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Siglas y abreviaturas

ACILJ - Asociacion Civil por la Igualdad y la Justicia

EO - Entidad organizadora

FNHIS - Fondo Nacional de Vivienda de Interés Social
MCiudades - Ministerio de las Ciudades

PAC - Programa de Aceleracion del Crecimiento
PMCMYV - Programa Minha Casa Minha Vida

SNHIS - Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social

SNM - Sistema Nacional Mercado

Figura 2. Sao Paulo, Brasil. Tomada de Coolt.
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Capitulo 1.

Contexto

Serie de Notas Técnicas 'Vivienda en foco’ CAF -banco de desarrollo de
América Latinay el Caribe

Introduccion

La evolucidn de la politica habitacional en Brasil entre 2003 y 2016 constituye una referencia cla-
ve para comprender como los paises de América Latina pueden enfrentar, de manera integral, los
desafios asociados al desarrollo urbano, la desigualdad social y el déficit de vivienda. Durante este
periodo, Brasil impulsé un proceso de modernizacion institucional, caracterizado por la creaciéon de
marcos legales, sistemas nacionales y programas que buscaron articular el acceso a la vivienda con
politicas urbanas, sociales y econdmicas de largo alcance.

Este articulo analiza ese proceso, destacando las transformaciones introducidas a partir del Estatuto
de la Ciudad, la creacion del Ministerio de las Ciudades y la implementacion de iniciativas emble-
maticas como el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, el Programa de Aceleracion del
Crecimiento (PAC) y el Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV). A partir de estas experiencias,
se examinan los avances, tensiones y desafios que marcaron la agenda urbana brasilefia, asi como
las lecciones que estas politicas ofrecen para otros paises de la region.

La revision presentada permite no solo comprender la complejidad del abordaje habitacional en un
contexto de acelerada urbanizacidn y profundas desigualdades, sino también identificar elementos
estratégicos para la formulacién de politicas contemporaneas orientadas a la inclusion, la sostenibi-
lidad y la mejora de la calidad de vida de las poblaciones mas vulnerables.

El articulo forma parte de las presentaciones y contribuciones destacadas de la Jornada de Re-
flexion sobre Politicas para la Produccion de Habitat y Financiamiento de vivienda en Quito, Ecua-

dor, en 2018 llevada a cabo por CAFy con la participacion del Banco de Desarrollo del Ecuador
(BDE), el Ministerio de Economiay Finanzas, el Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.

Micro reformas PAC - Programa de

Sector inmobiliario  aceleracién de

Seguridad juridica  g¢recimiento
Ley 10.257 - Estatuto de PAC Favelas (Barrios)
la Ciudad .
Herramientas para una Consejo Ley 11.481
politica urbana Nacional de las Regulacién de la
Ciudades tenencia de tieraen ~ Ley13.089

MP 2,220 - CUEM Instrumento de territorio Federal. Establecimiento -

Constitucion Federal (Concesion para gestion L de Estatuto de AQUI'ICIO
Capitulo de Politica propésitos de vivienda de democratica de Ley 11.445 las Metrépolis Fin del
Urbana sobre la funcion | inmueblesy bienes la Politica Sobre saneamiento Ministerio
social de la propiedad. publicos del Estado). Urbana. basico 2015

2016 2018

Reformas
1986 1988

CRASH

BNH

Banco o f P

National de Sonstiuciondl A Loy 124 Ly 7T eV Noovs Loy de
lvienda Incorporacion de la vivienda Establecimiento de| (P,\r,,"g,{,,a\')")ayde Vivienda regulariza%:ic')n de

f Sistema Nacional y S
como un derecho social Fondos para Regularizacion de tierras

Intereses de Tenencia de la Tierra
Vivienda Social

Figura 3. Linea del tiempo principales marcos institucionales y legales 2003-2016.
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Brasil llegd al final del siglo XX con mas del 80
% de su poblacién en las ciudades, en con-
traste con el 36 % que alli vivian en los anos

50. Este intenso ritmo de urbanizacién produjo
un enorme pasivo urbano y social, pues ocu-
rri¢ asociado a la falta de opcidény acceso a

la vivienda para los mas pobres, ya sea por la
insuficiencia de las politicas habitacionales o
por la falta de oferta accesible en el mercado
formal. Se aflade a esto el alto costo de la tierra
urbanizaday el proceso migratorio provocado
por una industrializacién con bajos salarios. El
proceso de formacién de las ciudades brasileras
se caracteriza por extensas periferias pobres

e informales, donde las parcelas clandestinas

y las favelas se transformaron en la principal
alternativa de vivienda para los mas pobres. Se
puede considerar que el rezago habitacional es
un franco indicador de este proceso de urbani-
zacion excluyente.

El fenédmeno habitacional en Brasil presen-

ta una serie de caracteristicas estructurales
que permiten dimensionar la magnitud de sus
desafios urbanos y sociales. El pais cuenta con
5.570 municipios y un total de 67 millones de
domicilios, lo que refleja la escala territorial y
poblacional de su sistema urbano. Dentro de
este universo, el déficit habitacional asciende a
6,3 millones de viviendas, equivalente al 9.3 %
del stock total, evidenciando una brecha signifi-
cativa en el acceso a soluciones habitacionales
adecuadas.

A esta situacion se suma la existencia de 3 mi-
llones de viviendas ubicadas en favelas, de las
cuales un 88 % se concentra en areas metro-
politanas, donde las dindmicas de urbanizacién
aceleraday desigual se manifiestan con mayor
intensidad. Asimismo, alrededor de 9,6 millones
de viviendas —el 16,5 % del total— presentan
condiciones de inadecuacion, debido a la falta
de al menos uno de los servicios esenciales:
saneamiento, agua, energia o recoleccion de
residuos.

Pese a estos desafios, el pais registra un incre-
mento anual de 1,2 millones de viviendas nue-
vas, lo que muestra una dindmica constructiva
significativa, aunque insuficiente para cerrar las
brechas acumuladas y enfrentar el crecimiento
urbano de forma sostenible.

La incorporacién en la Constitucién de 1988 de
la funcién social de la propiedad, es un marco
en la construccion de la institucionalidad de la
politica urbana en el pais. Se establecié alli un
capitulo sobre el tema, pero que sdlo fue re-
gulado 13 afos después, tras mucho debate y
movilizacion de los movimientos sociales por la
reforma urbana.

En el cuadro siguiente se expresa la linea del
tiempo con los principales marcos institucio-
nalesy legales de este periodo. El texto hara
hincapié en algunos de los hitos histéricos, pero
es preciso referenciar el conjunto de ellos como
parte del proceso.

El Estatuto de la ciudad fue aprobado por Ley
Federal n°®10.257/2001. Entre las innovaciones
que incorpora esta la reglamentacioén de una
serie de instrumentos de naturaleza juridica y
urbanistica dirigidos a inducir las formas de uso
y ocupacion del suelo, a posibilitar la regulariza-
cién de posesiones urbanas de areas ocupadas
para fines de vivienda y de instituir las formas
de control y participacion directa del pais -de
los ciudadanos- en la elaboracién de los Planes
Directores.

El Plan Maestro, obligatorio para los municipios
con mas de 20 mil habitantes, por ejemplo,
debe establecer mecanismos para ampliar la
oferta de tierra urbanizada, inhibir la retencién
de suelo urbano, incidir en la formacion del
precio de la tierray reservar dreas para vivienda
social.

Fundamentos del estatuto

« Uso social de la propiedad urbana

- Separacidn entre el derecho de
propiedad y el de construccién

« Regularizacién de asentamientos
informales urbanos

+ Gestion democratica de las
ciudades

Instrumentos para:

- Parcelacion, edificabilidad o
edificacion obligatoria

+ IPTU -Impuesto sobre propiedad
urbana progresivo en el tiempo

- Consorcio Inmobiliario

- Otorga onerosa del derecho de
construiry de cambio de uso

- Derecho de Superficie

- Transferencia del derecho de
construir

- Operaciones Urbanas Consorciadas

- Derecho de Preempcion
(preferencia del sector publico)

. Organos colegiados de politica
urbana, audiencias y consultas
publicas

+ Estudios de Impacto de Vecindad

- Iniciativa popular, plebiscito,
referéndum

- Conferencias sobre asuntos de
interés urbano

1

Impuesto sobre la Propiedad Predial
y Territorial Urbana - IPTU
Contribucién de Mejoramientos
Operaciones Urbanas Consorciadas
Estudio de Impacto de Vecindad
Transferencia del Derecho de
Construir (potencial constructivo)
Consorcio Inmobiliario

Zonas Especiales de Interés Social
Otorga onerosa del derecho de
construiry de cambio de uso

Organos colegiados de politica
urbana, audiencias y consultas
publicas

Estudios de Impacto de Vecindad
Iniciativa popular, plebiscito,
referéndum

Conferencias sobre asuntos de
interés urbano

Serie de Notas Técnicas 'Vivienda en foco” CAF -banco de desarrollo de
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En el periodo posterior a la quiebra del Banco
Nacional de Vivienda, creado por el régimen mi-
litar, hasta la creacion del Ministerio de las Ciu-
dades (MCiudades), entre 1986-2003; la politica
urbanay en especial la politica de vivienda se
debilité y fue institucionalmente fragmentada.

En el primer mandato del presidente Lula en
2003, el Ministerio de las Ciudades nace con

la misién de implantar un nuevo formato poli-
tico-institucional para enfrentar las principales
cuestiones urbanas del pais. El Ministerio de las
Ciudades estaba conformado por cuatro secre-
tarias sectoriales: Vivienda, Saneamiento Am-
biental, Movilidad Urbana y Programas Urbanos.

Entre las funciones y objetivos principales
estaban, el desarrollo e implementacion de la
Politica Nacional de Desarrollo Urbano y Poli-
ticas Sectoriales para Vivienda, Saneamiento
Ambiental y Movilidad Urbana; la planificacién,
regulacion y gestion de la aplicacidn de recur-
sos en politicas de desarrollo urbano, vivienda,
saneamiento ambiental y movilidad urbana; y la
construccidén de un pacto federativo para ela-
borar e implementar las politicas sectoriales de
la Politica Nacional de Desarrollo Urbano.

El Consejo Nacional de las Ciudades, fue un
hito dentro del proceso analizado. Fue creado
en 2004 como un importante instrumento para
el manejo democrético de la Politica Nacional
de Desarrollo Urbano. Se traté de un érgano co-
legial de caracter consultivo y deliberativo para
formulary proponer lineamientos de desarrollo
urbano, asi como el monitoreo de su implemen-
tacion. Su organizacién estaba compuesta por
86 miembros, con voz y voto, incluyendo varios
segmentos que son elegidos en conferencias
nacionales.

Entre los aspectos de la estructuracion del sec-
tor urbano en el pais en este periodo:

- Elaboracién e implementacion de
Marcos Nacionales de las Politicas

- Elaboracién de los Plano Nacionales
y mejora de los instrumentos de
planificaciéon e induccién de la
implementacién de las politicas
sectoriales a nivel local;

- Planos Sectoriales

- Capacitacién institucional

« Incremento de participacion social;

- Financiamientoy pacto con
gobiernos sub-nacionales.

- Sistema nacional de conferencias
(local, regional y nivel federal)

- Politica Nacional de Vivienda;

- Politica Nacional de Movilidad
Urbana;

« Programa de Regulacién de Tierras;

- Politica Nacional de Saneamiento
Ambiental.

« Programa Nacional de Capacitacién

- Politica Nacional de Residuos
Sdlidos,

- Politica Nacional de Desastres y
Defensa Civil

- Planes municipales de Riesgos

- Politica de Inclusién de Poblacién
con Discapacidades.

Figura 4. Curitiba. Tomada de CAF.
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Anilisis de
politicas y
programas de

Vivienda en
Brasil entre

2003y 2016
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Nuevo diseno institucional del
sector de vivienda

Politica y Sistema Nacional de
vivienda

El nuevo diseno institucional del sector habita-
cional comenzd con la aprobacion en 2004, por
el Consejo de las Ciudades, de la Politica Nacio-
nal de Vivienda. Se establecieron alli como las
principales lineas programaticas para promover
el acceso a la vivienda digna (i) la urbanizacion
de los asentamientos precarios, (i) la produc-
cién habitacional y (iii) la regularizacién de
tierras. La viabilidad de estos programas ocurri-
ria por medio de la implementacion del Sistema
Nacional de Vivienda, dividido en dos frentes (el
Sistema Nacional Mercado (SNM) y el Sistema
Nacional de Vivienda de Interés Social (SNHIS)),
y que operaria con diferentes fuentes de recur-
sos, formas y condiciones de financiamiento
para que, de forma complementaria, vinieran

a viabilizar el acceso a la vivienda en todos los
segmentos sociales.

El Sistemay el Fondo Nacional de Vivienda de
Interés Social (SNHIS y FNHIS), fueron institui-
dos porla Leyn® 11124 / 05, con perspectiva de
institucionalizacidn federativa en los tres niveles
de gobierno. Para esto, los entes subnacionales
se adhieren voluntariamente al SNHIS como
condicion para recibir recursos del FNHIS. Al
adherirse al Sistema, estados y municipios se
comprometen a constituir un Fondo Local de
Vivienda de Interés Social, crear un Consejo
Gestor del Fondo Local - que debera tener un
modelo similar al nacional y elaborar un Plan
Local Habitacional de Interés Social (PLHIS). La
estructuracion del sistema fue una importante
medida para insertar la vivienda en la agenda
de prioridades de los municipios.

En paralelo, unos elementos importantes para
ampliar el mercado inmobiliario fueron las medi-
das de mejoramiento del marco regulatorio del
sector a través de las leyes n°®10.931/ 04y ley n°
11196 / O5. Siendo las mas importantes:

[) Mejoramiento del instrumento de enajena-

15

cién fiduciaria para sustituir la hipoteca en los

financiamientos inmobiliarios, mayor seguridad

juridica

- Lamedida redujo el plazo de reposesion de
los inmuebles morosos originalmente de 2 a
3 anos, a 90 dias.

lIl) Creacidn del patrimonio de afectacion

« Posibilita la segregacién de las unidades
en construccién de los demas activos
de la incorporadora, preservando el
emprendimiento en caso de quiebra de la
empresa de modo a dar mayor seguridad a
los prestatarios y ampliar la oferta de crédito
para el sector.

«  Sobre el Patrimonio de afectacion incide
una tributacién simplificada mediante
la incidencia de una alicuota Unica
del 7% sobre el valor de las unidades,
contemplando el cobro del IR, CSLL, PISy
Cofins.

1) La exencidn de impuesto sobre la renta sobre
la ganancia obtenida por persona fisica en la
venta de inmuebles residenciales, desde el
plazo de 180 dias, en caso de que invierta en la
adquisicién de otro inmueble.

IV) Creacidén de instrumentos para el mercado
de capitales
+ LCl letras de crédito inmobiliario

Nota 4. Panorama de la Politica Nacional de Vivienda en Brasil 2003 - 2016
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ESTRUCTURA DE FINANCIAMIENTO PAC - Programa de 28373” 2?8?20”%(291:9” e't PAC, eln e'dpe_riOdIO de
.- .. . - ', con diferentes niveles de imple-
HABITACIONAL Aceleracion del Crecimiento: mentacién, los 4 programas para atencién de
Ciclo de ampliacién de las las necesidades de vivienda del pais.

Inversiones 1. URBANIZACION DE ASENTAMIENTOS
o PRECARIOS - PAC - FAVELAS ]
Una vez creadas las bases institucionales de la 2 PROGRAMA DE REGULARIZACION FUN-

politica de vivienda, se inicia una fase de incre- DIARIA
mento de las inversiones por medio .de.I PAC 3. PROGRAMA DE PREVENCION Y MITIGA-
- Programa de Aceleracién del Crecimiento, CION DE RIESGOS
Financiamiento Tipos de lanzado en 2007. 4. YEN 2009, EL PROGRAMA MINHA CASA
inversion MINHA VIDA.

El PAC fue un amplio programa de inversiones
con el objetivo de promover: i) crecimiento

- , econdmico inclusivo, ii) Generacién de empleo
Rl ot cel e ingresos, Il) inversiones para Reduccién de
inequidades sociales y regionales, iii) Mejora-

miento de las condiciones de vida urbana, iv)
Vivienda Rural Insercion Internacional Competitiva, a través de
un conjunto de medidas destinadas a fomentar

Habilitacion . -, . . e
Iram'gerégcsgcigf " Slum upgrading la inversion privada, aumentar la inversion publi-
ca en infraestructuray eliminar obstaculos buro-

Subsidiosy craticos, administrativos, normativos, juridicos 'y
prestamos legislativos al crecimiento. Las medidas del PAC
se organizan en cinco bloques: inversiones en
Vivienda (SFH) infraestructura; mejora del entorno de inversion;
e, medidas fiscales de largo plazo; desoneraciony
mejora del sistema de impuestos; y estimulo al

e e créditoy a la financiacion.
Habilitacion de y

Mercado . . . .
El bloque relativo a las inversiones en infraes-

Re\gl‘ggg%arégfc'g)do tructura concentra recursos en tres ejes consi-
derados estratégicos para promover un proceso
de desarrollo sostenible y acelerado: (i) logistica
(carretera, ferrocarril, portuaria, hidroviariay ae-
roportuaria); (ii) energia (generacion y transmi-
sién, petroleo, gas natural y fuentes renovables
de energia) y (iii) infraestructura social y urbana
(luz para todos, saneamiento, vivienda, metro,

agua).
*FAR - Fondo de Arrendamiento Residencial (FAR) - con la finalidad exclusiva, segregacion patrimonial y contable de los
bienes financieros e inmobiliarios destinados al Programa de Arrendamiento Residencial y posteriormente utilizado para el
Programa Minha casa Minha vida Empresas
FDS - Fondo de Desarrollo Social Fondo contable de naturaleza financiera recibe recursos destinados a financiar proyectos
de auto gestion para asociaciones, cooperativas, movimientos sociales, MCMV entidades e infraestructura y brindar
seguridad a los trabajadores en caso de desempleo.
Figura 5. Estructura del financiamiento habitacional Brasil.
'Obras del programa continuaron en ejecucion, pero sin nuevas
contrataciones.
Serie de Notas Técnicas 'Vivienda en foco” CAF -banco de desarrollo de Nota 4. Panorama de la Politica Nacional de Vivienda en Brasil 2003 - 2016

América Latinay el Caribe



18

Urbanizacion de asentamientos precarios -

PAC - favelas

La cuestion de las favelas se ha convertido en
uno de los ejes de la politica Nacional de Vivien-
da, como una de las formas de recuperacion de
un enorme pasivo urbano de nuestras ciudades
y ademas es adherente al objetivo de reduccion
de las desigualdades en el pais.

El disefio del programa de urbanizacion de fa-
velas considerd importantes experiencias histo-
ricas de los municipios - implementadas en los
anos 80y 90 y también las experiencias venidas
de los programas del BID y del Banco Mundial

Integracion

Produccion de

- avanzando en el concepto de intervencion
integral e integrada de los proyectos, con la in-
clusién de las obras y servicios necesarios para
la elevacion de los patrones de infraestructura
urbanay de las condiciones de habitabilidad en
el dreay en las viviendas.

Son componentes de intervenciones las obras
de infraestructura y servicios, con el objetivo
que las intervenciones urbanas-habitaciona-
les sean un instrumento de enfrentamiento a
componentes de exclusion que se manifiestan
en los territorios.

Recuperacion

Urbana vivienda ambiental

= Implementacion

= |nfraestructura basica

= Contenciony
estabilizacion de éreas
de riesgo haber:

= Construccioén de
equipamientos

Con el objetivo de

reducir la densidad de
ocupacion y reordenar
el asentamiento puede

= Reubicacion (enla
publicos misma area) o

Con el objetivo de
prevenir ocupaciones
futuras de las areas de
donde las familias
fueron retiradas, estas
deberan tener una
destinacion apropiada
considerando:

= Regularizacion de = Restablecimiento

callesy de la division

Trabajo Social

Acciones a promover:
= Protagonismo social
= Desarrollo de la
poblacion
beneficiada para

(en otras areas)
de los terrenos = Lasdemas
viviendas pueden
recibir mejorias
como nuevos banos del area
0 nuevas cubiertas

= Latopografia
natural del terreno

= Las caracteristicas
urbanasy sociales

Regularizacion de la tierra

promover la La regularizacion de la tierra es esencial y obligatoria

sostenibilidad de la

tanto para las familias que seran consolidadas en el

intervencion sitio como para las que seran reubicadas.

Figura 6. Programa de urbanizacion de favelas.

Serie de Notas Técnicas 'Vivienda en foco” CAF -banco de desarrollo de
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Ademas de las intervenciones urbanas-habi-
tacionales, un avance que considero funda-
mental en esta etapa de la Politica Nacional

de Vivienda adoptada a partir de 2004, es la
incorporacién del proyecto de trabajo social
como obligatorio en todos los programas de
vivienda financiados con recursos federales
como un instrumento importante de enfrenta-
miento de exclusidn que se manifiestan en los
territorios. El objetivo es que las intervenciones
urbanas-habitacionales sean un instrumento
de enfrentamiento a componentes de exclusién
que se manifiestan en los territorios.

El trabajo social, se convierte asi, en uno de los
proyectos exigidos en todos los emprendimien-
tos y debe prever medidas para el fortalecimien-
to del patrimonio social de las comunidades
con inversiones obligatorias en acciones de:

Movilizacidn, organizacion y fortalecimiento
social — prevé procesos de informacion, mo-
vilizacién, organizacién y capacitacion de la
poblacién beneficiaria, buscando promover la
autonomiay el protagonismo social, asi como el
fortalecimiento de las organizaciones existentes
en el territorio, la constitucién y la formalizacién
de nuevas representaciones y canales de parti-
cipacién y control social.

Acompanamiento y gestion social de la in-
tervencidn - busca promover la gestién de las
acciones sociales necesarias para la identifica-
cién, encaminamiento y solucién de problemas
constructivos o de manutencion referentes a los
emprendimientos, en articulacién con la cons-
tructora, los entes publicos y las concesionarias
de acuerdo con las respectivas competencias.

Educacion ambiental y patrimonial - busca
promover cambios actitudinales en relacién al
medio ambiente, al patrimonio y la vida salu-
dable, fortaleciendo la percepcidn critica de la
poblacién sobre los aspectos que influencian su
calidad de vida, ademas de incidir sobre los fac-
tores sociales, politicos, culturales y econédmicos
que determinan su realidad, haciendo posible
alcanzar la sustentabilidad ambiental y social de
la intervencion.

19

Desarrollo socioeconémico — apunta ala
articulacion de politicas publicas, el apoyoy la
implementacién de iniciativas de generacién
de empleo, buscando la inclusién productiva,
econdmica y social, de forma a promover el
incremento de la renta familiary la mejoria de
la calidad de vida de la poblacién, fomentan-
do condiciones para un proceso de desarrollo
socio territorial de medio a largo plazo.

Figura 8. Formacion ciudadana y profesional.
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Organismos claves y operacionalizacion

Ministerio de las Ciudades:

+  Responsable por la politica de vivienda y
programas.

- Define estandares técnicos, criterios de
seleccién e implementacién;

+ Selecciona propuestas enviadas por los
gobiernos locales.

Caixa Econémica Federal — CAIXA

«  Banco publicoy principal operador de las
politicas de vivienda en el pais.

«  CAIXA en este programa actia como agen-
te técnico - operacional del gobierno federal
en la transferencia de recursos presupues-
tarios a los estados y municipios.

+ Realiza de evaluacion técnicay juridica de
los proyectos presentados, audita la ejecu-
cién de los proyectos y el cheque final de los
recursos utilizados

Municipios y gobiernos estaduales

Son los proponentes y agentes ejecutivos de las
intervenciones. Responsables por elaborar los
proyectos, respetando los parametros esta-
blecidos por el programa, realizar la licitacién

y la posterior operacién de los equipamientos
construidos.

+ Familias - participacién comunitaria, in-
dividual o asociativa. Las familias deben
participar en todas las fases del proyecto.

RESULTADOS Y DESAFIOS DEL PROGRAMA

A pesar de que el programa habia financiado
obras de pequeno porte, un gran diferencial del
PAC fue que el volumen de recursos disponi-
bles posibilitd la realizacion de intervenciones
de alta complejidad en grandes favelas, como
los complejos en las favelas Alemao (RJ), Man-
guinhos (RJ), Paraisopolis (SP), entre otros.

Mas de 1000 municipios recibieron inversiones
del programa, siendo que varios de estos reci-
bieron el financiamiento de mas de un proyecto.
Se beneficiaron por las obras mas de 2 millones
de familias (2018) con inversiones de cerca de
USS 12 mil millones.

Con los cuantiosos avances institucionales que
fueron posibilitados por la implementacién del
programa, quedan o se han generado otros
desafios. Entre estos:

«  Necesidad de construccién de nuevos
consensos sobre los pardmetros de urbani-
zacion deseable para cambiar el padrén de
urbanidad versus el volumen de reasenta-
mientos y de inversiones necesarias.

«  Metodologias de trabajo “por etapas” de

los proyectos en los grandes complejos de

favelas.

Nuevas Metodologias adecuadas a la movi-

lizacién y participacion social en los gran-

des proyectos

- Patrones de servicios compatibles con los

de la ciudad formal, al término de las obras

Programas complementarios para alcan-

zar mejorias habitacionales por medio de

asistencia técnica y auto-financiamiento,
de modo a garantizar efectivamente una
vivienda adecuada

Articulacién institucional con las politicas

sociales en el territorio, para generaren la

urbanizacién oportunidades de trabajar para
las familias en situacion de vulnerabilidad
alta, con foco en el acceso a las politicas
sociales, inclusién en los sistemas de pro-
teccidén social y también en el mundo del
trabajo

« Articulaciéon para la intervencion del territo-
rioy seguridad publica

« Avanzar en la formulacién de tipologias de
intervencion para grandes complejos, peri-
ferias y areas consolidadas degradadas.

« Gran cuestidn en este momento: la reduc-
cioén de los niveles de inversion tiende a
interrumpir el proceso sostenido de avances
ocurridos.

Figura 10. PAC - Slum upgrading Alemao Complex — Rio de Janeiro
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e Programa Minha casa, minha vida

En 2009 el gobierno brasileno lanzé un conjun-
to de medidas de caracter anticiclico, entre ellas
el Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)
La eleccion del sector de la construccion civil
que produce vivienda, como uno de los fo-

cos prioritarios de inversiones se dio porque,
ademas de su gran capacidad empleadora, la
vivienda tenia un caracter de inclusion social
muy adherente a la estrategia de reduccion de
desigualdades del gobierno.

Requisitos y desafios iniciales del programa

Pese a que las alteraciones realizadas en el
sector inmobiliario ya indicasen en la época un
incremento de las contrataciones y un mejor
desempeno del mercado en las fajas de menor
ingreso, el programa nace con los desafios de:

INSTRUMENTOS Y BENEFICIOS

El PMCMYV atiende a cuatro (inicialmente tres)
franjas de ingresos, en el érea urbanay en el
medio rural, en diferentes modalidades de ope-
racionalizacién, dependiendo del agente orga-
nizador del emprendimiento.

Ampliar el acceso a la vivienda en las fami-

lias de bajay media-baja renta,

Establecer un nuevo nicho del mercado:

movilizar actores y estructurar un sector ha-

bitacional de baja renta para producir casas
en todo el pais.

«  Crear un nuevo modus operandi para dar
al gobierno federal mayor control sobre los
resultados, patrones constructivos y plazos
en la produccion de la vivienda.

« Crearun arreglo institucional y esquema de
financiamiento para familias que no se califi-
can para acceder al mercado de hipotecas.

+ Respetar las responsabilidades locales con

relacion a las reglamentaciones del planea-

miento urbano sobre las opciones relacio-
nadas a la localizacién del desarrollo

Para alcanzar los objetivos del PMCMV fueron
necesarias medidas de incentivos tanto para la
demanda como para la oferta, siendo que los
principales instrumentos y beneficios fueron:

Rangos de MCVM | MCVM II MCVM lil (2015/2018)
ingresos (2009/2010) (2011/2014) 2015 - 2016 2017
Ingreso 01 R$1,395.00 R$1,600.00 R$1,800.00 R$1,800.00
Ingreso 1,5 - - RS 2,350.00 RS 2,600.00
Ingreso 03 RS 2.790.00 RS 3.275.00 RS 3,600.00 RS 4,000.00
Ingreso 04 RS 4,650.00 R$ 5,000.00 RS 6,500.00 R$ 9,000.00

Figura 11. Rangos de ingreso por etapa del programa

Modificacion realiza- = Modificacion reali-
da el 30/03/2016 zada el 08/03/2017
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Régimen fiscal especial: reduc-
cién de las tasas de impuestos
federales para empresas en
desarrollos de bajos ingresos

Reduccion de impuestos para
materiales

Registros Notariales : mas bara-
to y mas rapido para las familias
y las empresas desarrolladoras

Analisis simplificado de peque-
nos desarrollos para conseguir
acceso al financiamiento a la
produccion.

Via répida para licencias

@ & @O O

Figura 12. Instrumentos y beneficios

Demanda

Subsidio: varia segun los ingre-
sos de la familia, la modalidad
del programay la ubicacion /
region

UP front + Balance Allowance:
paga los costos de adminis-
tracién del préstamo y reduce
la tasa de interés que paga la
familia - RANGO 2

No hay un esquema de hipote-
ca para el RANGO 1 - familias
de muy bajos ingresos. Pagan
del 10 al 15% sus ingresos du-
rante 10 anos.

Asignacion de saldo: paga los
costos de administracion del
préstamo y reduce la tasa de
interés que paga la familia

Fondo de garantia: reduce el
riesgo de crédito, reduce el
seguro y refinancia partes de las
cuotas en caso de desempleo o
pérdida de la fuente de ingre-
sos. (Solo primera fase)
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Modalidades del PMCMV.

Pardmetros operativos de la vivienda urbana
para proponentes - Empresas o entidades
urbanas - Faja 1

« Losvalores de la vivienda son variables,
considerando el tamano y ubicacién del mu-
nicipio.

- Losvalores de la vivienda oscilan entre RS
59 mil hasta RS 96 mil.

- Faja de renta de hasta RS 1.800 (US 520)

« Los pagos son de 10 a 15%2 de la renta de la
familia durante 10 anos.

Faja1- Proponentes empresas

En primer lugar, el gobierno federal hace apor-
tes en el FAR?, operado por CAIXA, que compra
los emprendimientos de los promotores, retiran-
do de estos el riesgo de comercializacién de las
viviendas.

Luego, las empresas (en asociacién o no con los
municipios) presentan las propuestas de em-
prendimientos a CAIXA, que hace el analisis de
los proyectos a la luz de las reglas establecidas
por el Ministerio de las Ciudades.

El emprendimiento debe ser aprobado por los
municipios y tener la comprobacién de viabi-
lidad de los concesionarios de agua y sanea-
miento. El Municipio debe también presentar un
reporte de impacto del emprendimiento en los
servicios sociales de educacion, salud, movi-
lidad, asistencia social, asi como las acciones
pertinentes para la adecuacién de estos servi-
cios.

Para mitigar el retraso de la prestacién de los
servicios sociales a la comunidad en los nuevos
emprendimientos, el PMCMYV en su segunda
etapa financid la construccién simultdnea de las
casas Yy de los equipamientos sociales minimos
en varios emprendimientos. Las viviendas son
alienadas directamente a las familias selec-
cionadas por el municipio, que también es el
responsable por hacer el trabajo social en los
emprendimientos.

2 Porcentaje alterada em 2016 para de 10% a 25 %de la renta
familiar.

3 Es un Fondo financiero privado con un fin exclusivo, con segre-
gacion patrimonial y contable, fue instituido por CAIXA, autori-
zada por el congreso en 2001 para operar el PAR ‘Programa de
Arrendamiento Residencialy a partir de 2009 paso a ser utilizado
para financiar el PMCMV.

FONDO
Y FAR ¢

Establece Desarrolla proyectos Aprueba proyectos Analiza si el proyecto Las familias
pardmetros. y los presenta a los de acuerdo a las esta de acuerdo con pagan
Objetivos, valores y bancos federales, «— legislaciones — las pautas de los tre 10% -
especificaciones 'y en terrenos publicos municipales de programasy contrata L) °
presupuesto fiscal. o privados. planificacion. al desarrollador. 15% de sus
ingresos
N ; 10
Comienza la . Monitorea p?"
EnSiUEEEn Selecciona construccion anos.
Familias
Enaizaa Comprobary ayudar

construcciony

contrato con las

legalizacion. Trabajo Social familias \
¥

> Entrega el desarrollo (unidades de vivienda).

Contrato de familias

Figura 13. Operacionalizacién y actores clave - Faja 1. Fondo de Cotas donde el gobierno federal aporta recursos — permite la compra
directa de los emprendimientos de los developers y el registro hace directamente a las familias.
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‘ﬂ‘ Entities

Minha Casa
Minha Vida

Movimiento Social, ONG,
Cooperativa
Presenta proyecto basico
+ Demanda organizada

l

Agencia CAIXA Ministerio de las

- - > Ciudades
Remite proyeg}_o & Selecciona
ingenierfa, anlisis proyectos

juridico y econémico.

Figura 14. Operacionalizacion y actores clave

Faja 1- Proponentes ‘entidades’ urbanas

Esta es una modalidad con alto grado de parti-
cipacion, pues el programa concede financia-
miento a las personas fisicas, que se organizan
por medio de una EO- Entidad Organizadora
que puede ser una cooperativa, una asocia-
cién o una entidad sin fines de lucro.

La EO habilitada previamente por el MCiu-
dades, debe organizary apoyar a las familias
en el desarrollo y ejecucidn de los proyectos
habitacionales, asi como presentar a CAIXA la
propuesta basica de intervencién habitacional

Rangos Limite viviendas

Hasta RS 2350 RS 144 mil a 74 mil

Hasta RS 3600 240.000 a 95.000

Hasta RS 6500 240.000 a 95.000
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Entidad Familias pagan
adminstradora del €¢———» 10-15% de su
emprendimiento Renta por 10 anos

CAIXA
——» Realizaelandlisis — FONDEO
para adaptara la
demanda.

de acuerdo con las condiciones y requisitos del
programa para el andlisis juridico, social y de
ingenieria;

Las familias deben elegir, en asamblea, dos
comisiones de seguimiento y evaluacion fisica

/ financiera de la ejecucion del proyecto. Se
exige asi la formacion de las siguientes comisio-
nes: i) CRE- Comisién de Representantes, que
hace seguimiento financiero y movimiento de la
cuenta bancaria que recibira los recursos y (ii)
CAO - Comisién de Seguimiento de Obras.

Limite subsidios Tasas Interés

45.000 a 11.600 5%
29.000 a10.500 55-7%
- 816 %

Figura 15. Estructura de subsidios Programa Minha casa, minha vida.

Nota 4. Panorama de la Politica Nacional de Vivienda en Brasil 2003 - 2016



26

Faja1- Proponentes “entidades” rurales

El gobierno federal financia la produccién o me-

joramiento de la vivienda a personas organiza-

das en cooperativas, asociaciones o movimien-

tos sociales rurales que realizan la produccién

de vivienda en el proceso de autogestion.

- Renda anual de RS 15.000

+  Subsidio RS 25.000 y Contraprestacion de
4% del subsidio .

Parametros operativos del crédito do FGTS*
para setores medios - Faja1,5,2y 3

Pueden financiarse la produccién o adquisicién

de una nueva vivienda, construccion en terreno

propio con créditos individuales o organizados

en grupos.

« Losvalores de la vivienda son variables por
tamano y ubicacién del municipio

- Esquema de Financiamiento es de subsi-
dio + ahorro + crédito hipotecario do FGTS
plazo hasta 360 meses

- ElFondo - FGTS * financia tanto a los cons-
tructores como a las familias.

« Las familias financian con subsidio por
adelantado, dependiendo de sus ingresos.
Subsidios son progresivos segun la renta de

RESULTADOS Y DESAFIOS DEL PROGRAMA

Los resultados y los avanzados alcanzados
fueran significativos, considerando las caracte-
risticas de un programa nacional, con la escala
pretendida y con las caracteristicas de un pais
federativo como Brasil. Entre ellos:

« Cobertura territorial del programay celeri-
dad.

« Alteracion del perfil de atencidn bajos ingre-
SOS.

« Consolidacién de promotores privados en el
mercado de la vivienda social.

« Impacto muy positivo en términos de em-
pleo.

« Aumento de la innovacidn en el sector de la
construccion de vivienda.

- Experiencias positivas de participacion so-
cial, generacion de trabajo e ingresos.

« Cooperativas y movimientos sociales como
actores en la politica nacional.

- Estrategia de mejoria progresiva de normas
y padrones del programa, sin paralizacion.

« Género: las mujeres son el 85% de los titula-
res de contratos en la categoria de ingresos
1(faja1).

la familia.
Cambio de
objetivos
m MCMV- 1 n MCMV -2 h Alto a la Faja 1
Minhacasa 1 millén Minha Casa~, 2-/5 millones Ll
Minha Vida Minha Vida .~ Ml e T
2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017/2018

UNIDADES CONTRATADAS 5.3 millones

Igresos Unidades 2017/2018
Faja 1: hasta US$ 695,00 1.6 millones 60 mil
Faja 2: hasta USS 1,423.00 2 millones 644 mil
Faja 3: hasta USS$ 2,500.00 518 mil 75 mil

Igresos

Viviendas Entregadas: 4.1 millones

Figura 16. Minha casa Minha vida. Resultados 2009 -2018. Fuente: IBGE; Base de datos de Instituciones/Agentes Financieros.

Referencia: Agosto 2018

4 EI FGTS esté formado por la contribucion obligatoria del 8% de los empleadores con el propdsito de proporcionar una fuente de finan-
ciamiento para vivienda e infraestructura y proporcionar seguridad a los trabajadores en caso de desempleo. A pesar de no formar parte
del programa de incentivos PMCMV el fondo también financia inmuebles usados, amplificacion y reformas de vivienda, con tasas de

interés mas bajas que lo mercado.
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CONTRATACION DISTRIBUIDA EN EL
TERRITORIO NACIONAL

« El programa estuvo presente con alguna de
sus modalidades en el 96% de los munici-
pios brasilefos, representando importante
aporte en la actividad econdémica local.

- Lasviviendas entregadas en 2014 corres-
pondieron al 50% del total de viviendas
producidas por en el Pais
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r
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Figura 17. Contratacion distribuida en el territorio nacional

*  Capnal Ezadial
Limites Interevtadusiz

Limites Ingemadionas
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1-100
100 - 500
I s00 - 1000
B 1000 - s000
B 5000 - 10000
B 10000 - 50000
B so000 - 78833
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Muchos desafios permanecen: Proyectos heterogéneos

«  Mejorar la ubicacién de los desarrollos de
vivienda (faja 1) con usos complementarios
y mix de renta

« Retraso en la prestacion de servicios de
educacién y salud. (Mitigado con contrata-
cién simultanea en la fase 2.

« Desarrollo de soluciones constructivas que
minimicen los costes de mantenimiento de
los edificios;

«  Nuevas practicas - remodelacion y rehabili-
tacion de zonas urbanas.

« Herramientas de control de la expansién _Wlw,“;g&o;ggs;ggié%;:sgé
urbanay creacidén de vacios — competencia
local (Conexién con p0||'tica urbana y de Figura 18. Cuaderno 5: Entidades urbanasy
suelo rurales.

« Figura juridica especial de propiedad para m
los condominios sociales para facilitar la ot ’c‘l'ﬂg

gestidn social y patrimonial

- Mejoria de capacidades institucionales y
herramientas metodoldgicas para ejecucion
del trabajo social, principalmente para gran-
des emprendimientos

- La estrategia de perfeccionamiento progre-
sivo del programa utilizé como herramientas
- cambios en el reglamento, creacién de
libros de referenciay capacitacion

Figura 21. Bairro Carioca Rio de Janeiro - RJ

CADERNO &

GEO-HCHY

ke Cazn  CASAT
Minha Vida \wAlenldied

CADERNO 2
PARAMETROS REFERENCIAIS ) ) . . )
QUALIFICAGAD DA INSERCAD LRSANA Figura 22. Juazeiro/BA - Residencial Sao Francisco

Figura 20. Cuaderno 2: Pardmetros referenciales.
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Figura 23. Aracaju Residencial Jaime Norberto da Silva, Aracaju - SE

TS T B T N g g B i

Figura 24. Alagoinha
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Programa prevencion y reduccion
de riesgos

Tiene el objetivo de promover la prevencion
de riesgos centrandose en los municipios con
mayor susceptibilidad a inundaciones, lluvias
intensas, deslizamientos de tierrasy sequias, a
través de herramientas ambientales y de pla-
nificacion, el uso de suelo e intervenciones de
infraestructura;

«  Estructurar un sistema de soporte a la toma
de decisionesy alerta de desastres;

« Ampliar el mapeo de riesgos en municipios
vulnerables para guiar al cuerpo de Defensa
Civil; Invertir en cartografia geotécnica para
la expansion urbana en municipios vulnera-
bles;

« Esimplementado en articulacion con los
ministerios de ciencia y tecnologia para los
temas de alertay con la defensa civil para el
tema de las emergencias y desastres.

Programa de regularizacion fundiaria

Tiene como objetivo dar soporte técnicoy
transferir recursos a los estados y municipios
para construir politicas y programas para la re-
gularizacién de la propiedad de la tierra.

A través de cursos, talleres, seminarios y mate-
riales de apoyo.
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Capitulo 3.

Reflexiones
finales
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Si bien se reconoce una importante dismi-
nucién de la desigualdad en la regién, por el
pardmetro de PIB per cépita, y ademas por el
aumento de las inversiones en vivienda en va-
rios de nuestros paises, esto no ha sido suficien-
te para superar el padrén de desigualdadesy la
segregacion urbana que caracteriza la mayoria
de las ciudades latinoamericanas.

Reduccion de riesgos

Soporte de
emergencia, asistencia
y reconstruccion.

RESPUESTA

33

El cambio de paradigma que inicié con la Nueva
Agenda Urbanay la Agenda 2030 hacia un
modelo de desarrollo urbano y territorial sos-
tenible e integrado, reconocié por primera vez

a las ciudades como motores para impulsar el
desa-rrollo teniendo a los gobiernos locales
como aliados estratégicos en el cumplimiento
de esta hoja de ruta. Es un desafio que no pue-
de prescindir, por el contrario, de una estrategia
especifica para la cuestidn de la vivienda imple-
mentada de forma mui articulada.

Areas de

MONITOREO "=-"® Riesgo
Y ALERTAS

Red Nacional de
Infraestructura

Figura 25. Reduccioén de riesgos.
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Puntos relevantes para la elaboracién e imple-
mentacién de una estrategia de vivienda:

1. Esrecomendable que los gobiernos na-
cionales elaboren una politica de vivienda
y sus instrumentos contando con la par-
ticipacion de los actores de los distintos
sectores involucrados con lo tema como: el
sector publico de los diferentes niveles de
gobierno, la universidad, cadena productiva
de la construccién civil, agentes financieros,
movimientos sociales.

2. Desde el punto de vista metodoldgico el
proceso de construccién da politicay plano
nacional deben propiciar la identificacion
de los principales cuellos de botella para
el desarrollo de una estrategia sustentable
de vivienda y que resulte en una agenda de
reformas institucionales, legales y progra-
maticas.

3. Las agendas resultantes de este proceso
son agendas de los distintos sectores y no
sélo del gobierno nacional, o sea el sector
privado debe tener una agenda ligada a la
productividad y la innovacién, la universidad
una agenda de investigacidn, etc. y estas
deben componer el eje de desarrollo insti-
tucional de la estrategia de vivienda.

4. Son ejes esenciales de una politicay / o plan
de vivienda: i) Politica urbana y ambiental, ii)
desarrollo institucional y capacity building.
iii) Financiacion y politica de subsidios, iv)
programasy acciones. En los cuales que
deben sefalarse los mecanismos e instru-
mentos para:

«  Promover legislacién que establezca
instrumentos que faciliten la regu-
larizacién fundaria, oferta y gestion
de suelo para vivienda e inducir
que éstos sean adoptados por los
municipios a través de politicas de
incentivos o condicionalidades.

Tener o apoyar programas que
atiendan a las distintas necesidades
habitacionales como: vivienda nue-
va, mercado de alquiler, vivienda
usada, mejoramiento de vivienda,
cualificacién o mejoramiento de los
barrios y mitigacién de riesgos.

La implementacion de los progra-
mas habitacionales debe incluir un
componente de la gestidn social
para fortalecer la organizacién de
las comunidades, asi como promo-
ver la articulaciéon de otras politicas
sociales destinadas a generar opor-
tunidades Yy el refuerzo del capital
social de estos territorios.

En el punto de los programas
también es deseable que aquellos
destinados a mejorar la infraestruc-
tura o cualificacion urbana de los te-
rritorios, puedan financiar un amplio
abanico de componentes (espacios
publicos, infra, mejora de la vivien-
da, equipos) para atender acerta-
damente cada situacién en particu-
lar. Esta caracteristica permite un
miraday intervenciones integradas
en el territorio que puede potenciar
las inversiones y sus resultados.

Diversificacion de productos para
la financiacién y microcrédito con
subsidios compatibles.

La Gobernanza es un tema clave en
los procesos que involucran multi
atores y multiniveles, siendo que la
institucionalizacién de estos espa-
cios favorece el perfeccionamiento
y el monitoreo de la implementacion
de las politicas y programas.

Serie de Notas Técnicas 'Vivienda en foco” CAF -banco de desarrollo de
América Latinay el Caribe

Con relacién a la Casa para Todos fue posible
percibir que el programa esta conceptualmente
bien disehado, aunque el taller no fue suficiente
para profundizar un andlisis mas detallado de
los desafios especificos de su implementacién.

Las recomendaciones arriba son generalesy
deben ser consideradas, sin embargo, para el
caso del Programa Casa para Todos creo que es
importante reforzar o conferir algunos aspectos.

« Siuno de los objetivos del programa es la
consolidacién de un mercado de vivienda
social, se debe incentivar el protagonismo
del sector privado para la elaboracién de
proyectos y propuestas, para ello es impor-
tante tener claro cudles son los factores
que son un obstaculo para que esto ocurra.
Por ejemplo, seguridad juridica, procesos
de licenciamiento, costo del financiamien-
to, mercados de seguros etc y efectuar las
reformas necesarias.

- Lasrelaciones institucionales y las negocia-
ciones ad doc funcionan hasta cierto punto,
es importante institucionalizar los meca-
nismos e instancias de articulacion con los
municipios para potenciar su aportacién en
la implementacion del programa, incluso en
los temas como registro de la demanda.

« Larecoleccidny tratamiento de las infor-
maciones sobre el déficit y la demanda de
vivienda necesitan tener regularidad para
establecer series histéricas que permitan
monitoreo y seguimiento. Preferentemente
deben ser producidas por los organismos de
estadistica nacionales.
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La disponibilidad de tierra por los munici-
pios debe ser analizada con pardmetros de
sostenibilidad claros y aun la produccién de
las viviendas deben ser adherentes a déficit
y demandas de los diferentes territorios,
evitando la concentracion de la produccion
en funcién exclusiva de la disponibilidad de
suelo.

Los Requerimientos de infraestructuray ser-
vicios deben estar relacionados con el porte
del emprendimiento y también de las ciuda-
des. (impacto). Los grandes desarrollos de
vivienda deben ser evitados .

Nota 4. Panorama de la Politica Nacional de Vivienda en Brasil 2003 - 2016
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