010. En la Figura 13
se detalla la cantidad de SH entregadas a través del fondo, en comparacién con los demds programas.
Pero los problemas persisten, como la burocracia en los procesos, las viejas pricticas de corrupcién e
inclusive, la entrega de SH inconclusas. Al respecto Mora comenta: “en Aregud Pind6 entregamos casas

sin agua, sin luz, ellos tuvieron que estirar” (R. Mora, entrevista, 21 de marzo 2018).

Segtin el Mapa de Viviendas de la SENAVITAT, entre el 2011-2018 se ha iniciado la construccién de
20.835 SH a través del FONAVIS. De estos, 5.010 se ubican en el departamento Central, el 75% en
tierras sujetas al PRAMTN de la modalidad GO, como se observa en la Figura 14. Desde la Direccién
de Subsidios Habitacionales existe un reconocimiento de que “hemos avanzado muchisimo, en calidad

de viviendas, en lo que hemos entregado, pero la demanda sigue siendo muy grande” (S. Kojima, 20 de
marzo 2018).

Conjuntos habitacionales gestionados por SENAVITAT. Fuente: SENAVITAT

471.100.000, donde el 87% es de tipo cualitativo
8 E1 86% de nivel 4 para construccién de VS
4 USD 48 millones
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FIG13: Viviendas entregadas anualmente, segtin programa.

2017 3446 3268

2016 1 4356 3170
2015 1 4730 3887
2014 1 4800 265

2013 --452 1368

2012 2304053
1 L FONAVIS

2011 1383 1749
Otros programas

2010 [Z66. 2361

Fuente: Elaboracién propia, en base a Informes financieros del Ministerio de Hacienda.

FIG14: Viviendas entregadas en el Departamento Central, segiin dominio de la tierra.

0,2% M SAS 75%
19,0%
4 & Municipal 3,8%

2,0%
4 SENAVITAT 2%
3,8%
M Compra de prop privada 19%

4 Lote propio 0,2%

Fuente: Elaboracién propia, en base a Mapa de Viviendas-SENAVITAT.

Considerando las definiciones de polo metropolitano®, sub polos’!, drea metropolitana de Asuncién
(AMA)°? y zona metropolitana de Asuncién (ZOMA)*’, planteadas por Causarano (2006) en base a la
dindmica de expansién urbana de la Figura 15, nos encontramos que: ningin subsidio entregado se

ubica en Asuncién y, apenas el 17% se ubica en los sub polos. La mayoria de este total de subsidios

entregados, el 45,4% se ubica en el AMA y el 37,6% en la ZOMA.

Para Causarano (2006), el subsistema urbano de la Regién Metropolitana de Asuncién (REMA)*
refleja los déficit en: (1) funciones, gobernanza y relaciones de cooperacién y complementariedad, (2)

calidad de servicios, y (3) impactos de la urbanizacién en dreas rurales. Considerando esto, las dreas

%% Asuncién, por concentracién de actividades comerciales y de servicio, empleo publico y privado.

3! Municipios de Lambaré, Fernando de la Mora, San Lorenzo y Luque; infraestructura y servicios de apoyo.

52 Asuncién, mds sus sub polos y municipios de M. R. Alonso, Nemby, Capiatd, Limpio, Villa Elisa, San Antonio
y Nanawa.

53 El AMA mis municipios de Itaugua, Itd, Aregud, J. A. Saldivar, Ypané. Se ha excluido a Benjamin Aceval y Villa
Hayes por formar parte de otro departamento.

> Incluye el ZOMA vy otros 23 municipios.
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donde se ubican la mayoria de los subsidios son: sectores de baja
densidad, carentes de equipamientos y servicios urbanos adecuados

para el desarrollo integral de los beneficiarios.

En estos ultimos afnos han persistido los problemas, asociados a: la
carencia de sistemas de evaluacién social, con el riesgo de
desfocalizacién; la imposibilidad de intervenir integralmente, lo que
decanta en SH reducidas a la unidad de vivienda; la excesiva
burocracia y poca transparencia en el proceso, afectando la eficiencia
y dando espacio para hechos de corrupcién; la dificultad de adhesién
de IF; la ausencia de sistema de evaluacién de satisfaccién del
programa y; la poca capacidad de incidir en la planificacién y

ordenamiento territorial.

También se ha avanzado en otros aspectos. Como en la coordinacién
interinstitucional y entre niveles de gobierno, en minimizar la
especulacion de tierras y en el uso eficiente de los recursos. Ademds,
la modalidad de la intervencién estatal fomenta la cohesién social

entre beneficiarios.

FIG15: REMA y su
dindmica de expansién
urbana.

Fuente: (Causarano, 2006,
p. 58)

Este escenario nos anima a asumir que FONAVIS ha colaborado con la reduccién del déficit pero no

con la tarea de planificar los asentamientos humanos. Al contrario, y particularmente en el

departamento Central, FONAVIS ha colaborado en la expansién horizontal de la mancha urbana,

mejorando las condiciones de habitabilidad de los beneficiarios, pero sin incidir integralmente en el

habitat. Ante la urgencia, se relegando el Derecho a la Ciudad.

Impacto de FONAVIS en las condiciones de habitabilidad. Fuente: SENAVITAT
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5. CONCLUSIONES

La movilizacién del modelo chileno de subsidios, desde los afos noventa, ha permitido su llegada a
diversos paises de Latinoamérica y del mundo. Particularmente, la presente investigacién develd el
modo en que ha llegado a Paraguay, en dos momentos histéricos diferentes. En ese sentido, se han
relacionado, el campo disciplinar que estudia la movilizacién, ensamble y mutacién de politicas
habitacionales, modelos urbanos e ideas, con las caracteristicas paraguayas propias de la informalidad, y

la relacién con su precaria institucionalidad.

El andlisis desde el viaje del modelo, logré ahondar en las investigaciones sobre la movilizacién y los
impactos del mismo, en un pais desde donde no se habia estudiado. Ademds, se hace un aporte en el

estudio de las movilizaciones de politicas habitacionales, en los circuitos del Sur Global.

Desde esa perspectiva, la presente investigacién intenté indagar, conocer y comprender los procesos y
dindmicas vinculadas a las relaciones entre los agentes sociales, locales e internacionales, las instituciones,
el territorio y los circuitos de conocimiento. Todo esto, buscando responder a la pregunta: ;de qué
manera la politica habitacional paraguaya, desde un contexto de urbanizacién informal, se apropia y

logra adoptar el modelo chileno de subsidios con la creacién del FONAVIS?

Este tltimo capitulo resume, en primer lugar los principales hallazgos. Luego expone las implicancias,
las recomendaciones y tendencias futuras, ademds de considerar las limitaciones y debilidades de la

investigacion.

O, al fondo. VS de FONAVIS, al frente. Fuente: SENAVITAT

= 7 3 3

Vivienda de emergencia de TECH
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5.1 Sintesis de hallazgos

Para abordar el proceso de movilizacién, mutacién y ensamble del modelo chileno de subsidios,
considerando su llegada a un contexto casi diametralmente opuesto, la investigacién se desarroll6 en
torno a la identificacion del escenario previo y de las dindmicas relacionales entre agentes sociales, territorio y
circuitos de conocimiento que transformaron el escenario habitacional paraguayo. Para esto, se plantearon
cuatro objetivos, en torno a los cuales se presentan los hallazgos mds relevantes, en relacién a los

conceptos tedricos revisados anteriormente.

El escenario habitacional previo al FONAVIS, se caracterizé por la debilidad institucional y la
descoordinaciéon de la politica, en el paso del rol estatal de proveedor a facilitador de SH, compatible
con la instalacién del modelo econémico neoliberal (Smets et al., 2014). Esto derivé en la
desfocalizacién de los beneficiarios, una produccién insuficiente para reducir el déficit habitacional y el
crecimiento descontrolado de los asentamientos informales, tanto de tipo dominial y urbano-ambiental
(Clichevsky, 2000), coincidente con la forma de produccién del espacio urbano en Latinoamérica
(Fernandes, 2011). Debido a la incapacidad estatal de garantizar minimos sociales (Canestraro, 2013),
al clientelismo politico y los problemas de gestién urbana (Fernandes, 2011), son los privados -en

connivencia con dirigentes sociales- los promotores finales de la ciudad.

El proceso de movilizacién del modelo chileno, que decanta en la creacién del FONAVIS, tiene dos
momentos en la historia, que permiten vislumbrar maneras distintas de movilizar politicas. El primer
viaje se hace a través de un ‘mediador intencionado’ (el BID) debido a que el modelo afirma paradigmas
dominantes y es proclamado como caso de éxito (Peck & Theodore, 2010). Asi, se replica el modelo sin
contextualizarlo, especialmente en cuanto a la institucionalidad, el comportamiento del mercado
financiero, y la experiencia previa con el BNV. Esto significé un avance respecto a propuestas anteriores,
con un aumento de la productividad. Pero su fracaso implicé un mayor debilitamiento e inclusive,

amenazé la supervivencia del CONAVI.

En el segundo momento, una década después, el modelo chileno estd consolidado como un modelo a
emular, en vez de ser un modelo que expone sus aprendizajes para educar (McCann & Ward, 2012), y
llega a Paraguay, en una relacién de actores politicos locales con colectivos globales (McCann, 2011a,
2011b; McCann & Ward, 2013). Este viaje se transforma en un proceso complejo de reproduccién no
lineal, con a la mutacién y transformacién del modelo (Peck & Theodore, 2010), debido aprendizajes
multidireccionales entre el modelo, el contexto local y la experiencia del primer viaje. El modelo chileno,
se transforma en el FONAVIS y éste se vuelve fundamental en la dinamizacién institucional,

encausando cooperaciones internacionales y multisectoriales.

Considerando la implementacién del FONAVIS, el escenario habitacional se caracteriza por el
fortalecimiento institucional, la continuidad del financiamiento y el uso eficiente de los recursos;
estabilizando conjuntamente el sistema econémico y el politico (Doling, 1997). Con la participacién
multisectorial (Smets et al.,, 2014), la intervencién estatal se da de dos maneras: mediante la
construccion directa y la entrega de subsidios. FONAVIS puntualiza sus esfuerzos en asentamientos que
han pasado de la informalidad a la formalidad, con el reconocimiento legal de la tenencia (Fernandes,
2011). Principalmente, buscando minimizar los impactos sociales, econémicos y urbano-ambientales

asociados a este tipo de asentamientos (Fernandes, 2008, 2011). Existe riesgo de que resulten

50



estructuras urbanas problemdticas (Duhau, 2002), pero se insiste en el objetivo de integrarlos a la
ciudad formal, aliviar la pobreza y, reducir la violencia y exclusién social (Clichevsky, 2000). A pesar de
esto, contintian los problemas de focalizacidn, produccién insuficiente ante el déficit y, escasez de

recursos.

El FONAVIS se posiciona como la primera politica habitacional del pais, como la primera experiencia
de colaboracidén con el sector privado y, en el contexto politico actual, como referente respecto al amplio
espectro de respuestas posibles frente a las demandas sociales. En su segunda presencia en Paraguay, los
ajustes al modelo permiten mitigar algunos efectos negativos de la politica chilena, como la alta
segregacion socio territorial, la ruptura de redes sociales de los beneficiarios y la especulacién de tierras.
Contindan pendientes de resolver los problemas asociados a la desfocalizacién, el financiamiento, la
burocracia e incluso la corrupcién. Es innegable la mejora en la calidad de vida que implica una
vivienda nueva, pero al igual que en Chile, ha fomentado la expansién de la mancha urbana, el cambio
de uso de suelo rural a urbano -perdiéndose los servicios ecosistémicos y sociales asociados-, la

segregacion socioeconémica y el riesgo de efectos sociales relacionados.
5.2 Implicancias, recomendaciones y limitaciones

Implicancias. Desde el campo de estudio de la movilizacién de politica, se evidencia la trascendencia de
lo planteado por Baker y McGuirk (2017) sobre los compromisos epistemoldgicos relacionados con la
multiplicidad, la procesualidad, el trabajo y sobre todo, la incertidumbre. Debido a que las précticas
metodolégicas de sensibilidad etnogréfica, de rastreo y de revelacién de ensamblajes, generan el espacio
para la aparicién de temas emergentes, no identificados en el disefio de la investigacién. Aqui resulta
fundamental el abordaje relacional y territorial, que permite la identificacién de puntos de relacién y
circuitos por los que circulan y se formulan las politicas (Cochrane & Ward, 2012). La investigacién
aporta en el sentido de la importancia de cémo son los viajes, cémo se ensamblan en su llegada, y

quiénes lo ensamblan, como determinante en el éxito o fracaso del modelo en su lugar de destino.

En cuanto a las politicas publicas habitacionales, se reafirma que para el funcionamiento de cualquier
modelo de intervencién estatal, debe existir una correlacién entre politicas habitacionales, el modelo
politico-econémico y el rol estatal (Gonzales, 1999; Mayo, 1999). Particularmente importante en el Sur
Global, donde el desarrollo habitacional inicia con la autoconstruccién y se desarrolla con el
mejoramiento de los asentamientos, cada vez mds alejados de las oportunidades de la ciudad consolidada
(Smets et al., 2014). Esta investigacién, afade evidencia empirica respecto a que las debilidades

recurrentes son la desfocalizacion y la insuficiente produccién frente al déficit habitacional.

Y desde la informalidad, se corrobora la tendencia latinoamericana, de producir dos ciudades, la formal
y la informal (Di Virgilio et al., 2014). Donde, el Estado con su incapacidad sistémica de generar
estandares minimos, el clientelismo, la especulacién y los problemas de gestién urbana, se combinan
aumentando los asentamientos informales (Canestraro, 2013; Fernandes, 2011). Asi, la respuesta estatal

desde el enfoque curativo de regularizacién, podria agravar el problema (Duhau, 2002; Smolka, 2003).

Recomendaciones. Pensando en la continuidad del FONAVIS, el programa requiere ajustes respecto a:
(1) la complementariedad con otros programas para responder integralmente al hdbitat, debido al riesgo

de reproducir los efectos negativos de la politica chilena. (2) La estabilidad de las fuentes y la mejora de
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la gestién del financiamiento, con la complementariedad del crédito, pensando en la sustentabilidad del
programa -AFD, IF, Cooperativas-. (3) Al impacto urbano de sus intervenciones, a través de la
interinstitucionalidad y la coordinacién entre diversos niveles del gobierno, considerando por ejemplo,
la generacién de bancas de tierra. Y (4) la reestructuracién de otros programas, en funcién del

FONAVIS, mejorando la intervencidn estatal.

Se puede estimar, que si las tendencias continuan y no se actiia sobre la intervencién del FONAVIS, se
corre el riesgo de: (1) fomentar la extensién horizontal de la ciudad y su fragmentacién socioterritorial,
mids sus problemas asociados, (2) agotar las fuentes de financiamiento, poniendo en riesgo el programa,

y (3) descontinuar la primera, y hasta ahora tnica, politica habitacional del pais.

La presente tesis nos permite entregar otras lineas de continuidad de la investigacién, como pueden ser:
(1) evaluacién sobre satisfaccion residencial de las SH del fonavis. (2) La periferizacion de las politicas
habitacionales y sus impactos urbanos relacionados. (3) Evaluacién costo-beneficio sobre la ubicacién
cercanfa o lejanfa, respecto a centros urbanos consolidados. (4) Impactos sociales en conjuntos
habitacionales del FONAVIS. (5) Impactos sociales de los acelerados procesos de urbanizacién, ante la

inaccién estatal y la intervencién del mercado. Y (6) modelos de ciudad en Paraguay y el rol del Estado.

Ademds, se reconoce que esta investigacién no considerd otras preguntas: ;cémo y por qué Paraguay
elige los modelos de politica?; ;cudles son los ajustes econémicos, politicos y culturales necesarios, en
Paraguay, para abordar fuertemente la problemdtica habitacional?; ;cudles son las posibles formas de
intervencién para asentamientos legalizados en su tenencia dominial, pero no integrados a la ciudad

formal?

Limitaciones. En el transcurrir de la investigacion se han presentado diversas limitantes. Primeramente,
hay una carencia de bases de datos oficiales en Paraguay, como por ejemplo: de la cantidad, ubicacién y
situacion (arquitecténica y urbana) de asentamientos informales y/o precarios. También respecto de la
calidad, cantidad y ubicacién de servicios y equipamientos urbanos. También faltan datos de las
postulaciones y subsidios entregados, ubicacién, montos, qué considera el proyecto, complementariedad

con crédito, etc. Ademds, no existen suficientes datos cualitativos respecto al accionar del FONAVIS, de
la SENAVITAT vy la situacién habitacional en general.

En segundo lugar, no se pudo tener acceso a la evaluacién ex-post de préstamo del BID, a pesar de
haberlo solicitado por las vias oficiales y en el tiempo correspondiente. Este material era muy valioso, en

cuanto a los impactos institucionales de la operacidn, segtin varios de los informantes.

Tercero, la cercanfa temporal de la aplicacién del FONAVIS fue una limitante sobre la comprensiéon de
su implementacién e impactos. Con el aumento del uso del FONAVIS y con la masificacién, se

evidenciardn mds los impactos estimados y aparecerdn otros.

Y finalmente, la dificultad para realizar el trabajo de campo. Por un lado, en Paraguay fue imposible de
hacer un trabajo de campo paulatinamente, por lo que debido a la distancia, el tiempo se redujo a tres
semanas. Esto afectd la cantidad de entrevistados, ya que por la falta de informacién inicial de los
actores clave, se utilizé la estrategia de “bola de nieve” estando en el campo. Ademds, después del anilisis

de los datos recolectados, no se pudo volver a aclarar dudas y la comunicacién via correo electrénico se
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hizo dificil con los informantes. Por otra parte, en Chile fue dificil identificar a los actores clave, debido
a la falta de informacién documentada sobre los procesos de movilizacidn, y el acceso a los pocos actores

identificados.

Sin embargo, estas limitaciones contribuyeron al enfoque de la investigacién en ambos procesos de
movilizacién, desde el cruce de informacién entre las fuentes secundarias y los informantes clave. Lo que

permitié fortalecer los resultados empiricos en un campo inexplorado.
5.3 Reflexiones finales

La presente investigacién ha presentado una aproximacion a los procesos de movilizacién de politicas,
buscando conocer y comprender las dindmicas relacionales entre los agentes sociales, las instituciones, el
territorio y los circuitos de conocimiento, en la transicién entre predominancia de la informalidad en

Paraguay, a la implementacién del subsidio a la chilena.

Como ya se expuso, existen intereses e interesados que motivan la circulacién de modelos de politicas,
de ahi que éstas no se mueven en cualquier direccién. Por esto, se hace relevante adentrarse en la
complejidad que implica considerar los efectos de la movilizacién, en relacién con el andlisis de su
conformacién, los actores del proceso, los medios de difusién, etc. Los procesos de movilizacién de
politica, han sido claves para el desarrollo de politicas publicas en Paraguay, y ahi radica la importancia
de la investigacién. Para el éxito de estas iniciativas, es imprescindible la consideracién de aspectos
locales y su adaptacion para la implementacién, ademds de tener en cuenta las criticas de origen, ya que

a menudo, éstas no viajan con el modelo.

El FONAVIS ha sido un salto importantisimo, en cuanto a la efectividad y la continuidad de politicas
publicas, a través del fortalecimiento institucional de la SENAVITAT en estos tltimos cuatro afos.
Pero a pesar de los logros y los avances, el escenario habitacional sigue siendo preocupante y
especialmente, el estado critico de las ciudades paraguayas, en cuanto su urbanizacién y los impactos en
la calidad de vida de los ciudadanos. De este modo, es imperativo prestar atencién a la reproduccién de
los problemas asociados al modelo chileno, donde uno de los impactos de esta politica habitacional es la
generacién de nuevos problemas urbanos, sociales, etc. El Estado paraguayo persiste en su incapacidad
de intervenir en la planificacién y el ordenamiento territorial, dejando a merced e incluso, siguiendo los

lineamientos del mercado, en el uso y desarrollo de la ciudad.
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2. Publicacién de CAPACO (2004).

La noticia “Hacia una Politica Habitacional Sustentable para el pais. Diputados y directivos de
CAPACO se interiorizaron del modelo chileno”, de la Cdmara Paraguaya de la Construccidn, a la que
27 de abril del 2018

s€ encuentra

se tuvo acceso el en

http://www.capaco.org.py/v2/revista/revistasetiembre04/html/sumario_3.html,

disponible. Por lo que se adjunta.

EDITORIAL

Ing. FRANCISCO GRINO
Voluntad politica para la
descentralizacién

Ing. JORGE MORENO

HACIA UNA POLITICA HABITACIONAL
SUSTENTABLE PARA EL PAIS.
Diputados y directivos de CAPACO se
interiorizaron del modelo chileno

La sustentabilidad de
los programas es otra
de las caracteristicas

imprescindibles para

resultar exitoso.

Paraguay debe definir una politica habitacional y
luego adoptar programas sustentables, de modo a
satisfacer la demanda demografica y a la vez
ooadyuvar ala reaalvaccén del sector de las

"Que los tengan la
plena seguridad que el
compromiso asumido se
cumplird"

Hacia una politica
habitacional

Paraguay debe definir una
politica habitacional y luego

en afirmar y de la
CAPACO, qu-enes del 26 al 28 de julio pasado viajaron a Chile para interiorizarse del
esquema de uno de Ios modelos que mayor éxito ha obtenido en la regién.

los de la Comisién de Desarrollo Social,
Poblacién y VMenda Oscar Mercado (Presidente), Luciano Cabrera (Vicepresidente),
Fernando Oreggioni (Secretario), Libio Florentin (Miembro), acompafados por el
presidente de la Camara Paraguaya de la Industria de la Construccion, Ing. Jorge
Moreno, y el Gerente Gral. del gremio, Lic. Luis Gonzélez.
"Se constata ausencia del Estado en algo que es fundamental: la vivienda, siendo que
lodo se basa en el lunclonamlento del enle regulador para Ia definicién de una politica

adoptar p
sustentables.

Ing. Alberto Barrail Gatet
Una tradicién con 100 afios.

-sefialé M de la Vivienda o una
estructura similar; ya que carecemos de una Secretaria con reglas claras y funciones
especificas, que pueda definir la politica habitacional, que es lo que nosotros no
tenemos. Hace poco se realizd un congreso de cooperativas en blsqueda de esa
politica habitacional, lo cual implica que si el gobierno no es capaz de formularla, otro
sector se ocupara de hacerlo".

Segun los dalos brindados por el Ministerio de la Vivienda de Chile y la Cdmara Chilena

ya no

El diputado Mercado precis6 que basado en este sistema auto-solventado, “el nivel
estdndar construido consta de dos dormitorios con todos los servicios, una estructura
sélida y muy buena terminacién; es de un nivel general muy superior a cualquier
programa nuestro”. “Las urbanizaciones incluyen calles asfaltadas, con veredas, red
cloacal, red de agua, desagiie, sefializaciones y parquizacién. Ello es muy importante
porque es una forma de integrar estos sectores a las ciudades, ya que con nuestros
modelos se crean bolsones de viviendas con una marcada diferencia con el resto de la
ciudad, con calles de tierra, sin vereda y las casas tienen cierta caracteristica”, enfatizé
el parlamentario al precisar que "ese estandar basico completo, al Estado le cuesta unos
8.000 délares, pese a que en Chile, los costos son mucho mas elevados que en nuestro
pais".

"Hay que construir un modelo propio y para eso debemos comenzar, quizds con
problemas, al inicio, pero con una segunda generacion de leyes, porque cada una tiene
su funcién en el sistema; por ello resulta imperativo definir la politica habitacional y no
confundirla con los programas®, ratificé Mercado.

El modelo Paraguayo No obstante que los miembros de la delegacién paraguaya
consideraron un ejemplo a seguir la politica habitacional chilena, acotaron que es
necesario adaptar las bases de dicho esquema a un "modelo paraguayo”. "No
pretendemos implantar el modelo chileno, tal cual, ya que, aparentemente en el
Paraguay no tendriamos el mercado de valores preparado ni recursos para hacer lo
mismo que Chile; por ese motivo, fuimos a conocer ese programa para adecuarlo a
nuestra realidad", subrayé el gerente general de CAPACO, Lic. Luis Gonzélez. "Chile
destina el 0,6 % de su Producto Interno Bruto - unos 450 millones de délares anuales - a
la ejecucién de sus programas, mientras nosotros mendigamos préstamos y donaciones
que incluso llegan a crear situaciones conflictivas como la relativa a la donacién de la
Republica China de Taiwan", precisé el diputado Fernando Oreggioni.

detallé que "la CAPACO esta disefiando un pequefio proyecto en el cual
podamos demostrar que este sistema es vélido, ya que existen las letras hipotecarias a
tres afios y ampliando ese término para que ciertos recursos del IPS, que podrian ser
utilizados en el largo plazo, puedan utilizarse para adquirir esas letras hipotecarias, con
ello se cerraria el circulo y podriamos comenzar, aunque fuere a escala minima, un
proyecto habitacional sustentable".

mmw de la C: de la comitiva , el esquema permite
Con la ejecucion del construir, como minimo, 110.000 viviendas al afio.
Programa se hardn obras de Una herramienta fundamental del sistema chileno es el registro -llamado también "Atias
mejoramiento y de la Pobreza"-, en el cual se establecen los niveles segin las posibilidades de los
mantenimiento de la red de potenciales adjudicatarios.
Py . "Fundado en ese mapa el interesado se inscribe en el nivel de subsidio para el cual
caminos vecinales. califica. Existe un nivel basico de vivienda y, a partir del mismo, se puede ir
PECC aun?:: a medida Iqlue e:nr:vel de subsidio va disminuyendo, el aporte a hacer es mayor”,
S explicé a su vez el Ing. Moreno.
Programa de Eficienciay g cicntabilidad de los programas es otra de las caracteristicas imprescindibles para
Competitividad de la industria  resyltar exitoso. Para ello es o contar con i ieros validos, ya
de la Construccién. que la s\mp\e hipoteca -aplicada generalmente en el Paraguay-, es de muy dificil
ia, la politica habitacional chilena se sustenta en instituciones
Lq‘l‘l"ﬂymmm de mtermedlaclén financiera (IFIs), que otorgan créditos de hasta 30 afios de plazo a los
y que a su vez entregan documentus para ser negociados por las IFls en la
mpues!os de lapane rodante.  Bolsa, donde las de fondos de pensién (AFP), del
sector privado.
Costos horario
La herramienta para definir lo =]
caro y lo barato..

El Presidente de la CAPACO en compiiila de los Diputados Luciano Cabrera y Fernando Oreggloni.

"¢Por qué las AFP compran esos instrumentos?, porque son destinados al pago de la
jubilacién de sus aportantes; son fondos genuinos, a largo plazo, con la que

una parte de los fondos del IPS son colocados inclusive a la
vista; por qué esos recursos no podrian ser canalizados a este proyecto, que brinda
mayor seguridad y rentabilidad, ya que en un depdsito a la vista, tal como el nombre lo
dice, no produce un sélo guarani en concepto de interés, ya que sélo esta en la caja en
un banco y punto", enfatizé.
A su vez, el diputado Oreggioni adelanté que "mientras se implementa esto, estamos
abocados a sacar una Ley de Fondos para la Vivienda, para poder utilizar, por ejemplo,
5% de los 'royalties' que recibe el Paraguay tanto de Itaipi como de Yacyreta, porque
resulta que del 50% que le corresponde al gobierno central, se le dio el 10% al sector
vial, para obras de i Lo que ahora, es destinar el 5% para
crear el Fondo de Desarrollo de Viviendas Sociales y de ese modo, concretar las
viviendas para el 2005, ademas de contar con lo que el Estado, con su presupuesto,
otorgue a través del Ministerio de Hacienda".

" Comprometer a todos los
sectores” >

El Ing. Jorge Moreno, presidente de la
CAPACO, insté a que tanto el sector
privado como los potenciales
beneficiarios, asuman junto con el
Estado el compromiso de apoyar la
politica habitacional del pais.
"Queremos evitar, en lo posible,
algunas malas experiencias  del
pasado, para lo cual, este modelo que
involucra al sector privado, al Estado y
al futuro propietario, pretende que sean
contralor uno de otro y todos sean
celosos de la parte que le
corresponda”, remarcé.

- Lo que hace fuene al esquema de

di

La politica chilena para Ia vivienda es
indiscutiblemente exitosa, pero sobre esa base

s necesario concebir un “modelo paraguayo".

da el sistema - puntualiza a su vez el Lic. Gonzalez-, porque esa seguridad esta dada
por la hipoteca de la vivienda en si y por la garantia que la intermediaria otorga; vale
decir, existe doble garantia”.

e sociales es un sistema de control por medio de leyes; esto
prelendemos plasmar en Paraguay, ademas de crear conciencia del ahorro y la
obligatoriedad de que cada futuro beneficiario tenga un ahorro minimo para el tipo de
vivienda por el cual sera favorecido, porque el capital es otra de las fuentes del dinero
genuino®, enfatizé, al tiempo de instar a trabajar basados en propuestas sdlidas, ya que
"las criticas destructivas sélo buscan evitar que se hagan cosas nuevas".



