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Resumen!

Esta investigacion se plantea la necesidad de identificar el origen del modelo de subsidios a la vivienda social,
orientados a la localizacién y contencién urbana en Chile y México, analizando, desde una perspectiva critica,
los procesos de estructuraciéon del marco normativo y de las politicas publicas de corte neoliberal, con la
construccion del modelo de gestion territorial para el desarrollo. Para ello se plantea si es posible considerar
a la politica subsidiaria de vivienda social actual, como un modelo emulado por gobiernos latinoamericanos
para materializar la desregulacion del mercado del suelo urbano en la region. Especificamente analizan los
marcos normativos e institucionales de la politica habitacional chilena, con la implementacién del sistema
condicional de subsidios a la localizacién en México.

Palabras clave: Subsidio. Vivienda social. Chile. México.

1 Esta investigacion se enmarca en el proyecto FONDECYT Regular 1191555 “La produccién de vivienda subsidiada en ciudades
fluviales, marinas y lacustres en Chile: integracion y sostenibilidad 2000 - 2017”.
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La organizacién del mercado del suelo y los subsidios a la localizacion de vivienda como soluciones desde la politica
neoliberal en Chile y México

Resumo

Esta pesquisa levanta a necessidade de identificar a origem do modelo de subsidios a habitagdo social, visando a
localizagdo e a contengdo urbana no Chile e no México, analisando, sob uma perspectiva critica, os processos de
estruturagdo do marco regulatério e das politicas publicas. neoliberal, com a construgdo do modelo de gestdo
territorial para o desenvolvimento. Para isso, questiona-se se é possivel considerar a atual politica subsididria de
habitacdo social, como um modelo emulado pelos governos latino-americanos para materializar a
desregulamentagdo do mercado de terras urbanas na regido. Especificamente, eles analisam as estruturas
regulatdrias e institucionais da politica habitacional chilena, com a implementagdo do sistema condicional de
subsidios por localizagdo no México.

Palavras-chave: Subsidio. Habitagdo social. Chile. México.

Abstract

This research is based on the need to identify the origin of the social housing subsidy model, oriented to location
and urban containment in Chile and Mexico, analyzing, from a critical perspective, the structuring processes of
neoliberal law and public policies, with the construction of the territorial management model for development.
To do this, it is asked whether it is possible to consider the current subsidiary social housing policy, as a model
emulated by Latin American governments to materialize the deregulation of the urban land market in the region.
Specifically, they analyze the regulatory and institutional frameworks of Chilean housing policy, with the
implementation of the conditional system of location subsidies in Mexico.

Keywords: Subsidy. Social housing. Chile. Mexico.

Infroduccion

Con profundos cambios en el régimen de acumulacién y regulacidn, decantados en la conformacién de
un nuevo paradigma de desarrollo regional, los sistemas politicos y econdémicos latinoamericanos
promovieron modelos orientados a una nueva geografia econémica (Moncayo, 2002). Ejercicios respecto al
crecimiento endogeno, acumulacion flexible de capital y competitividad territorial adquirieron intensidades
diferenciadas en cada pais, debido a factores endogenos particulares y complejos. Estas nuevas reglas sobre
el régimen de acumulaciéon en el caso de Chile, por ejemplo, se traducen alternativas regulatorias
desarticuladoras del bienestar en tanto al Estado (De Mattos, 1999). Esta transicidn, originada hacia finales
de la década de 1970, desarma la orientacién econdémica de pleno empleo y mercados cerrados,
orientandose a la masificacion del consumo desde otros paradigmas (Jessop, 1999).

Ante este escenario emerge un modelo Shumpeteriano de Estado de Trabajo, con nuevas exigencias y
factores donde el Estado cede posiciones frente a los gobernados, siendo estas cesiones asumidas por
empresas privadas. La flexibilizacion del mercado, la innovacion en los procesos productivos, la emergencia
de consorcios publico-privados para generar soluciones, tradicionalmente atendidas solo por el Estado,
ingresan a indicadores inéditos de competitividad. En los casos a presentar de Chile y México, estas
transformaciones de traducen en drasticas modificaciones sobre la produccién inmobiliaria y su
financiarizacion (Cattaneo, 2011; Girén & Chapoy, 2009). Nuevas legislaciones, mas flexibles, introdujeron
cambios significativos en la estructura de propiedad del suelo y la participaciéon protagénica de nuevos
actores privados, al amparo de instituciones publicas nacionales y organismos internacionales en el control
de mercados financieros para financiar el desarrollo (Girén & Chapoy, 2009).

Para finales del siglo XX, el modelo econémico neoliberal permeé en América Latina sobre todos los
puntos de contacto entre el Estado y su poblaciéon. Las politicas de vivienda no fueron excepcidn,
expresandose una serie de efectos socio-espaciales (Imilan et al,2016). El primero de ellos es la
propietarizacion de la vivienda, que reemplaza regimenes alternativos de propiedad comunal, colectiva o
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cooperativa, imponiéndose un esquema privado de mercado formal, vinculado a la clase media. El segundo
de los efectos se caracteriza por dindmicas centrifugas de expulsidn de las clases trabajadoras hacia nuevas
periferias urbanas, fendmeno arraigado profundamente en el caso chileno. Para el caso mexicano, este
segundo elemento constituye un negocio rentable para determinadas empresas inmobiliarias, mediante el
traspaso de fondos publicos y el fortalecimiento del sistema de crédito hipotecario por Organismos
Nacionales de Vivienda, en ausencia de inversidn en infraestructura y equipamiento urbano. Esto ultimo
distinguiendo los procesos de focalizacion en el acceso a soluciones habitacionales, alejandose de la
informalidad para situarse sobre las clases trabajadoras (Imilan et al., 2016).

El sistema neoliberal modific6 la perspectiva sobre el problema de vivienda en la region,
tradicionalmente percibido como carga del Estado por ser un bien necesario y s6lido mecanismo para
contener la reproduccion de informalidades urbanas. La vivienda se transformd en una oportunidad para la
movilizacion de la economia, la sistematizacion de la politica subsidiaria y la conformaciéon de capital
politico. Con la promulgacién de la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976 (DOF, 1976), en México
se inauguraba este cambio, aunque con la nacionalizacién de la banca en 1989, comienza el apogeo de las
empresas desarrolladoras de vivienda, permitiéndole a un sector importante de la poblaciéon acceder al
crédito hipotecario.

Las politicas de vivienda en México han sido ampliamente analizadas en México (Higuera & Rubio,
2011; Isunza, 2010; Puebla, 2006; Salinas, 2016; Schteingart & Garcia, 2006; Schteingart & Patifio, 2006) y
Chile (Castillo-Fernandez, 2018; Hidalgo et al.,, 2017; Naranjo & Purcell, 2010; Ossul-Vermehren, 2018;
Rodriguez & Sugranyes, 2004; Urrutia, 2018; Yopo Diaz et al,, 2012). En este sentido, a pesar de lo que
plantea Rolnik sobre la aplicacién del modelo chileno en diversos paises en América Latina, pocos trabajos
abordan su implementacién politica-normativa (Rolnik, 2012). Lentini, por ejemplo, analiza la politica
habitacional en Chile y Argentina en la década de los noventa, de manera particular, el rol del Estado y la
reproduccién del enfoque facilitador (Lentini, 2005).

Por su parte, Rojas et al. (2013) comparan los modelos de financiaciéon de vivienda entre México, Chile
y Colombia. Un trabajo mas reciente (Imilan et al.,, 2016), ademas de analizar los efectos socio-espaciales en
Santiago de Chile, Ciudad de México y Londres, discute la crisis de la vivienda social. Sin embargo, a pesar
de que mucho se ha escrito sobre la politica de vivienda en Chile, resulta sorprendente que la reproducciéon
del modelo en México a fines del siglo XX, y de manera particular con los gobiernos de alternancia (2000-
2012), se haya adoptado a sabiendas de las consecuencias inicialmente descritas.

Resulta evidente que el éxito del modelo de politica de vivienda reproducido en distintos paises
latinoamericanos esta en funcién de la reproduccion del capital y no en sus resultados sociales. Como
ocurrid con el modelo de privatizaciéon de los Fondos de Pensiones. Rolnik plantea la influencia del modelo
de vivienda chileno sobre otros paises de la regidn:

Se ha encomiado al modelo chileno como una de las mejores practicas por su transparencia, por la
escala del traspaso del suministro de viviendas a proveedores del sector privado (considerados mas
eficientes y eficaces que el gobierno para abordar la diversidad de la demanda de vivienda) y por
dirigirse a los pobres. El modelo se ha duplicado ampliamente en América Latina (Brasil, Colombia,
Costa Rica, Ecuador, El Salvador, Guatemala, México, Panam3, Pert y Venezuela (Rolnik, 2012, p. 14-
15).

Desde esta perspectiva, el manuscrito propone una revision sobre la evolucién de los procesos de
subsidiarizacién econémica detonantes de un modelo permanentemente examinado, como el chileno, pero
carente de experiencias comparativas de matriz politica y racionalidad econémica. Ciertamente, el
denominado modelo chileno establece patrones de integracion entre el Estado y agentes privados, siendo
cuestionable el sentido reproductivo de la propiedad habitacional como generadora de ciudad. Pero ;cuales
son sus limites?, ;por qué es comparable con la experiencia de México?, ;qué tipo de urbanizacion establece
este modelo de provision de viviendas? Entendiendo que ni la gentrificacién ni la segregacién pueden
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explicar la totalidad de las contradicciones del desarrollo de un espacio neoliberal, estas cuestiones podrian
aportar a una discusion conceptual y tedrica respecto a los resultados espaciales de estas politicas en ambos
paises.

La evolucion de las politicas de fomento a la vivienda social en Chile y México

El texto constitucional mexicano de 1917 contiene el primer antecedente de derecho a la vivienda en el
mundo, al reconocer en su articulo 123 la obligacién de los patrones de toda negociacién agricola, industrial,
minera o cualquiera otra, para proporcionar a sus trabajadores -habitaciones cdmodas e higiénicas-,
limitando el monto del valor del arriendo a pagar por éstos (EUM, 1917). Sin embargo, no es sino hasta 1983
que una reforma constitucional reconoce expresamente el derecho a la vivienda en México, agregando que
esta deberd ser digna y decorosa. En este sentido, el caso chileno es divergente, al no considerar en su orden
juridico un reconocimiento expreso del derecho a la vivienda. A pesar de ello, desde la éptica del Derecho
Internacional, este reconocimiento es indirecto, conseguido con la adhesion del Estado chileno en 1971 al
Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (Naciones Unidas, 1976), el cual
reconoce el derecho a la vivienda adecuada (Ver tabla 1).

Como un esfuerzo para brindar soluciones practicas al problema de los asentamientos precarios en los
albores del siglo XX, la influencia del higienismo europeo se hizo sentir en Latinoamérica. En ambos paises
emergen legislaciones que intentan palear las condiciones insalubres de la vivienda de los mas pobres,
siendo menos sustancial en el caso de México, con ocasion de la revolucion.

Otra coincidencia temporal relevante esta en el fomento a la vivienda en alquiler, que surge como
paliativo a los movimientos obreros que tuvieron auge en la década de 1920, no solo en las naciones
estudiadas, sino en otras latitudes de la regién y el mundo. En esos afios se consolid6 un sélido modelo
donde las instituciones publicas jugaron un rol protagdnico en el fomento a la habitacién popular,
asumiendo las entidades gubernamentales un papel activo para aumentar el parque de vivienda,
desplazando a otras instituciones como la iglesia catdlica en el caso de Chile. En este periodo hay una
promocién directa del Estado, mediante un modelo de nacional-desarrollista que procura Ila
institucionalizacién de la financiacién a través de organismos publicos y se expresa en la fundacién de la
Caja de Habitacion Popular en Chile y el Banco Nacional Hipotecario Urbano y de Obras Publicas en la nacién
norteamericana.

La segunda mitad del siglo XX avizoraria grandes cambios para los dos paises latinoamericanos, al
tiempo experimentar una demandad de vivienda que toma nuevas proporciones, para lo cual Chile
consolida el fomento a la vivienda a través de la creacion de la Corporacién de Vivienda (CORVI) en 1953 y
México responde en primer lugar ofreciendo soluciones habitacionales para su naciente burocracia. En la
década de 1970, se crea el Instituto del Fondo Nacional de Vivienda para los Trabajadores (INFONAVIT), el
Fondo de la Vivienda del Instituto de Seguridad y Servicios Sociales de los Trabajadores del Estado
(FOVISSSTE), asi como el Fondo de Operacién y Descuento Bancario a la Vivienda (FOVI), que consolid6 el
modelo desarrollista con la promulgacién de la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976 (DOF,
1976) y la sucesiva creacion del Fideicomisos publicos para la promocion de la habitacién popular durante
el siguiente decenio.

Por su parte, en Chile se instituyd en 1979 la Politica Nacional de Desarrollo Urbano que, bajo dictadura
militar, fue considerada como la primera etapa de reformas neoliberales, que se complementaron en 1983
con una serie de iniciativas que consolidarian un modelo centrado en la privatizacion de la provisién de
servicios basicos, incluidos el fomento a la vivienda, que a la par acrecenté los movimientos urbano-
populares (MINVU, 2014). La cesién del control sobre la provisién de vivienda social en México adquiri6
formas distintas dado el contexto politico disimil, ahi la cesién ocurri6é durante la década de 1990 a través
de reformas a su constitucién y alas leyes del INFONAVIT (GF-CDEMX, 1972) y el reglamento del FOVISSSTE
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(GF-CDEMX, 2015b), que terminaron cediendo a un pufiado de grandes inmobiliarias, el control casi
absoluto de la producciéon, fomento, financiamiento y estrategia de vivienda social (Ver tabla 2).

Por tltimo, la politica subsidiaria fue perfecciondndose durante los primeros afios del siglo XXI por ambos
paises para la dotacién de apoyos gubernamentales condicionados por la localizaciéon de la soluciéon
habitacional. En México inicia con los llamados subsidios al frente en 2007, a través del Programa de Esquemas
de Financiamiento y Subsidio Federal para Vivienda. La politica chilena de subsidio a la localizacién de
vivienda inicia en cambio en 2006, con el Programa Fondo Solidario de Vivienda (Ver tabla 1).

Tabla 1 - Iniciativas estatales de politicas de vivienda comparables entre México y Chile

México Chile
Caracteristica  Iniciativa / Instrumento Ano de Iniciativa / Instrumento Ano de
medida Legal implementacién medida legal implementacién
Promocién de  Promocién de Ley sobre 1906 Promocién de Leyde 1906
Vivienda la Vivienda Casas de la Vivienda habitaciones
higiénica higiénica Obreros y higiénica obreras
Empleados
PUblicos
(Aplicacion
local)
Obligacién Constitucion 1917
por los Federal
patrones
para otorgar
vivienda
cémoda e
higiénica a
NUS
frabajadores
Fomento a la Construccion  De facto 1925-1940 Movimientos Ley de 1925
vivienda en de vivienda de Habitaciones
renta de bajo costo arrendatarios  Baratas
en dreas
centrales
para arriendo
a poblacién
obrera
Produccion de Sistema de Articulo 123 A partirde 1940  Protagonismo  Leyes de Década 1930
vivienda promocion constitucional del Estado Fomento de
encabezada estatal como agente la Edificacion
por el Estado directa dominante en Obrera, Ley
modelo del General de
"nacional Urbanismo y
desarrollismo”. Construccion
Creacion de
la Caja de
Habitacion
Popular
Fondo publico  Produccién A partir de 1949  Préstamos Plan Nacional Década de 1940
para de vivienda para viviendas de Vivienda
financiamiento para clase populares
de vivenda media/baja
Movimientos Movimiento De facto Décadas 1960- Movimientos De facto 1956-1990
sociales porla Urbano 1980 de pobladores
vivenda Popular
(continua)
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Tabla 1 - Iniciativas estatales de politicas de vivienda comparables entre México y Chile

(conclusidn)
México Chile
Caracteristica Iniciativa / Instrumento Ano de Iniciativa / Instrumento Ano de
medida Legal implementacién medida legal implementacion
Institucionalizacion  Creacién de Ley de 1972 Creaciéndela Leyde 1953
del fomento a la INFONAVIT y INFONAVIT y Corporacién de Construcciones
vivenda FOVISSSTE Ley de los la Vivienda y urbanizacién
Trabajadores al (CORVI)
Servicio del
Estado
Modelo Promulgacién Ley Generalde 1976 Politica de Politica 1979
desarrollista de de Ley General Asentamientos Desarrollo Nacional de
vivenda de Humanos Urbano Desarrollo
Asentamientos Urbano
Humanos
Repliegue del Eliminacion de De facto 1983 Segunda etapa  Constitucion 1983
Estado en el subsidios a la de reformas Nacional
Fomento a la vivienda social neoliberales
vivienda social
Derecho a la Reconocimiento Reforma 1983 Reconocimiento Articulo 11 del  Adhesion en
vivenda constitucional constitucional indirecto de la Pacto 1971
de la vivienda vivienda Internacional
dignay adecuada de Derechos
decorosa como Econdmicos,
derecho Sociales y
Culturales
Privatizacién en El estado De facto 1990 Consolidacién De facto 1990
produccion de materializa de modelo
vivienda social créditos neoliberal,
hipotecarios a politica
través de centrada en
grandes subsidios a la
constructoras demanda.
(GEO, URBI,
ARA, etc.)
Produccion masiva |niciativas de Reforma a Ley 2000 Politicas de De facto 2010
de vivienda social  gestion pUblico- de INFONAVIT reconstruccion
privadas para la y Ley de los post 27F. Rol
creaciéon de Trabajadores al radical de
nuevas Servicio del agentes
centralidades Estado privados para la
urbanas en la provision de
periferia, vivienda con
Combinacion apoyo de
de subsidios fondos estatales
enfre
instituciones
federales y
locales
Subsidios a la Definicién de Programa de 2011 Subsidio Programa 2006
localizacién Perimetros de Esquemas de diferenciado a  Fondo Solidario
Contencién Financiamiento la localizacién,  de Vivienda

Urbana

y Subsidio
Federal para
Vivienda "Esta
es tu casa"

con apoyo para
la adquisicion
de terrenos

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Hidalgo (2005) y Garcia (2010).
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Tabla 2 - Iniciativas estatales de politicas de vivienda no comparables entre México y Chile.

México

Caracteristica

Iniciativa / medida

Instrumento Legal

Ano de
implementacién

Construccion de
Grandes conjuntos de
seguridad social

Vivienda social en
alquiler

Creacién de
Fideicomisos para

Produccién de vivienda para clase media
burocrdtica

Financiamiento combinado (fondos
federales y externos) para construccion de
vivienda social

Fideicomiso de Habitaciones Populares
(FJHP) y Fideicomiso Fondo Nacional de

De facto

De facto

Ley Orgdnica de

1940-1960

Década 1960

1981 (FHP) y 1985

f f ivi BANOBRA FONHAP
O”Te” © avivienda Habitaciones Populares (FONHAPO) © S (FO ©l
social
Transito a la nocién de
vivienda-derecho por Privatizacién en la produccion de vivienda Reformas a Ley del 1990
! 2 P IMSS y Ley del ISSSSTE
vivienda-mercancia
Apertura en el Se legaliza la desafectacion de tierra de Reforma
. . . o 1992
mercado del suelo propiedad social a privada constitucional
Financiarizacién Nueva Ley General
privada de la vivienda Reforma Urbana de Asentamientos 2012
social Humanos
Programa de
Esquemas de
Vivienda social Incorporacién de caracteristicas de Financiamiento y 2007
sustentable sustentabilidad para Subsidio Federal para
Vivienda "Esta es tu
casa”
Chile
Caracteristica Iniciativa / medida Instrumento Legal Afo de

implementacién

Déficit de vivienda
para clases
desfavorecidas

Desregulacién en el
uso de suelo

Privatizacién de la
provisién de servicios,
descentralizacion de
politica social

Fin de la dictadura,
gobiernos de centro-
izquierda

Iglesia catdlica y empresas privadas a cargo
del aprovisionamiento de vivienda social

El suelo es un bien no escaso, se diluye la
regulacién de su uso

Segunda etapa de reformas "neoliberales"

Se consolida el modelo neoliberal, la crisis
de la vivienda se asocia a la expansion
masiva de su acceso. Gasto publico
destinado a politicas subsidiarias a la
demanda. Movimientos de pobladores y
"tomas" como solucién habitacional de
poblacién de menor ingreso
(autoconstruccion con asistencia del
Estado)

De facto

Politica de Desarrollo
Urbano

Constitucion Chilena

Constitucion Chilena

Antes de 1953

1979

1983

1990

Fuente: Elaboracién propia con informacion de Hidalgo (2005) y Garcia (2010).
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El origen de las politicas subsidiarias a la localizacion de vivienda social

La OCDE (2013) reconoce los avances registrados a inicios del siglo XXI en Chile en el acceso a la
vivienda, identificando en las politicas subsidiarias e inversiéon en infraestructura urbana dos factores
relevantes en este proceso. En México, una politica de magnitud mayor en el fomento a la vivienda de clases
medias y bajas se trazé durante la década de 1990 junto a un discurso orientado a la absorcién de una
demanda habitacionalmente insatisfecha. E1 INFONAVIT, principal promotor estatal, adquirié en este
periodo nuevas funciones como facilitador, cediendo el control de la produccién de vivienda social a grandes
consorcios inmobiliarios, accién recomendada por instituciones de alcance global (Banco Mundial, 1994;
Garcia, 2010; Puebla, 2006). Chile experimenta de igual forma una resignificacién del Estado en su
participacion dentro de la producciéon inmobiliaria, intensificado con la inserciéon de nuevos dispositivos
legales enfocados en simplificar el acceso a fuentes de financiamiento (Cattaneo, 2011).

El resultado de lo anterior en México se materializ6 en una expansién urbana sin precedentes, ligada a
la reduccidn significativa de la densidad en areas centrales, donde de 2006 a 2013, 46 de las 59 zonas
metropolitanas del pais edificaron el 70% de las viviendas nuevas en las periferias, siendo el 90% de ellas
de tipo unifamiliar. La falta de accesibilidad a las nuevas viviendas se sumo a lo anterior, provocando los
registros mas altos de vivienda desocupada de la OCDE, con el 14.2%, una cifra aun superior a paises
severamente afectados por la burbuja inmobiliaria de 2009 como Espafia, Irlanda y Portugal (OCDE, 2013).

Ante este escenario, el Gobierno mexicano plante6 una serie de estrategias como la Politica Urbana y
de Vivienda de 2013 (EUM, 2013) y el Programa Nacional de Vivienda 2014-2018 (EUM, 2014), donde la
subsidiariazaciéon como politica adquiere protagonismo bajo las figuras de Hipoteca Verde, Desarrollos
Urbanos Certificados, Perimetros de Contenciéon Urbana (PCU) y la extension del subsidio habitacional
dentro del programa NAMA (Acciones de Mitigacién Nacionalmente Aceptadas, por su sigla en inglés), estas
ultimas formuladas en el contexto de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climatico.
De igual manera, se vincul6 esta politica al Programa de Consolidaciéon Urbana y Habitacional, destinado a
la produccién de un parque habitacional orientado a disminuir eventuales impactos ambientales, asif como
un conjunto de medidas orientadas a la contencion de la expansién horizontal de las areas urbanas del pais.

La nocidon de subsidio segun la legislacion en Chile y México

La construccion de las definiciones legales del concepto subsidio, ofrecidas por las normas mas
adelante analizadas para ambos paises, aporta una aproximacién a la visiéon politica de las soluciones
habitacionales para poblacién socioeconémicamente vulnerable. El analisis y comprension de los glosarios
incorporados a la reglamentaciéon de los programas subsidiarios y la normativa de ellas derivada,
constituyen una fuente relevante para tal propésito.

Las reglas de operacién del Programa de Esquemas de Financiamiento y Subsidio Federal para
Vivienda “Esta es Tu Casa”, utiliza el término subsidio federal definido como el “monto del apoyo econémico
no recuperable que otorga el Gobierno Federal a los Beneficiarios del Programa, de acuerdo con los criterios
de objetividad, equidad, transparencia, publicidad y temporalidad, para que lo apliquen en una soluciéon
habitacional” (CONAVI, 2009). Por su parte, la legislacion chilena, mediante el Decreto 174 de 2005,
reconoce al Subsidio Habitacional como “ayuda estatal directa, que se otorga por una sola vez al beneficiario
sin cargo de restitucién por parte de éste y que constituye un complemento del ahorro que necesariamente
debera tener el beneficiario, destinado a proporcionar una solucidn habitacional a familias que viven en
condiciones de vulnerabilidad” (MINVU, 2005). El Programa Fondo Solidario de Eleccién de Vivienda, a
pesar de carecer de un glosario de términos, se refiere a la diferenciacién por localizacién, equiparando el
concepto de subsidio con el de subvencidn, ambas figuras juridicas distintas, pues mientras la primera se
refiere a una ayuda estatal de caracter asistencial, el segundo concepto tiene un campo de aplicacién dirigido
al fomento de actividades econdmicas donde el Estado posee una obligacién legal (Flores, 2011). Estos
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elementos son el cardcter pecuniario, el objeto asistencial y el origen estatal del recurso, coincidentes con
el destino de los aportes hacia una solucién habitacional y en la modalidad de entrega sin restitucion de los
montos otorgados por parte de quienes los adjudican (GF-CDEMX, 2015a).

Politica de subsidios en México

La politica de subsidios a la vivienda en México sigui6 los pasos del modelo chileno basado en la
produccién masiva de vivienda social a partir de agentes inmobiliarios privados (Rolnik, 2012). Este
proceso facilité que los subsidios habitacionales sustentaran este sector econdmico, al facilitar el traspaso
de recursos publicos a entidades privadas, mitigando riesgos inherentes a esta actividad y generando
beneficios directos a los desarrolladores (Hidalgo et al., 2016).

Para el caso de México, son escasos los estudios que se acerquen al tema, por ser una politica de reciente
implementacidn. Este proceso de reformas coincide temporalmente con la desaparicion de la Secretaria de
la Reforma Agraria y la creacion de la Secretaria de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano (SEDATU) y la
Comision Nacional de Vivienda (CONAVI). Trabajos como los realizados por Martinez (2017) y Rivero et al.
(2018), asi como el estudio sobre criterio de entorno para la vivienda social en México del Centro Mario
Molina (2016) y el elaborado por la Escuela de Graduados de Disefio de la Universidad de Harvard (Forsyth
et al, 2016), incorporan a su andlisis la reestructuracién normativa, institucional y conceptual de los
parametros locacionales para la construccién de proyectos de vivienda social.

Esta es tu casa, el diseno del nuevo modelo financiarizacion de vivienda

La politica de subsidios durante los gobiernos de alternancia politica en México (2000-2012),
estuvieron enfocados en facilitar el acceso a hipotecas a partir de “mecanismos de mejora de vivienda, auto
construccién, remodelacién y mejora de materiales” (Correa-Lopez, 2014, p. 19). Los subsidios federales a
la vivienda fueron canalizados a las principales empresas constructoras de vivienda social (GEO, URBI, ARA,
HOMEX). Durante ese periodo el fomento a esta produccidén habitacional con participacién privada es
considerado un importante motor parar la economia nacional (CIDOC/SHF, 2015).

De los instrumentos de financiarizacion disefiados para estas operaciones, destaca el denominado Esta
es tu casa (CONAVI, 2007) que, desde 2007, incorpora en sus reglas de operacion elementos locacionales en
la provision de subsidios. Desde 2011, el monto del subsidio se computa a partir del equipamiento,
ubicacidn, tipologia de vivienda, densidad y superficie de espacio habitable que las unidades habitacionales
en oferta posean, entregandoles un puntaje segun estas particularidades. Por otro lado, se consideran
aspectos de competitividad y equipamiento de areas libres, la red de transporte publico y las ecotecnologias
utilizadas para reducir el impacto ambiental de la vivienda (CONAVI, 2011).

El esquema del programa “Esta es tu casa”, presenta relevantes similitudes con el Fondo Solidario de
Eleccidon de Vivienda en Chile de 2012 (MINVU, 2011). El FSV establece una diferenciacién comunal del
monto del subsidio, asignando montos menores a las comunas ubicadas en la Region Central, ademas de
condicionar la aplicacidn del subsidio al emplazamiento de vivienda en areas urbanas, dentro del territorio
operacional de empresas sanitarias, con acceso a vias de comunicacion local, servicios de salud, educativos,
y transporte publico.

Los defectos en la politica de vivienda social en México, se agudizaron a partir de la administracién de
Vicente Fox (2000-2006) (Correa-Lopez, 2014), instrumentada desde el INFONAVIT y el FOVISSSTE, las dos
principales agencias hipotecarias paraestatales. El gobierno mexicano, en un intento por detener el
crecimiento expansivo de las ciudades, agudizado sobre todo en los primeros afos de la década anterior,
establecid barreras regulatorias a partir de la definiciéon de limites de crecimiento urbano (Salinas, 2016;
Forsyth et al,, 2016).
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El Plan Nacional de Desarrollo 2007-2012 propuso una politica orientada a ampliar su volumen
habitacional desarrollando mecanismos de financiamiento para al sector privado de la construccién (CFP-
CDEMX, 2007). Para ello emprendié modificaciones politicas a la Comisién Nacional de Vivienda, buscando
promover la movilidad habitacional en la poblacién con menores ingresos dentro del mercado laboral
formal. Con la promulgaciéon del Programa de Esquemas de Financiamiento y Subsidio Federal para
Vivienda (MINVU, 2007), se pretendi6 generar soluciones habitacionales cofinanciadas entre instituciones
crediticias y aportaciones gubernamentales, como los “Subsidios al frente”, entregados de manera directa
al beneficiario para la adquisicién de vivienda nueva o usada, la autoconstruccién o su mejoramiento
(CONAVI, 2007). Ademas, impuso medidas para la diversificacién de los riesgos para inversionistas
privados, priorizando este beneficio a familias con ahorros personales previos. Este instrumento no
consideraba criterios locacionales para la entrega del subsidio, sin embargo, puede considerarse la base
normativa del Programa “Esta es tu casa”.

Este programa ejecutaba unos primeros criterios de localizacidn, condicionando la entrega de
subvenciones para predios dotados de servicios, aumentando en un 20% el monto del subsidio para
soluciones habitacionales que cumplieran con parametros de sustentabilidad o verticalidad, sin precisar su
consistencia y caracteristicas de suficiencia.

Para 2008, la modificaciéon a las Reglas de Operacién del programa de subsidios mexicano (CONAVI,
2009), present6 como principal cambio el establecimiento de montos diferenciados para el otorgamiento
del subsidio dirigido a proyectos denominados Vivienda Nueva Sustentable, dejando a criterio de la CONAVI
la categorizacion de los parametros y la verificacién de su cumplimiento. La denominacién de Vivienda
Nueva Sustentable permanecié Unicamente para el ejercicio 2008, elimindndose al afio siguiente al
establecer que se privilegiaran las soluciones habitacionales que cuenten con parametros de
sustentabilidad definidos por el Comité Técnico de Evaluacion, integrado por representantes de las
entidades de gobierno.

Las modificaciones a las reglas de operacion del programa en 2011 suponen los primeros cambios
significativos al ordenamiento (CONAVI, 2011). Primero incluye a la figura de los Desarrolladores de
Vivienda Social y Ejecutor Social como entidades incorporadas a los esquemas de financiamiento.
Reglamenta, ademas, la Produccién Social de Vivienda Asistida, instrumento para el asesoramiento y
produccién de soluciones habitacionales de caracter social con participacion privada. Asi mismo, establece
montos diferenciados para los subsidios en funcién a la tipologia de los proyectos habitacionales,
priorizando la verticalizacion residencial y el financiamiento para mejoras en viviendas usadas, todas
condicionantes indirectas ligadas a la localizacién. Por ultimo, crea la figura de los Desarrollos Urbanos
Integrales Sustentables (DUIS) como modelo de intervencién urbana sujeta a objetivos de minimizacién de
los efectos medioambientales en la produccién habitacional.

Para 2012, las reglas de operacion del programa de Esquemas de Financiamiento y Subsidio Federal
para Vivienda “Esta es tu Casa” se reformulan de manera substancial, organizando la dotacién de recursos
a partir de un sistema de puntaje regido por las condiciones de localizacién y sustentabilidad del entorno
para cada proyecto habitacional. Este mecanismo considera el valor de la residencia y delimita los montos
del subsidio con acuerdo a variables de equipamiento, redensificacién y competitividad. Criterios como la
existencia de establecimientos educativos de nivel basico y de salud, equipamiento, areas libres y
accesibilidad, la densidad poblacional, e incorporaciéon de ecotecnologias en los proyectos de vivienda
también son asociados a estos programas.

En 2013, una nueva modificacion a la normativa incorpora a la nueva Secretaria de Desarrollo Agrario
Territorial y Urbano (SEDATU), mandatada como entidad publica responsable de convocar, integrar y
coordinar la certificacion de los proyectos de vivienda DUIS, ademas de la determinacién del segundo
contorno urbano (S3), de acuerdo con el radio de cobertura de una escuela de nivel secundaria (SEDATU,
2013).
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La Politica Urbana y de Vivienda de 2013, supuso una modificacién sustancial a la regulacion de los
subsidios a la localizaciéon en México, a partir de la elaboracién de un modelo geoestadistico para la
definicion de los perimetros de contencién urbana (PCU) para las 384 ciudades que conforman el Sistema
Urbano Nacional (SUN), seleccionadas segtin densidad y utilizando como criterio aquellas con 15 mil o mas
habitantes (CONAPO, 2012). Empleado por el gobierno federal, el instrumento define los subsidios a la
vivienda con la intencién de identificar su mejor ubicacién respecto a la proximidad con fuentes de empleo
y servicios, divididas en tres categorias: U1, U2 y U3 donde la primera subdivisién se integra por areas
urbanas consolidadas, la segunda por un radio en torno a esos poligonos y la tltima se define por el borde
envolvente a centros de trabajo y un contorno que rodea las areas U2.

Parte de los cambios incorporados a las operaciones del programa “Esta es tu casa” esta referido a la
extension de soluciones habitacionales con estandares de sustentabilidad vinculados a programas como
NAMA, creados por la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas para el Cambio Climatico, orientados a la
eficiencia en el consumo de recursos. La fortaleza de esta agregacién esta en la extension del subsidio dentro
de los poligonos delimitados por el Programa de Consolidacién Urbana y Habitacional (PROCHURA). Esta
condicion también se repite para predios inscritos en el Registro Nacional de Reservas Territoriales
(RENARET), siempre que la solucién habitacional no se localice en zonas con indices altos de vivienda
abandonada. La aplicacion del subsidio es prioritaria para poblacion considerada en pobreza
multidimensional segtin el Consejo Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social siendo
relevantes las dimensiones involucradas en derechos sociales, como vivienda y servicios.

Transformaciones de relevancia sobre este sistema se instituyen para favorecer la incorporacion de
mecanismos de fomento a la formalidad, a partir del presupuesto fiscal. Mediante el “Programa Crezcamos
Juntos” se establecieron condiciones para la obtencion de hipotecas en la banca comercial, posibilitando la
adquisicién de viviendas ubicadas fuera de los limites PCU, cuando el valor de esta fuera inferior a 200 veces
el Salario Minimo. Este cambio orientd sus parametros con los objetivos establecidos en la Cruzada Contra
el Hambre, paquete de medidas destinadas a mitigar la pobreza extrema. La extension del subsidio también
procedid sobre los poligonos identificados por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) como Zonas de
Atencion Prioritaria (ZAP), caracterizados por grados tipificados como alto y muy alto de marginacion
(SEDATU, 2014).

La politica subsidiaria en 2016 se alinea al Programa Nacional de Vivienda 2014-2018, asi como al
Programa Sectorial de Desarrollo Agrario, Territorial y Urbano. Para este ultimo se disefia el subsidio
adicional vinculado a la localizaciéon de vivienda social, denominado “Programa de Consolidacién de
Reservas Urbanas” de 2017. Destinado a otorgar apoyos econdémicos para la adquisicion de suelo
intraurbano en proyectos desarrollo de vivienda social vertical, constituye un aporte adicional a los
ofertados por SEDATU -cuyos montos responden a un sistema de puntaje- por un maximo de 50% para
proyectos ubicados en la Ciudad de México; e impone, como requisito en el dltimo perimetro urbano (U3),
la inclusion del Sistema Integral de Autobus Intraurbanos de Transito Rapido (BRT). En la instrumentacion
de este subsidio se privilegian proyectos urbanos en los poligonos ZAP para poblaciéon con pobreza
alimentaria extrema, asi como en municipios donde opere el Programa Nacional para la Prevencién Social
de la Violencia y la Delincuencia. En el marco de este paquete de reformas, el Programa de Acceso al
Financiamiento para Soluciones Habitacionales prioriza subsidios a la vivienda para poblacion vulnerable
no relacionada directamente con aspectos econémicos -mujeres en situacion de victimas, personas con
discapacidad y jévenes.

Los instrumentos de subsidio a la vivienda en Chile

En 2001, el Gobierno Chileno a través del Ministerio de Vivienda y Urbanismo (MINVU), sanciona el
Decreto Supremo 155, creador del Fondo Solidario de Vivienda (FSV). El objetivo de esta politica esta en
generar soluciones habitacionales para familias de escasos recursos dentro del mercado de la vivienda
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formal, mediante un esquema de financiamiento combinado entre subsidio base, subsidios
complementarios, ahorros propios y, en algunos casos, hipotecas otorgadas por la banca (MINVU, 2001).

Con la reglamentacién de 2005 -Decreto Ley 174-, el FSV incorpora parametros de diferenciacion en la
politica subsidiaria vinculada a la localizacién de viviendas. Para ello, desarrolla un sistema de puntaje para
la selecciéon de sus beneficiarios considerando factores de evaluacién de la vivienda y del entorno. La
localizacidn, el punto fuerte de esta evaluacion, considera la conectividad directa con la red vial existente,
proximidad a servicios de transporte publico, ademas de equipamientos educacionales y de salud (MINVU,
2005).

Para 2006, el Decreto 226 modifica al FSV, creandose el Subsidio Diferenciado a la Localizacién (SDL)
como subvencién adicional para la adquisicion de terrenos, condicionado a los requisitos establecidos por
los factores de evaluacién de localizacion ya descritos, incorporando requerimientos de localizaciéon en
areas urbanas reconocidas por los instrumentos de planificaciéon territorial locales, factibilidad sanitaria,
existencia de una red vial y acceso a la red de transporte publico (MINVU, 2006). Para 2007, un segundo
ajuste extiende este beneficio para la adquisicién de viviendas existentes, asi como para la habilitacién de
terrenos, siempre que cumplan con los factores de evaluacién del entorno correspondientes (MINVU, 2007).

Luego de cinco afios de funcionamiento, con el Decreto Supremo 49 de 2012, el FSV es redisenado,
denominandose Fondo Solidario de Eleccién de Vivienda. Esta norma considera al SDL como un instrumento
de financiarizacién adicional al Subsidio Habitacional para la adquisicién o construccién de viviendas, este
ultimo condicionado en su cuantia a la comuna donde se localice el proyecto, asignando montos menores
en las comunas ubicadas dentro la Zona Central del pais. Por otro lado, focaliza los alcances del instrumento
a la poblacion considerada entre el 40 y 90 por ciento mas vulnerable a nivel nacional. Ademas, prioriza su
aplicacion sobre nuevos proyectos habitacionales o como complemento al pago del precio de vivienda
construida dentro del drea operacional de una empresa sanitaria, con acceso a vias de comunicacion local,
servicios de salud, educativos y a la red de transporte publico. En el &mbito rural, se materializa con el
funcionamiento del subsidio a la factibilidad para areas no urbanas, promoviéndose para proyectos
ubicados a no mas de mil metros de distancia sobre el limite urbano mas cercano y a menos de 100 metros
de una vialidad de servicio o de rango superior existente (MINVU, 2011).

En 2015 el decreto numero 105 modifica las reglas de aplicaciéon del Programa Fondo Solidario de
Eleccion de Vivienda reconociendo nuevamente al SDL como complementario (MINVU, 2015).
Adicionalmente incluye como requisitos de localizacion, la existencia de equipamiento comercial, deportivo
o cultural, asi como de area verde cercana a la ubicacion del terreno o el emplazamiento de la vivienda a
adquirir. La ultima modificacién que registra este programa tiene lugar con la promulgacién del Decreto 22
de 2017, que distingue montos superiores para el subsidio de factibilidad cuando se trate de proyectos
ubicados en comunas con baja densidad poblacional como las localizadas en las regiones de Aysén y
Magallanes (MINVU, 2017).

Conclusiones

El mercado de la vivienda se ha integrado a los circuitos financieros a partir de la participacién de
empresas multinacionales en este proceso, trayendo consecuencias considerables sobre los propietarios
individuales de la tierra (Rolnik, 2012). En México, esto se acenttia en los propietarios colectivos, pues es en
los ntcleos ejidales donde se materializa la afectacion en la continuidad de sus actividades econdmicas con
la enajenacion de actividades productivas. Rolnik (2012) se refiere especificamente a los casos de Chile y
México, donde se produce un efecto centrifugo de los valores del suelo en sus principales ciudades. Este
proceso fue apalancado con el repliegue del Estado en esta tarea, mediante el establecimiento de politicas
para el subsidio a la vivienda de la poblacién de menores ingresos, acentuando el protagonismo de la
iniciativa privada.
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La relacion propuesta en el manuscrito destaca la transformacién acontecida en México durante los
gobiernos de la alternancia, productores de estrategias clave de atencién al déficit habitacional y las
demandas de vivienda. Durante este periodo se estima la necesidad de duplicar el parque habitacional
existente para los siguientes treinta afios, cantidad que ascendia a 23 millones de unidades (CONAVI, 2011).
La estrategia decant6 en el modelo subsidiario de contencién urbana, iniciado en 2015, utilizado como
mitigacion ante la expansion urbana de las ultimas décadas. Para estas acciones, la institucionalidad
subsidiaria es crucial tanto en Chile como en México, pues fomenta la producciéon de vivienda desde el
INFONAVIT y FOVISSSTE en México y SERVIU en Chile, ademads de orientar territorialmente la gestion de
las hipotecas (Garcia, 2010).

La integracion de los mercados de la vivienda dentro de los circuitos generales de las finanzas significa
que los propietarios individuales estan compitiendo por mayores aptitudes de localizacion frente a
empresas multinacionales, generando consecuencias previsibles. El citado efecto centrifugo de la
apreciacion de la tierra en areas metropolitanas a nivel global establece nuevas formas de discriminacién
espacial, basadas en estatus econémico o clase social, caracteristicas observables con facilidad en ciudades
de ambos paises, donde la promocién de vivienda depende del cruce subsidio-hipoteca-ahorro.

Ambos casos exponen politicas de subsidios a la vivienda como mecanismos desatendidos de
planificacidn territorial. De ahi que la generacién de nichos de renta y acumulacién a lo largo de las periferias
urbanas en beneficio de los agentes inmobiliarios tienda a ser una constante (Hidalgo et al., 2017). Para
México, la definicion de areas de crecimiento urbano considera a la localizacién de servicios y centros de
generacion de empleos como ejes, dejando una serie de interrogantes sin respuesta: ;Son compatibles los
empleos ofertados por las unidades econdémicas con las caracteristicas de la poblacion localizada en sus
inmediaciones?, o, dicho de otra manera, ;tienen estas unidades espaciales la capacidad para satisfacer las
necesidades de empleo de quienes habitan en sus inmediaciones? Finalmente, ante un escenario liquido de
expansion de la propiedad habitacional, ;como operaran el reconocimiento de areas susceptibles de ser
urbanizadas en el futuro préximo?

Al contrastar el andamiaje normativo e institucional que ha condicionado la localizacién para la
dotaciéon de recursos publicos en el abatimiento del déficit de vivienda en la region, se evidencian
diferencias sustantivas que tienen sus origenes en la vision del derecho a la vivienda que existe en Chile y
México. En cambio, fue posible identificar grandes coincidencias en ambas politicas, que queda de
manifiesto en los instrumentos procedimentales y operacionales practicados en estos casos emblematicos
latinoamericanos. Con este andlisis es posible identificar que estas coincidencias no obedecen a una
emulaciéon de pautas de gobierno, su ejecucion en los paises esgrimidos resulta de una reaccién casi
simultdnea hacia la desregulaciéon de los mercados de suelo urbano, para dar paso a un esquema de
expansion que en términos espaciales no ha tenido precedentes, lo que plantea desafios para la
gobernabilidad de las metrépolis en el futuro.
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