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Resumen

La politica habitacional paraguaya se ha caracterizado por su debilidad para responder a las
problematicas que le atafien, a excepcion de los programas de relocalizacion. Por esto, en un
contexto de emergencia climatica, los desafios frente a la sustentabilidad urbana son enormes.
Esta investigacion busca identificar las oportunidades para contribuir al desarrollo urbano
sustentable de Encarnacidn, a través de las politicas de vivienda social del MUVH. Mediante
una metodologia cualitativa se describe: por un lado, el escenario de la sustentabilidad urbana
tomando la propuesta del Plan Encarnacion Mas; y por el otro, se explora en las politicas
habitacionales del MUVH, a través del andlisis de documentos y entrevistas a agentes clave.
Esta investigacion evidencia que el MUVH requiere de una reingenieria institucional, ya que
el modelo que promueve —de ciudad extendida y de baja densidad— es obsoleto para enfrentar
los retos de las urbes paraguayas; mientras que Encarnacion enfrenta desafios respecto a los
acuerdos politicos necesarios para la planificacion del desarrollo urbano, asi como la
perentoria necesidad de articulacién multinivel del gobierno, para acelerar y guiar las
transformaciones territoriales hacia modelos que beneficien al interés colectivo. La
investigacion aporta a la relevancia del pilar institucional para el desarrollo de modelos
urbanos mas sustentables; aporta al conocimiento de las politicas habitacionales paraguayas;
y entrega amplias posibilidades para que Encarnacién se posicione como referente urbano
nacional, buscando la mejora continua de la calidad de vida de la poblacién y garantizando el

acceso al derecho a la ciudad para todas y todos.

Palabras claves: Politica pablica, Vivienda, Sustentabilidad urbana, Paraguay
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Abstract

Paraguayan housing policy has been characterized by its weakness in responding to the issues
that concern it with the exception of relocation programs. Therefore, in a context of climate
emergency, the challenges facing urban sustainability are enormous. This research seeks to
identify opportunities to contribute to the sustainable urban development of Encarnacion,
through MUVH social housing policies.A qualitative methodology is used to describe: on the
one hand, the urban sustainability scenario of the city, based on the proposal of the
Encarnacion Mas Plan; and on the other hand, the housing policies of the MUVH are
explored through the analysis of documents and interviews with key agents. This research
shows that the MUVH requires institutional re-engineering, since the model it promotes - of
an extended and low-density city - is obsolete to face the challenges of Paraguayan cities;
while Encarnacidn faces challenges regarding the political agreements required for urban
development planning, as well as the urgent need for multilevel government articulation, to
accelerate and guide territorial transformations towards models that benefits the collective
interest. The research contributes to the relevance of the institutional pillar for the
development of more sustainable urban models; contributes to the knowledge of Paraguayan
housing policies; and provides broad possibilities for Encarnacién to position itself as a
national urban reference, seeking the continuous improvement of the population's quality of

life and guaranteeing access to the right to the city for all.

Key words: Public policy, Housing, Urban Sustainability, Paraguay
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Politicas Habitacionales y Sustentabilidad Urbana:

caso Ciudad de Encarnacion

Frente a los grandes desafios mundiales del siglo XXI, asociados principalmente al
cambio climatico, los centros urbanos de ciudades intermedias se convierten en espacios de
grandes oportunidades para la innovacion urbana y politicas publicas.

Paraguay no esta exento de esta realidad, la poblacién aumenta sostenidamente y esta
tiende a localizarse en areas urbanizadas. Debido a esto, son importantes los desafios
préximos y futuros en cuanto a politicas habitacionales se refiere.

A continuacion, se desarrolla la estructura y resultados de la tesis de maestria que
busca indagar en esta relacion entre las politicas habitacionales y la sustentabilidad urbana,
tomando como caso de estudio una de las tres ciudades mas importantes del pais:

Encarnacion.

Planteamiento de la Investigacion

En este apartado, se expone el tema de investigacion a través de una aproximacion y
contextualizacion de este. Ademas, se formula el problema y los objetivos de la
investigacion, planteando la justificacion espacial temporal y la viabilidad de la

investigacion.

1.1 Aproximacion al tema
La politica habitacional paraguaya y su institucionalidad se ha ido construyendo en
procesos lentos, accidentados y discontinuos. Desde 1964, con la creacidn del Instituto

Paraguayo de Vivienda y Urbanismo (IPVU), hasta la creacion del actual Ministerio de
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Urbanismo Vivienda y Habitat (MUVH), han pasado multiples transformaciones de la
institucionalidad de la vivienda y el habitat.

En este proceso historico institucional se destacan los ultimos 10 afios,
particularmente desde la asuncién de una administracion tecndcrata en el 2014 (Amarilla
Riveros & Ruiz-Tagle, 2019) que ha promovido una reestructuracion interna provocando una
mejor gestion y mejores resultados, en cuanto a cantidad de viviendas se refiere. La
perspectiva territorial, la consideracién de lo urbano, sigue ausente.

En paralelo, como siempre ha sido con la accion de las entidades binacionales, en el
sur y este del pais la politica de relocalizacion habitacional toma gran relevancia, asociada a
la construccién y puesta en marcha de hidroeléctricas (Yacyretal e Itaip(i? principalmente).

Las acciones y esfuerzos institucionales no han podido reducir efectivamente el déficit
habitacional en el pais, mientras que cada vez mas familias tienen problemas para mejorar sus
condiciones de habitabilidad, en ciudades cadticas y con nula planificacion.

Todo esto se desarrolla en un marco global con variadas complejidades, donde el
proceso de urbanizacion se ha generalizado. La concentracién de la poblacion en las zonas
urbanas ha ido aumentando, generando innumerables desafios para la gestion publica y
también, para la academia, organizaciones sociales y la sociedad en su conjunto. Debido a los
variados impactos de este fendmeno de urbanizacion masiva, tanto en lo ambiental, en lo
social y en lo espacial.

En las ciudades de América Latina se generan graves problemas como: crecimiento
desordenado y poco consolidado, invasion de areas ecoldgicas y productivas, baja densidad y
vacios urbanos, fuerte segregacion socioespacial e injusticia social, modelo desigual y

centrifugo, proliferacion de asentamientos precarios, falta de centralidades, aumento de

! Represa hidroeléctrica con Argentina. Se inician las negociaciones en 1925 y las operaciones en 1994.
2 Represa hidroeléctrica con Brasil. Se inician las negociaciones en 1960 y las operaciones en 1984. Tiene la
mayor produccion del planeta.
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emisiones GEI, baja dotacion de areas verdes y espacio publico, déficit de movilidad, entre
otros (BID, 2014).

Frente a este escenario global, que ya se vislumbrada a finales del siglo pasado, se han
iniciado distintos tipos de acciones vinculadas al desarrollo sustentable de las actividades
humanas. En cuanto a las ciudades se refiere, a través de formas més sustentables de
desarrollarlas, se busca mejorar la calidad de vida de la poblacion, en una dinamica
productiva que genere prosperidad colectiva compartida y justicia social, en armonia con el
medio ambiente natural (ONU-Habitat, 2016a).

Una de estas “formas mas sustentables” de desarrollar ciudades esta relacionada al
repoblamiento y densificacién de los centros urbanos, disminuyendo la extension de la
mancha urbana. Esto, debido a la evidencia de los impactos negativos de la transformacion
indiscriminada del territorio y como las politicas publicas han contribuido en la conformacién
de areas de expansion urbana, dispersion y fragmentacion socioespacial. Tal como lo
plantean Lancioni et al para el caso latinoamericano y argentino, donde las acciones publicas
no han sido articuladas en un modelo de ciudad sustentable donde se priorice “la utilizacion
racional del territorio, la gestion responsable de los recursos naturales, y la calidad
ambiental” (2012, p. 25).

La densidad urbana se relaciona con la buena calidad de servicios, infraestructura y
equipamientos urbanos, donde se deben priorizar la accion pablica en aquellos sectores bien
dotados y fortalecer aquellos sectores mas desprovistos. En ese sentido, existen diversas
estrategias e instrumentos para la gestion y el financiamiento, como la renovacion urbana
dirigida (Caporossi, 2020), la captura de plusvalias urbanas (Smolka, 2020; Smolka &
Amborski, 2000), modelos de gestion habitacional no tradicionales, como vivienda en
alquiler (Blanco et al., 2014; Gilbert, 2016), co-propiedad, propiedad horizontal, politicas de

mixtura social, entre otros.
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Considerando el contexto actual de crisis climatica y sanitaria por la Covid-193, donde
los recursos econdémicos son y seran cada vez mas escasos, se requieren acciones estratégicas
urbanas que permitan mejorar la calidad de vida de la mayor cantidad de personas, con el
menor costo posible. En ese sentido, aprovechar las areas de la ciudad mejor dotadas de
infraestructura y servicios, a traves de la densidad y la renovacion de tejidos centrales, supone
un crecimiento urbano con criterios de sostenibilidad e integralidad (Caporossi, 2020). Esto
debe ser establecido y regulado por politicas e instrumentos para el desarrollo urbano, que
estén orientadas al beneficio de la colectividad (Smolka, 2013).

En el contexto paraguayo, la ciudad de Encarnacion se posiciona favorablemente,
debido a su destacada calidad de servicios urbanos, oportunidades y calidad de vida. El Plan
de Desarrollo Sustentable (Ecosistema Urbano, 2016b) plantea que para el futuro del
municipio de Encarnacion se hace fundamental considerar como objetivo prioritario el de
proteger los valores ambientales, culturales y sociales de la sociedad encarnacena. Asi como
también, CONTENER la extension de la ciudad para optimizar el uso de recursos, a través de
DENSIFICAR el espacio urbano y el desarrollo de una ciudad compacta, continua y
compleja; integrando flujos infraestructurales y mejorando los servicios pablicos. Para
equilibrar el territorio, reduciendo la segregacion urbana, favoreciendo la integracion y

equidad social.

1.2 Antecedentes de contexto
En Latinoamérica, la desigualdad e injusticia se reflejan en el territorio a través de la
calidad de habitacional de los centros urbanos y de los miles de asentamientos precarios.

Situacion que también se expresa en Paraguay, donde aproximadamente el 30% de la

3 En marzo 2020 la OMS decreta pandemia por COVID-19, en paises del primer mundo desde diciembre se ha
iniciado la inmunizacion de grupos méas expuestos y vulnerables. Hasta febrero del 2021 han muerto mas 2,58
millones de personas en todo el mundo y aproximadamente 116 millones de casos confirmados.
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poblacién vive en situacion de pobreza®, y segln estimaciones de las Naciones Unidas el 20%
vive en asentamientos precarios e informales (SENAVITAT, 2016c); particularmente en el
departamento Central y en las ciudades mas importantes, como Ciudad del Este, Encarnacion
y Coronel Oviedo.

Frente a esto, el Estado no ha podido dar respuestas eficientes y efectivas. El periodo
mas fructifero de la politica habitacional del Gobierno Central 2014-2018, ha entregado casi
30.000 soluciones habitacionales (SH), la mayoria de estas fueron a través del programa
FONAVIS® con los subsidios a la demanda (Amarilla Riveros, 2018) y el 53% ubicados en
zonas urbanas (SENAVITAT, 2018d).

Por otra parte, la accion en politica habitacional de las entidades binacionales y los
impactos de sus obras complementarias, donde la caracteristica es la politica de
relocalizacién habitacional a causa de grandes obras de infraestructura. En el distrito de
Encarnacion fueron reubicadas un total de 7022 familias en los tltimos 10 afios (Ecosistema
Urbano, 2016b), algunas de estas familias residian en barrios precarios y otras en
asentamientos humanos consolidados. A pesar del gran nimero de personas que han
mejorado sus condiciones de habitabilidad aun existen sectores socioecondémicos que viven
en situacion de precariedad, otros que a pesar de ser propietarios tienen dificultades en el
acceso a los bienes y servicios urbanos, y otros que al no ser propietarios tienen dificultades
en el acceso a la vivienda y consecuentemente a los servicios urbanos.

La politica de relocalizacion de la Entidad Binacional de Yacyreta (EBY), tanto en
Encarnacion como en Posadas, no ha considerado adecuadamente la conectividad, movilidad,
redes sociales, equipamientos de los nuevos conjuntos habitacionales entregados,

desconociendo el Derecho a la Ciudad y los criterios de sustentabilidad necesarios para

4 SegUn estimaciones de la Direccidn General de Estadisticas Encuestas y Censos (DGEEC).
® Fondo Nacional de Vivienda Social
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responder a las demandas de este nuevo siglo (Brites, 2011, 2012, 2013, 2015; Brites &
Catullo, 2017; Jaume et al., 2010).

Estas carencias en las respuestas de la politica publica también se reflejan en las
acciones ejecutadas a través de los programas del Gobierno Central. Principalmente a través
del programa FONAVIS y los subsidios a la demanda, que como ya se dijo representan la
mayoria de las acciones del Gobierno, con proyectos de vivienda social (VS) que solo se
limitan a buscar solucién al problema de la unidad habitacional.

Ambos modelos de intervencion, relocalizacion habitacional y subsidios a la
demanda, han contribuido a la transformacion de la estructura urbana de las ciudades
paraguayas. Ejemplo de esto es Encarnacion, una ciudad de mas de 400 afios, donde se ha
promovido la extensién de la mancha urbana y la baja densidad habitacional, contrariamente
al nuevo paradigma de la sustentabilidad, que plantea un modelo de ciudad compacta como
respuesta al cambio climatico y como alternativa de solucion al déficit
habitacional®. Vazquez plantea que en Paraguay “la expansion desorganizada y débilmente

planificada no permitio el surgimiento de modelos urbanos sustentables”(2013, p. 240).

1.3 Formulacion del problema

Las ciudades paraguayas han sido construidas a través de procesos de urbanizacion
organica e incluso informal, a causa de la ausencia histérica del Estado en la problemaética del
habitat. Las insuficientes intervenciones estatales se caracterizan por su visién reduccionista,
que no permite la incorporacion de la multi dimensionalidad humana y medio ambiental. La

aparicion del programa FONAVIS ha permitido responder masivamente, a estas necesidades

6 El déficit de vivienda cuantitativo en Itapla ascendia a 4544 unidades para el 2009, seguin Informe de
Paraguay para Habitat 111 (2016).
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histéricamente ignoradas. Como también lo ha hecho la politica de relocalizacion masiva,
tanto en el este como en el sur del pais.

Estos modelos de intervencion estatal se han caracterizado por contribuir a la
extension de la mancha urbana, construyendo conjuntos habitacionales de VS en areas
periféricas a los centros urbanos consolidados, donde los precios de tierra son accesibles pero
los servicios y atributos urbanos no existen o son deficitarios. Esto implica altos costos en el
corto y largo plazo, asociados principalmente a la dotacion de infraestructura y equipamiento
publico, aumento de tiempos de traslados, aumento de gastos fijos familiares, separacion de
redes familiares y de cobijo, impacto en servicios ecosistémicos del area urbanizada, entre
muchos otros mas.

Considerando los multiples desafios globales, asociados al cambio climéaticoy a la
necesaria busqueda de un desarrollo mas sustentable, el rol de las ciudades es fundamental.
En ese sentido, es de particular relevancia la gran transformacién urbana territorial del distrito
de Encarnacion, los costos socio ambientales asociados y lo propuesto en el Plan Encarnacién
Mas (Ecosistema Urbano, 2016b, 2016c¢) debido a su buena dotacion de servicios urbanos y
calidad de vida. Y también, la caracteristica de los modelos de intervencion publica,
concentrados en unidades habitacionales sin relacion con el territorio y la ciudad, y las
consecuencias socioterritoriales que implica (ver casos Chile y México).

En este contexto, se hace relevante describir los supuestos clave de la sustentabilidad
que guiaran a Encarnacién al desarrollo urbano. Para luego, indagar en el funcionamiento de
la politica habitacional actual del Gobierno Central, analizando el funcionamiento de sus
distintos programas y proyectos, reconociendo las politicas que podrian contribuir a la
sustentabilidad urbana en Encarnacion. Para finalmente, poder identificar las oportunidades
de incorporar la VS como factor de densificacion en areas urbanas. Lo que nos lleva a

plantearnos la siguiente pregunta de investigacion:
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¢De qué manera las politicas habitacionales de vivienda social del MUVH, en el

periodo 2018-2020, podrian contribuir a la sustentabilidad urbana por medio de la

densificacion en Encarnacion?

Y de ella se derivan las siguientes tres preguntas especificas: ¢ Cudles son las politicas
habitacionales del MUVH, en el periodo 2018-2020 que podrian contribuir a la
densificacion y sustentabilidad urbana de Encarnacion?, ¢Cuéles son las caracteristicas de
estas politicas habitacionales identificadas?, y ¢Como incorporar la vivienda social como

factor de densificacion en areas urbanas consolidadas de Encarnacion?

1.4 Objetivos de investigacion

1.4.1 Objetivo general
Contribuir al desarrollo urbano sustentable de la ciudad de Encarnacion, por medio de
las politicas habitacionales del MUVH que permitan la densificacion a través de
vivienda social.

1.4.2 Objetivos especificos
OEL1: Identificar las politicas de vivienda social del MUVH, periodo 2018-2020, que
podrian contribuir a la densificacion y sustentabilidad urbana en Encarnacion.
OEZ2: Analizar el funcionamiento de estas politicas habitacionales identificadas.
OES3: Incorporar a la vivienda social como factor de densificacion en &reas urbanas

consolidadas de Encarnacién.

1.5 Justificacion y viabilidad
1.5.1 Justificacion espacial y temporal
Frente a los desafios de este nuevo siglo, relacionados con el cambio climatico y la

masiva urbanizacion planetaria, existe mucha incertidumbre sobre nuestras ciudades
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paraguayas, principalmente por falta de informacion certera y por la ya evidente accion del
cambio climatico en el dia a dia. En ese sentido, se hace oportuna la aparicién de
investigaciones que exploren estos temas, para permitir el disefio de politicas publicas que
respondan a las dinamicas urbano-territoriales y que permitan proyectar un futuro en armonia
entre el medio natural y el medio construido.

El &rea de investigacion de habitat y construccion permite el estudio integral del
habitat para contribuir con estrategias locales de gestion y estudios ante al cambio climatico,
que permitan el mejoramiento del habitat. En la linea de investigacion de vivienda,
urbanismo y medio ambiente se inserta el presente proyecto de investigacion, que busca
identificar de qué manera las politicas publicas de VS pueden dialogar con criterios de
sustentabilidad, en la ciudad de Encarnacion. Tomando esta ciudad como caso de estudio, por
su destacada calidad urbana en relacion al resto del pais.

En cuanto a la relevancia de la presente investigacion, sobre los aspectos sociales se
destaca como un aporte al conocimiento y entendimiento sobre las ciudades paraguayas, que
contribuiria al disefio de politicas publicas urbanas en la génesis del primer Ministerio de
Urbanismo de la historia nacional. Sobre aspectos cientificos, sentando bases en términos
tedricos sobre el conocimiento de politicas pablicas y la urbanizacion en Paraguay,
permitiendo el fortalecimiento del Urbanismo como especializacién de la Arquitectura 'y
profesiones afines. Sobre aspectos contemporaneos, la investigacion se ubica como punta de
lanza sobre las investigaciones urbanas paraguayas y su relacion con la sustentabilidad
urbana.

Respecto a la metodologia adoptada en esta investigacion, es una combinacién entre
descriptiva y exploratoria debido al acceso y disponibilidad de informacion. Descriptiva
tomando en cuenta la variable de la sustentabilidad urbana en Encarnacion, donde se

consideran los supuestos establecidos en investigaciones previas (Plan Encarnacién Mas), lo
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que se contrasta y confirma con las entrevistas a agentes clave. Y, por otra parte, exploratoria
considerando la variable de politica pablica del Ministerio de Urbanismo Vivienda y Habitat,
ya que no se conocen antecedentes de investigacion en esta linea que consideren todas las
politicas, programas y proyectos vigentes; el estudio se basa en explorar lo existente tomando
como base documentos de uso publico, solicitudes de informacion por Ley de Transparencia
(Ley 5282/14 “De Libre Acceso Ciudadano a La Informacion Publica y Transparencia

Gubernamental,” 2014) y entrevista a agentes clave.

1.5.2 Viabilidad

El escenario tedrico y técnico se presenta ideal para el desarrollo de la investigacion.
Por una parte, el proceso de consolidacion de parte de la politica publica habitacional ya se
encuentra registrada en anteriores investigaciones (Amarilla Riveros & Ruiz-Tagle, 2019;
Brites, 2014; Brites & Catullo, 2017; Cristaldo & Silvero, 2009; Flores, 2009, 2010).

El caso de estudio se escoge por destacarse de otras ciudades paraguayas, debido a su
buena dotacion de servicios urbanos y alta calidad de vida. El diagnéstico del territorio de la
ciudad de Encarnacion se encuentra detallada en estudios realizados en el marco del
desarrollo del PDS y el POUT (Ecosistema Urbano, 2016a, 2016b, 2016c)), y otras
investigaciones asociadas a las transformaciones urbanas en este territorio y su impacto
socioeconémico (Alderete Gonzalez, 2017; Aquino Gaona, 2007; Servin Nasich, 2014;
Velazquez Hauron et al., 2019)

Por otra parte, el acceso a la base de datos de la accion de la politica publica se
encuentra amparada bajo la Ley de Transparencia 5282/14 (Congreso Nacional Ley 5282/14
“De Libre Acceso Ciudadano a La Informacion Publica y Transparencia Gubernamental,”

2014).
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Marco Teodrico

En este apartado se desarrollan las teorias, de los principales autores, sobre los
aspectos que se abordaran dentro de los limites y alcances de la investigacion. En
primer lugar, la sustentabilidad urbana, su relacién con el desarrollo sostenible y los aspectos
que hacen a la misma. A continuacion, se indaga sobre las politicas habitacionales,
especificamente sobre dos modelos: el de relocalizacién y la basada en la gestién de la
demanda, para luego indagar sobre las politicas habitacionales del Paraguay y el caso de

estudio: Encarnacion.

2.1 Sustentabilidad Urbana
2.1.1 Desarrollo sustentable y lo urbano

La primera vez que aparece el concepto “sostenible”, de manera oficial, fue en 1987
en el informe de la Comisién Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo (conocido como
informe Brundtland), donde se plantea que el desarrollo sostenible es “aquel desarrollo que
satisface las necesidades presentes sin comprometer las opciones de las necesidades futuras”
(Lopez Ricalde et al., 2005). En cuanto al origen etimologico, la palabra “sustentabilidad”
tiene raices latinas y significa “cualidad de sustentar”; proviene de sustentare (sustentar,
apoyar, cuidar) — bili (que puede ser, posibilidad) — dad (cualidad, pertenencia)
(Etimologia.com, n.d.; Etimologias.dechile.net, n.d.).

Desde el informe Brundtland, a pesar de los innumerables debates al respecto, aun no
se ha logrado una unica definicion de sustentabilidad (Berardi, 2013; Blanco Moya, 2015;
Sharifi & Murayama, 2013; Spinks, 2015). Pero si se han identificado sus pilares
fundamentales, donde desde la perspectiva clasica se consideran tres: la sociedad, la

economia y el medio ambiente (Cardenas Jirdn, 2013; Erandi et al., 2015) Desde el contexto

americano y asiatico, se propone un cuarto pilar: lo institucional y la gobernanza, debido a la



POLITICAS HABITACIONALES Y SUSTENTABILIDAD URBANA: caso Ciudad de Encarnacion 15

importancia de la accion — o inaccidn- institucional en la guia de las relaciones humanas
(Blanco Moya, 2015; Erandi et al., 2015; Hamedani & Huber, 2012; Valentin &
Spangenberg, 2000). En la figura 1, se detallan algunas consideraciones que se incluyen en
estas cuatro dimensiones (BID, 2018).

Considerando esto, el desarrollo sustentable seria aquel desarrollo que logra mejorar
— 0 al menos no empeorar- el escenario actual, considerando en sus procesos estas cuatro
dimensiones de la vida humana.

Con respecto a lo urbano, las ciudades histéricamente han sido espacio de encuentro y
desarrollo de la sociedad, actualmente la mitad de la poblacion mundial, aproximadamente
3500 millones de personas, viven en ciudades y ONU-Habitat (2016b) estima que esta cifra
aumentara a 5000 millones para diez afios mas. Espacialmente, las ciudades solo ocupan el
3% de la superficie terrestre, pero representan entre el 60-80% del consumo energético y 75%
de emisiones de carbono (ONU-Habitat, 2016b),

Esta masiva y rapida urbanizacion, con el crecimiento de la mancha urbana, por una
parte, implica oportunidades para el inicio de una nueva era de bienestar, y por otra, ejerce

una presion sobre el medio natural y sus recursos, generando desafios mayores y mas

Figura 1: Aspectos de la sostenibilidad
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complejos (BID, 2014; ONU-Habitat, 2016a). En las ciudades de América Latinay el Caribe
(ALC) se generan graves problemas como: crecimiento desordenado y poco consolidado,
invasion de areas ecoldgicas y productivas, baja densidad y vacios urbanos, fuerte
segregacion socioespacial e injusticia social, modelo desigual y centrifugo, proliferacion de
asentamientos precarios, falta de centralidades, aumento de emisiones GEI, baja dotacion de
areas verdes y espacio publico, déficit de movilidad, entre otros (BID, 2014).

Estos problemas, ahora traducidos a desafios, pudieron haberse previsto, revertido y
manejado a través de una gobernanza efectiva y transparente; ya que en ALC existe un vacio
en términos politicos y regulatorios con base en principios de justicia social, expresado en
procesos participativos no vinculantes y en la incapacidad de autofinanciamiento de
gobiernos locales (Siclari Bravo, 2017).

Frente a este escenario global, que ya se vislumbrada a finales del siglo pasado, se han
iniciado distintos tipos de acciones vinculadas al desarrollo sustentable de las actividades
humanas. En cuanto a las ciudades se refiere, a través de formas mas sustentables de
desarrollarlas, se busca mejorar la calidad de vida de la poblacidn, en una dinamica
productiva que genere prosperidad colectiva compartida y justicia social, en armonia con el
medio ambiente natural (ONU-Habitat, 2016a).

En ese sentido, en el 2015, las Naciones Unidas aprueba la Agenda de Desarrollo
Sostenible como una oportunidad de priorizar temas perentorios y de generar desarrollo de
forma diferente. Esto se da a través de 17 objetivos de Desarrollo Sustentable, que se pueden
ver en detalle en la figura 2.

Es de particular interés para las ciudades y sus problematicas, la consideracion del
Objetivo 11 Ciudades y comunidades sostenibles: lograr que las ciudades y los

asentamientos humanos sean inclusivos, seguros, resilientes y sostenibles.
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Figura 2: Objetivos de Desarrollo Sustentable
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Donde se busca asegurar el acceso a viviendas y servicios basicos adecuados y
seguros, como también el acceso a sistemas de transportes seguros y asequibles, aumentar la
urbanizacion inclusiva y sostenible, asi también la capacidad para la planificacion y la gestion
sostenibles. Reduciendo el impacto ambiental negativo y proporcionando acceso universal a
zonas verdes y espacios publicos, apoyando los vinculos econémicos, sociales y ambientales
entre las zonas urbanas, periurbanas y rurales (ONU-Habitat, 2016b).

El programa de Ciudades Emergentes y Sostenibles del BID (2014), plantea que la
sostenibilidad en las ciudades se da como resultado de sinergias intersectoriales y como estas
se despliegan productivamente en el espacio construido. Las ciudades se transforman
constantemente, cualquier intervencion tiene una intencion y debido a su funcionamiento
como sistema, requiere la renovacion estructural para lograr la construccién de un modelo
urbano maés sostenible, atendiendo aspectos sociales, econdmicos, ambientales y de
gobernanza (Agencia de Ecologia Urbana de Barcelona, 2011).

En esa linea, con respecto a la sustentabilidad urbana se “habla de un concepto
alternativo de ciudad desde una perspectiva sistémica” (Pardini-Campos, 2018, p. 26), que
debera buscar el desarrollo en equilibrio de las cuatro dimensiones en el espacio urbano, con

todas las complejidades inherentes a las ciudades.
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Entonces, la ciudad sostenible es aquella que otorga una buena calidad de vida,
minimiza los impactos de su accionar en el medio natural, protege sus activos ambientales y
fisicos considerando intereses de las generaciones venideras, promoviendo su competitividad
a través de una gobernanza local con capacidades para desarrollar sus funciones urbanas con

la participacion activa de los ciudadanos y las ciudadanas (BID, 2014).

2.1.1.1 Aspectos de la sustentabilidad urbana

Las metodologias, sistemas y procedimientos para evaluar la sostenibilidad urbana
aun son incipientes y estan en constante desarrollo, principalmente a través de la promocién
de las agencias multilaterales (ONU-Habitat, PNUD, BID, entre otras). En un proceso
constante de interpretacion tedrica y paradigmatica, con acciones pruebay error.

La mayoria de la literatura internacional coincide en que la sostenibilidad urbana
deberéa considerar indefectiblemente indicadores relacionados a temas de uso de suelo y
ordenamiento territorial, educacién, patrimonio, desigualdad urbana, movilidad y transporte,
turismo, competitividad y conectividad, empleo y seguridad, areas de riesgo y espacio
publico (BID, 2014).

En ese sentido, sobre el modelo urbano que favorece la sustentabilidad a través de los
principios de eficiencia y habitabilidad urbana, es aquel donde la ciudad es compacta
morfolégicamente, con alta complejidad en su organizacién, con un eficiente metabolismo
urbano y con una sociedad cohesionada; respondiendo asi los cuatro objetivos basicos del
urbanismo sustentable: compacidad, complejidad, eficiencia y estabilidad (Agencia de
Ecologia Urbana de Barcelona, 2011)

Factor clave a considerar es el limite urbano, ya que la efectividad de cualquier
planificacion esta condicionada a los usos del suelo y su capacidad de carga. El limite urbano

define fronteras de las &reas urbanas y de las areas de expansion urbana, diferenciando el
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territorio y conservando servicios ecosistémicos de areas rurales y/o naturales o de proteccion
ambiental. Ademas, se relaciona directamente con la posibilidad de generar un modelo de
ciudad compacta, ya que el modelo ciudad difusa (su antitesis) no diferencia lo urbano de lo
rural, dificultado la relacion arménica de las areas ecoldgicas y los servicios ecosistémicos
que presta a lo urbano y productivo (BID, 2014).

En este modelo de ciudad compacta, la infraestructura es optimizada y la densidad
permite potenciar espacios publicos activos, donde la generacion de centralidades de alta
calidad permiten la interaccion social intensa, ya que los centros urbanos son el espacio
donde “se aceleran los procesos de intercambio y desarrollo, donde ocurre la mayor parte de
la produccion intelectual, donde se amplia la produccion cultural y sobre todo donde tiene
lugar la evolucion misma de la sociedad urbana” (BID, 2014, p. 110).

A la par de la compacidad que implica calidad y cualidad de la densidad, en la ciudad
sustentable se necesita complejidad y diversidad, buscando generar lo que Lefebvre (1967)
denomina “el derecho a la ciudad”, ese espacio urbano diverso creado mas alla de lo
productivo, considerando aspectos culturales, espacios de encuentro, relacion e interaccién
social, donde las y los ciudadanos se escuchen y participen en la construccién de la ciudad,
desde la presencia en el espacio publico. De alli radica el valor de “lo publico” en el espacio
urbano, pasa entonces el espacio publico a convertirse en columna vertebral de una ciudad
mas sustentable.

En este contexto resulta primordial considerar aspectos del paisaje, relacionados con
las areas verdes y espacios publicos, como una dimensién donde se encuentran la
arquitectura, el urbanismo y la infraestructura urbana, y que es considerado como herramienta

para enriquecer la experiencia urbana (BID, 2014).
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2.1.1.2 La densidad urbana

Dentro de los sistemas de indicadores de sustentabilidad urbana mas importantes, la
densidad tiene un rol relevante y desde los inicios del urbanismo, ha sido un indicador de
calidad de vida. En los ultimos dos siglos, los paradigmas mas influyentes en la teoria urbana
(higiénico, racional y “usionano’) consideran que la densidad es indicador diferenciador en
sus planteamientos (Navarro Vera & Ortufio Padilla, 2011).

A lo largo del tiempo, se han presentado diversas visiones respecto a la influencia de
la densidad en los modelos urbanos. Navarro y Ortufio (2011) las agrupan en cuatro lineas:
densidad e imagen interpretativa del territorio, densidad y urbanidad, densidad y eficiencia
econodmica, y densidad y eficiencia energética.

En el contexto de crisis climatica, la relacion de la densidad con la eficiencia
energética y cohesion social toman nueva relevancia. Aparece aqui el enfrentamiento entre
dos modelos “ciudad compacta” y “ciudad dispersa/difusa” (Escolano, 2002).

La primera referencia de la ciudad compacta como sistema complejo y denso es
planteada por Jane Jacobs en su libro “Muerte y Vida de las Grandes Ciudades” (1973), alli
desde una perspectiva de escala de barrio, establece las condiciones para garantizar una vida
urbana intensa y la densidad es una de ellas.

Otros autores, como Mumford (1966) planteaban los futuros efectos de “sprawl”
norteamericano, relacionado a la ciudad difusa. Y otros, como Lynch (1961) no se
posicionaron al respecto pero sus teorias de “La Imagen de la Ciudad” dificilmente se puedan

expresar en ciudades dispersas y difusas.

2.1.1.3 Ciudad compacta vs ciudad difusa
El modelo de ciudad compacta promovida por urbanismo moderno de la CIAM

planteaba la reconstruccion de los centros tradicionales de la ciudad, y que ello sirviera para
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cumplir con una quinta funcién de urbanismo, la del “corazén de la ciudad” o centro civico.
Su objetivo era evitar el “desarrollo de la ciudad, sin orden ni razon, y con una extension
anormal” (Le Corbusier, 1949, citado en Sanabria Artunduaga & Ramirez Rios, 2017).

Si bien, en ese momento el enfoque era mas que nada desde lo estético y del
ordenamiento visto desde esta perspectiva, con el correr de los afios y las experiencias en
estos tipos de planes, se consolida el modelo de ciudad compacta pero ya no con los
preceptos del urbanismo moderno sino desde un nuevo paradigma sistémico de la planeacién
urbanay regional (Sanabria Artunduaga & Ramirez Rios, 2017). Currie (citado en Sanabria
Artunduaga & Ramirez Rios, 2017), incorpora el aspecto econémico y lo relaciona
directamente con las necesidades concretas de la sociedad, incorporando ademas un ente
regulador y de gestion desde la estructura administrativa.

Con respecto al analisis del impacto ambiental de las urbanizaciones, las ciudades
compactas logran un uso mas eficiente del suelo, ocupan menos territorio por ende en este
modelo se produce en menor medida el cambio de suelo rural al urbano, reduciendo el
impacto de las urbanizaciones sobre el suelo y por consiguiente los efectos que esto podria
generar en la calidad del aire, del agua, las modificaciones paisajisticas y la perdida de
biodiversidad. La compacidad urbana permite reducir la movilidad ya que se acortan
distancias al favorecer la mezcla de usos de suelo, reduciendo asi la dependencia del
automovil. Se fomenta el uso del transporte publico, los desplazamientos a pie y el uso de
bicicletas.

Por otro lado, se describe a la ciudad difusa como un patron de crecimiento fisico
tentacular, expansivo, de baja densidad y poco regulado, el cual se asocia con ciudades
atomizadas vinculadas con procesos de conurbacion y suburbanizacién, al amparo del
desarrollo y extension superficial de la ciudad industrial sobre su periferia rural inmediata,

favorecida por el incremento de la capacidad de movilidad residencial y de los medios de
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transporte. Este tipo de modelo supone un uso mayor del territorio donde se generan
suburbanizaciones de baja densidad y se destinan gran superficie a infraestructura vial, ya que
las distancias a recorrer en los desplazamientos cotidianos aumentan haciendo ain mayor la
dependencia del automovil, disminuyendo exponencialmente los recorridos a pie. La relacion
entre la densidad poblacional y el uso del territorio en este tipo de modelo no muestran un
uso eficiente del suelo (Rueda, 1997).

Por su parte, la ciudad compacta se la sigue asociando con el crecimiento espacial
polarizado y basado en la idea de la proximidad de los componentes que conforman la ciudad
en un espacio mas o menos limitado de los usos y las funciones (Rueda, 2009).

El punto es encontrar un equilibrio, entre estos dos modelos de planificacion que
tienen sus pros y sus contras dependiendo de la complejidad y de los atributos urbanos de
cada uno. El principio debe ser garantizar el equilibrio entre la vialidad y la habitabilidad, la
quietud del campo con el movimiento citadino, lo construido y lo verde, considerando las

nuevas geografias econdémicas que refuerzan las tendencias de crecimiento de las ciudades.

2.1.2 Sustentabilidad en Paraguay

La urbanizacién acelerada como factor detonante de las problematicas urbanas, es una
constante en Latinoamérica y también tiene su expresion en Paraguay, a pesar de formar parte
de los paises de la region con una urbanizacién mas lenta (Paez, 2011), pero que sigue
sucediendo. La ventaja de formar parte del grupo de paises con el ritmo de urbanizacion
lento, es la posibilidad de aprender de las experiencias regionales y ajustar acciones en el
proceso de aplicacion de las politicas.

La presion de la urbanizacion sobre el sistema natural es evidente en el caso

paraguayo, principalmente debido a la falta de planificacion y ordenamiento territorial,
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generando una “sobre-utilizacion de algunos recursos por hiper-concentracion de la poblacion
sin infraestructuras ni servicios adecuados” (Vazquez, 2013, p. 232).

Este escenario no solo afecta al medio natural, ya que tiene un impacto considerable
en la precarizacion de la calidad de vida de la poblacion que vive en el medio urbano, y en
menor medida, de quienes habitan el espacio rural.

Esta situacion se replica, en distintas escalas, en todo el territorio nacional. Frente a la
gran conglomeracion metropolitana de la capital asuncena, las ciudades intermedias y
pequefias tienen excelentes oportunidades de re direccionar su desarrollo por un camino mas
equilibrado. Principalmente, debido a que el desorden en el crecimiento urbano y las
deficiencias en la gestion urbana y municipal, son las principales dificultades para el
desarrollo urbano sustentable y al reducir la escala territorial de la problemética, los
conglomerados urbanos de menor tamafio tienen una ventaja comparativa. Ya que tal como lo
plantea Vazquez, en Paraguay es justamente “la expansion desorganizada y débilmente

planificada la que no permitié el surgimiento de modelos urbanos sustentables” (2013, p.

240).

2.2 Politicas Habitacionales
2.2.1 Politicas de vivienda social

Las politicas publicas son planes, programas, proyectos y actividades cuyo principal
responsable es el Estado en todos sus niveles, y la sociedad es la primera destinataria,
participe fundamental ya que se busca satisfacer sus necesidades (Graglia, 2017).

El Estado como responsable de las politicas, decide y actla a través del gobierno y la
administracion publica, junto a actores del sector privado y la ciudadania. Donde la finalidad
es la busqueda del bien comun, asi como la satisfaccion social y la aceptacion de las y los

ciudadanos (Graglia, 2012). Segun Graglia (2017) es por esto que las politicas son
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consideradas publicas: primero porque el Estado es el principal responsable, y segundo
porque la sociedad en su conjunto es el objeto, como principal destinataria y participe
esencial.

En ese sentido, la vivienda se posiciona como uno de los bienes mas deseados por las
familias, entre otros factores debido a que se convierte en uno de los principales activos,
garantizando un mejor desarrollo de la calidad de vida y tal como lo subraya Rivas Espinosa
(2016) por su rol simbolico, ya que designa al edificio y a sus habitantes como grupo,
reforzando los lazos familiares. Las personas con menores recursos se encuentran con
diversas restricciones para su acceso, a causa de la nula o poca capacidad de compray es asi
que las viviendas para estos estratos califican como “vivienda social”.

En este punto, se hace relevante indagar en las implicancias para el caso paraguayo
respecto al concepto de “vivienda social”. La ley del FONAVIS (Ley 3637/09 “Que Crea El
Fondo Nacional de La Vivienda Social - FONAVIS, ” 2009) establece que “vivienda social”
es la que esta destinada a cubrir necesidades de vivienda, de aquellos estratos
socioecondmicos que no cuentan con acceso a créditos de mercado y por lo cual, requieren de
ayuda del Estado. Segun el estrato a quien esta dirigido, pueden ser: “Viviendas Economicas”
para aquellos estratos que tienen cierta capacidad de pago, pero insuficiente para el acceso
exclusivo a créditos de mercado. Y las “Viviendas de Interés Social” dirigidos a estratos de
pobreza y pobreza extrema, con nula posibilidad de acceder a créditos de mercado.

Segun lo plantea Held (2000) las politicas de VS deben proporcionar acceso
equitativo a hogares de menos ingresos a viviendas con estandares minimos de calidad, lo
que incluye el terreno, los servicios basicos, y las dimensiones-materiales-terminaciones de
las mismas. Esto considerando costos eficientes de construccion, apoyo del sector publico,
aporte de las familias beneficiadas y condiciones que permitan superar el déficit habitacional

en plazos razonables.
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Historicamente, los Estados latinoamericanos asumieron estos desafios a traves del
disefio y ejecucion de programas y proyectos de vivienda. Los gobiernos como urbanistas y
constructores, con recursos del presupuesto publico e incluso, en algunos casos hasta fungen
de entidades financieras para el crédito de vivienda (Chiappe de Villa,1999 citado en Held,
2000). Estas politicas consideradas “tradicionales” se caracterizan por subsidios a la oferta. A
pesar del enorme esfuerzo las entidades publicas no fueron capaces de enfrentar el déficit
habitacional, y era un peso enorme para el Estado la responsabilidad de poner viviendas
sociales al alcance de la poblacion (Grynspan y Meléndez, 1999 citado en Held, 2000).

A finales de los 70s, en correspondencia a las reformas economicas del mercado, el
Estado pasa a asumir un rol de facilitador para el acceso a la vivienda, como regulador y
promotor de estas politicas. Segin Held (2000) las responsabilidades de las instituciones
publicas se limitan a la fijacion y cumplimiento de: estandares y precios de viviendas sociales
nuevas, procesos de postulacién y asignacion de subsidios, requisitos de ahorro previo,
acopio de suelo para VS y, condiciones para la participacion de empresas privadas en la
construccion y financiamiento. Las nuevas politicas de VS recurren entonces a subsidios a la
demanda de vivienda.

En este contexto y a lo largo de los afios, los distintos gobiernos latinoamericanos han
recurrido a diversas formas de hacer politica de vivienda, considerando subsidios a la oferta y
a la demanda. Entre estas se puede citar a la compra de vivienda, construccion de vivienda
nueva, compra de lote con servicios, construccion de vivienda de forma incremental,
relocalizacién o reasentamiento habitacional, y mas recientemente, regulacién de alquileres,
alquiler de VS, ayuda estatal al alquiler, co-propiedad, propiedad horizontal, politicas de

mixtura social, entre otros.
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2.2.1.1 Politicas de relocalizacion habitacional

La conceptualizacion de reasentamiento-relocalizacion se vincula mas, en el
imaginario colectivo, con la VS en si, pero sin que el concepto de reasentamiento sea el
objeto de estudio como tal, sino una problematica derivada de la VS, siendo asi los procesos
de reasentamiento unicamente mencionados, y reducidos a un simple ejercicio de traslado de
poblacion.

Es ampliamente conocido que los procesos de relocalizacion generan efectos
perturbadores en las condiciones y estilos de vida de los afectados, ya que en gran medida
concurren a desorganizar o desestructurar los sistemas de subsistencia y reproduccion que los
desplazados habian logrado configurar en sus contextos sociales anteriores (Bartolome, 1985;
Brites, 2002). Ademas, los reordenamientos socio-espaciales, tienden a generar nuevas areas
centrales y nuevas zonas de periferia urbana (Brites, 2015), lo que incide en la segregacion y
asimetrias en cuanto al acceso a oportunidades.

Estos procesos de reasentamiento deben dirigirse a unas bases de hébitat ptimas, a
través del mejoramiento de las condiciones y nivel de vida, ya que su fin es mejorarlas,
inicialmente en relacion con condiciones fisico-naturales, pero también desde el punto de
vista social, economico y fisico-espacial, en un contexto legal, seguro y sostenible (Chardon,
2008).

Paraguay, en su Politica Nacional de Vivienda y Habitat (SENAVITAT, 2018b),
propone el avance hacia un modelo social mas inclusivo, con posibilidad de conversién de
segmentos mayores de la poblacion en beneficiarios del crecimiento econémico, por lo que es
menester la contemplacion de variables que influyen decisivamente en la calidad de vida de
quienes sean sujetos de esa relocalizacidn, especialmente de aquellos grupos en situacion de

vulnerabilidad extrema. En este contexto, la vulnerabilidad tiene raices en las profundas
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desigualdades socioecondmicas producidas por multiples factores, y no como consecuencia
de desastres naturales como tales o riesgo de ocurrencia de los mismos per sé.

Se trata, en este caso, del reasentamiento forzado de poblaciones asociado a la
construccion de represas y otras obras publicas de envergadura, y constituye una crisis que
genera lo que Scudder (1973) (citado en Bartolomé, 2006) y otros denominan “stress de
relocalizacion multidimensional”. Las peculiaridades de las relocalizaciones urbanas
causadas por represas son tantas y tan profundas que merecen una consideracion especial, ya
que se consolidan sistemas de supervivencia y estrategias adaptativas de los pobres urbanos,
quienes constituyen la mayor parte de aquellos afectados por la futura represa (Bartolomé,
2006).

Para el caso de Encarnacion, afectada por la represa Yacyreta, mas alla de las
viviendas nuevas (muy valoradas por las familias relocalizadas que vieron en ellas una
plataforma de movilidad social), en el nuevo contexto comenzo a emerger una cuestion antes
no dimensionada por la poblacion: la mayor necesidad de dinero para afrontar nuevos gastos,
transporte, energia eléctrica, agua, impuestos, etc.

Los procesos de relocalizacion forzada son conflictivos desde varias aristas; sin
embargo, las politicas habitacionales nacionales, al no ser contempladoras de variables
multidimensionales ni ser concebidas desde una articulacion real de instituciones, han
colaborado para que la consolidacion de los procesos de reasentamiento se extienda
indefinidamente en el tiempo, agregando incertidumbre al ya padecido stress. Ademas, cabe
el precedente de que finalmente las mismas comunidades reasentadas deberan movilizar sus
recursos sociales y culturales en un esfuerzo por restablecer colectivos sociales y
comunidades viables, y por restaurar los niveles necesarios de vida material y cultural

(Oliver-Smith & De Sherbinin, 2014).
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Los primeros residentes relocalizados se encuentran con vecinos totalmente
desconocidos y la primera reaccion es la generalizada desconfianza mutua. EI compartir
opiniones, lleva a repensar el nuevo lugar de vida, a proponer alternativas y a organizarse
para demandar. La practica muestra que, esta actitud activa de los vecinos consigue, muchas
veces, alterar la orientacion de los programas gubernamentales mas alla de lo planificado
técnicamente.

Las crisis coyunturales y los problemas colectivos imponen fuertes constrefiimientos
sobre la poblacion desplazada, estructuralmente vulnerable. No obstante, la poblacion
relocalizada no esté inerte, tiene la potencialidad de reflexionar y actuar sobre las situaciones
que padece.

Un programa de relocalizacion una vez implementado necesita de otras acciones
estatales que lo sostengan. Asi, una vez disefiados e implementados determinados
programas/proyectos pueden corregirse en interaccion con la poblacion

Mas alla de los conocidos efectos de la relocalizacion, los problemas de la
segregacion socio-espacial persisten en el largo plazo, y ambos implican un conjunto de
transformaciones en las condiciones y estilos de vida de aquellas familias que fueron

obligadas a vivir en una periferia urbana desfavorable y adversa.

2.2.1.2 Politicas de basadas en gestion de la demanda
El modelo de “subsidio a la demanda” tiene su génesis en Chile en 1977, durante la
dictadura militar y la reestructuracion del modelo econémico, consolidandose con los
posteriores gobiernos democréticos (Gilbert, 2009; Rodriguez & Sugranyes, 2004).
Su principal objetivo es el reducir el déficit habitacional, con una funcion subsidiaria
del Estado y con la participacion en la construccion del sector privado, como controladores y

definidores de la intervencién y las tipologias de los productos habitacionales para la
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poblacion mas vulnerable, en un contexto neoliberal (Rodriguez & Sugranyes, 2004). Se basa
en subsidio habitacional directo (SHD) y orientado al mercado, con la participacién de tres
componentes esenciales: (1) ahorro de los beneficiarios, (2) subsidio o bono del Estado, y (3)
créditos otorgados por la banca. Lo que se reduce a la formula ABC (i.e. ahorro — bono -
crédito).

A través del subsidio a la demanda el Estado otorga un aporte econémico por una sola
vez a las familias que cumplan requisitos predeterminados, para garantizar la demanda
efectiva de vivienda, que antes era demanda potencial debido a la inaccesibilidad a la
vivienda digna de estas familias (Gonzales, 1999).

Segun la CEPAL (Gonzales, 1999; Pérez-1fiigo, 1999) numerosos son los beneficios
de la adopcidn de este sistema. Como por ejemplo la ampliacién del mercado inmobiliario
con la garantia de la demanda efectiva; ademas la disminucién de los riesgos de venta de la
construccion de viviendas. También plantea como positivo, ¢l paso de un ‘Estado
paternalista’, a uno que estimula y complementa el esfuerzo de las familias; lo que, a su vez,
refuerza el vinculo entre la ciudadania y el Estado.

La aplicacion y funcionamiento del modelo, con el paso de los afios, fue evidenciando
debilidades no expuestas por sus promotores. Como lo fue en el caso chileno, donde el
subsidio es un mecanismo financiero de apoyo al sector privado, ya que los conjuntos se
disefian en funcion a la rentabilidad del proyecto y no en funcién a normas de convivencia
entre los beneficiarios (Sugranyes, 2012) y que por lo mismo, las ciudades chilenas y sus
ciudadanos siguen sufriendo las consecuencias negativas, especialmente socioterritoriales
(Ducci, 1997; Rodriguez & Sugranyes, 2004). También se detectaron problemas con la
calidad de las viviendas sociales, con el uso del crédito y con la asignacion de los subsidios
(Gilbert, 2002), y a la par, este pais ha ido modificando su sistema, a través del aprendizaje

del camino ya recorrido.
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Desde los 90s, instituciones multilaterales (BM, BID, CEPAL, USAID) y chilenas
(MINVU) han promovido y extendido su aplicacion a paises de todo el mundo, como
Sudafrica, Colombia, Costa Rica, Ecuador, Panama, El Salvador, Uruguay y Paraguay

(Amarilla Riveros & Ruiz-Tagle, 2019; BM, 1993; Held, 2000; Mayo, 1999).

2.2.2 Politicas habitacionales en Paraguay

La politica habitacional paraguaya se ha ido construyendo en accidentados procesos y
ha generado acciones que propician el despojo de posesiones a los mas pobres, buscando
favorecer la concentracién de tierras en pocas manos (Flores, 2010). Recién desde 1964, con
la creacion del Instituto Paraguayo de Vivienda y Urbanismo (IPVU), se plantea el timido
inicio de la institucionales que permite la construccidn de politica habitacional. Desde
entonces, pasando por varias transformaciones de la institucionalidad de la vivienday el
habitat, que puede verse en la figura 3, (Banco Nacional de la Vivienda-BNV, Consejo
Nacional de la Vivienda-CONAVI, Secretaria Nacional de Vivienda y Habitat-SENAVITAT
y recientemente Ministerio de Urbanismo Vivienda y Habitat-MUVH), se identifica un
periodo de importantes aportes a la problematica.

Este periodo se inicia con el nuevo siglo, donde la cooperacion internacional resulta

clave, ejemplo de esto es la generacién de diversos documentos e incluso programas

Figura 3: Linea de tiempo de institucionalidad del habitat
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habitacionales. Particularmente de interés para esta investigacion, son dos documentos: por
una parte, el Plan Nacional de Habitat y Vivienda (PLANHAVI) y la Politica Nacional de la
Vivienda y el Habitat (PNVH).

En el 2012 se publica el PLANHAVI, que tiene como fin el de promover las
condiciones sociales e institucionales para el acceso a la vivienda en un ambiente adecuado.
Sus lineas estratégicas son: (1) la produccién del hébitat y vivienda, (2) el fortalecimiento
institucional, (3) el impulso de la participacion social y, (4) el financiamiento de las acciones;
con una meta para el 2020 de 142.000 viviendas nuevas y 154.500 acciones de mejoramiento-
ampliacion; y con un enfoque de derechos en materia de vivienda y habitat (SENAVITAT et
al., 2012).

Tiempo después, en el 2018 por medio de la Res. 1750 se aprueba la PNVH como
instrumento de gestién publica que establece las orientaciones generales sobre las cuales se
deberan formular los planes, programas y proyectos institucionales, en el corto, mediano y
largo plazo. La politica busca establecer lineamientos para garantizar el acceso a vivienda y
habitat dignos y adecuado, con la participacién de los diferentes actores de la sociedad, en el
marco de procesos coherentes con las prioridades de desarrollo nacional. Y se orienta con los
siguientes principios: Universalidad, Integralidad, Sostenibilidad, Participacion,
Transparencia, Evaluabilidad, Corresponsabilidad, Funcion Social de la Tierra y Resiliencia
Territorial (SENAVITAT, 2018b).

En cuanto a programas habitacionales se refiere, aqui toma protagonismo en el
escenario habitacional como principal herramienta los subsidios habitacionales a la
demanda’, con especial focalizacién en la poblacion situada en la franja de pobreza y pobreza
extrema, considerando Unicamente la unidad de vivienda, con casi nula intervencion en

aspectos relacionados al habitat y sin considerar dimensiones de la sustentabilidad urbana. En

" Inspirados en el ya bastante conocido: “modelo chileno” de subsidios a la demanda.
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el periodo 2014-2018, se han entregado aproximadamente 28.000 SH de los cuales el 62%
fueron a través del programa FONAVIS (Amarilla Riveros, 2018).

En cuanto a la politica de relocalizacion habitacional, esta se gestiona de manera
independiente a las instituciones que representan al Poder Ejecutivo (MUVH, MOPC y
otros), a través de entidades binacionales e inicia con las grandes obras de infraestructura en
el sur y este del pais, asociadas a la construccion y puesta en marcha de hidroeléctricas. El
caso mas reciente y con mayor impacto socio ambiental ha sido el de la Represa Yacyreta, ya
que a causa de las grandes obras de infraestructura en el marco del Plan de Terminacion y
Obras Complementarias, en el distrito de Encarnacion fueron reubicadas un total de 7022
familias en los ultimos 10 afios (Ecosistema Urbano, 2016a). Estas grandes obras, de
infraestructura y servicios, influyen notablemente en los procesos socioeconémicos y en la
ocupacion del territorio nacional. La construccion de las represas y sus obras
complementarias, inyectaron capital al sistema economico, situacion que no fue aprovechada
en generacion de infraestructura para crear riqueza, sino que fueron gastados en inversiones
suntuosas y mediante especulacion inmobiliaria (Cristaldo & Silvero, 2009).

Las acciones habitacionales generadas a través de las politicas de subsidios y de
reasentamiento, en términos cuantitativos significa un gran avance en las respuestas
institucionales a la problematica del habitat, mas aun si se considera la escasa produccién

histérica, como se puede ver en la figura 4. En términos cualitativos, existen aun muchas

Figura 4: Viviendas entregadas 2010-2018 por la institucionalidad del hbitat
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deudas, debido a que estas politicas solo se han concentrado en solucionar la problematica
especifica de la unidad habitacional, desconociendo como esta se relaciona con el territorio,

con el contexto y con la ciudad.

2.3 El caso de estudio: Encarnacion
2.3.1 Contextualizacion

Encarnacion, una de las 3 areas metropolitanas del pais (SENAVITAT, 2016c) se
plantea y se reconoce como una de las ciudades paraguayas con mejor infraestructura, desde
la intervencion vial que ha hecho la EBY, como consecuencia de la elevacion de la cota del
Rio Parana. Pero esto no la excluye de los problemas que azotan a nuestro pais, la
desigualdad y precariedad urbana en la que vive la poblacion.

En el Informe de Paraguay para Habitat |11, toma a Encarnacion como referencia en
cuanto a transformaciones urbanas y su impacto social:

“El caso del Municipio de Encarnacién resulta referencial, ya que, en el marco de la
construccion de su avenida Costanera, se ha impulsado, con apoyo de la Entidad binacional
Yacyreta, un proceso de atencion a los asentamientos precarios ubicados en el borde del Rio
Parana y afectados por las obras” (SENAVITAT, 2016c, p. 47).

Esta ciudad ubicada en el sur del pais, con una extension de 558 km2 y una cantidad
de 127.527 habitantes (2016). Junto con otras ciudades, concentran la mayor parte del
patrimonio histérico, cultural e institucional del pais. Paraguay, un pais considerado como
“en transicidn urbana moderada” ( > 55% de poblacidn urbana) se encuentra en medio de un
proceso urbanizador que continlia avanzando (Ecosistema Urbano, 2016a).

La propia comunidad ha sufrido un desastre socio-natural de considerable
envergadura (el ciclon de 1926), y con sus casi 406 afios de historia, podria decirse que es

una ciudad privilegiada a pesar de las vicisitudes que ha vivido como consecuencia de
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intervenciones antrépicas en el territorio, que contintan desarrollandose como parte de los
procesos del propio reasentamiento de gran parte de sus habitantes debido a la subida del
embalse de Yacyretd y los planes de terminacion de la represa.

El distrito de Encarnacion cuenta con un privilegiado soporte natural, con una
generacion de poblacion muy joven y mas formada, y es un nucleo académico de
conocimiento y de actividad universitaria. Otro aspecto a resaltar es el espacio de convivencia
multicultural, lo que la hace incomparable con otras regiones del pais (Ecosistema Urbano,
2016a).

Es innegable la magnitud de la intervencion en el territorio, asi como es patente el
salto cualitativo que ha dado la ciudad en cuanto a infraestructura y servicios, el 83,63 % de
la poblacion tiene acceso a agua potable, el 72,40% a redes de desague pluvial, y el 60,47% a
redes de desagle cloacal (Veldzquez Haurdn et al., 2019). Y por otro lado, el cambio de
actividades de sustento han posicionado a la ciudad como destino turistico en el pais y la
region, y ejemplo publicitado de civilidad a nivel nacional.

Posterior a la serie de cambios que ha sufrido, su morfologia se ha visto alterada al
punto de diferenciarse actualmente una marcada zona peninsular rodeada de cursos de agua
(que también se han visto intervenidos en mayor o menor medida), unida a otros barrios

encarnacenos y otros municipios por medio de 7 puentes que la rodean.

2.3.2 Sustentabilidad urbana

Frente a un escenario de importantes y enormes transformaciones urbanas, con los
impactos socio ambientales aun poco estudiados, se encuentra Encarnacién con el gran
problema del s XXI: el cambio climéatico y los desafios de un modelo de desarrollo guiado

por la sustentabilidad.



POLITICAS HABITACIONALES Y SUSTENTABILIDAD URBANA: caso Ciudad de Encarnacion 35

Por una parte, las transformaciones territoriales antrépicas de los ultimos 20 afios han
causado estragos en el sistema natural del municipio y de la region. Impactando en el
metabolismo urbano natural y también, en el sistema social relacionado al espacio urbano. Y,
por otra parte, la problematica global del cambio climatico que tiene sus efectos también a
nivel local, independientemente si el origen se da o no en este territorio en particular.

En ese sentido, el Consejo de Desarrollo Urbano ha encomendado la elaboracion de
dos herramientas clave para ordenar el crecimiento, en el contexto de las atribuciones
municipales: el Plan de Desarrollo Sustentable (PDS) y el Plan de Ordenamiento Urbano y
Territorial (POUT) (Velazquez Hauron et al., 2019).

En el PDS se plantean las siguientes acciones generales, que permitiran afrontar los
desafios a los que se enfrenta Encarnacion:

“PROTEGER: y valorizar los recursos naturales del territorio y los valores sociales y

culturales fundamentales de la sociedad encarnacena, asi como su memoriay su

identidad.

CONTENER: Trazar los limites maximos de extension de la ciudad futura, imaginado

posibles escenarios de desarrollo sostenible para optimizar los esfuerzos de manera

eficaz y limitar el uso de recursos tanto medioambientales como econémicos.

DENSIFICAR Favorecer el desarrollo de una ciudad compacta, continua y compleja,

no necesariamente de alta densidad, que renueve su tejido existente, que sea mas

eficiente, requiriendo menor cobertura infraestructural, menores desplazamientos de
sus ciudadanos y que favorezca la mezcla de usos y el comercio.

INTEGRAR Potenciar y favorecer la continuidad de los flujos infraestructurales y

mejorar los servicios publicos de manera mas eficiente.
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EQUILIBRAR Mejorar la accesibilidad y la conectividad entre todas las partes de la

ciudad para que, reduciendo la segregacion urbana, se favorezca la integracion y la

equidad social.

INNOVAR Fomentar la innovacion cultural, artistica, tecnologica, académica y

urbana para desarrollar nuevos sectores econdémicos, haciendo mas competitiva la

ciudad en el contexto continental y valorando el capital humano . (Ecosistema

Urbano, 2016b, p. 9).

Con ambas herramientas técnicas ya elaboradas, el gran desafio respecto a la
sustentabilidad urbana en el municipio de Encarnacién se relaciona con los acuerdos politicos
necesarios, y los aspectos politicos-técnicos que derivan en la reglamentacion del PDS vy el

POUT a nivel de ordenanza, su aplicacion y posterior monitoreo.

2.3.3 Politicas habitacionales

Segun la Ley Orgéanica Municipal (Ley 3966/10 “Organica Municipal,” 2010), es
funcion del municipio la planificacion y la ordenacidn del territorio, asi como ciertos aspectos
de infraestructura publica y servicios. Pero curiosamente, las mas grandes intervenciones en
cuanto a vivienda y habitabilidad en el municipio de Encarnacion en el Gltimo siglo, las han
ejecutado el Gobierno Central a través de sus ministerios y principalmente, la EBY con sus
obras complementarias.

Las politicas habitacionales, tanto a nivel nacional como municipal, son reactivas, no
son propositivas respecto a las necesidades y demandas de la sociedad, sino que reaccionan a
intereses superiores que devienen del Gobierno Central o acuerdos con otros paises, como lo
es la construccion de una represa hidroeléctrica binacional.

El Plan de Terminacién de Yacyreta (PTY) se aprueba en el 2004 e inician los

trabajos de ingenieria y arquitectura para reubicar a 14.262 viviendas, de las cuales 6.854
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fueron en la margen paraguaya (Ecosistema Urbano, 2016a). Las transformaciones
territoriales generan subembalses urbanos, dando una nueva génesis al paisaje urbano donde
ahora el agua es el gran protagonista. El centro consolidado de Encarnacion se convierte en
una peninsula y los barrios de la periferia urbana quedan segregados, formando nuevas
centralidades urbanas, como puede verse en la figura 5.

La politica de relocalizacion habitacional no ha considerado adecuadamente la
conectividad, movilidad, redes sociales®, y equipamientos de los conjuntos habitacionales,
contribuyendo a la extension de la ciudad difusa, desconociendo el Derecho a la Ciudad y los
criterios de sustentabilidad necesarios para responder a las demandas de este nuevo siglo.
Como se puede ver en la figura 6, donde se ubican los conjuntos habitacionales de
reasentamiento en el municipio de Encarnacion (Brites & Catullo, 2017) y el ejemplo de uno

de estos conjuntos en la figura 7 (Ecosistema Urbano, 2016a).

Figura 5: Transformaciones territoriales de Encarnacion a causa de la EBY, 2005 - 2015
2005 Z 2015 2 ‘f)
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Fuente: Ecosistema Urbano, 2016a, pp 117

8 Redes sociales entendidas como relaciones/lazos entre personas, que van generando una red. No se refiere a
“redes sociales” como Facebook o Twitter.
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Figura 6: Ubicacion de conjuntos habitacionales de relocalizacion de la EBY,
Encarnacion, Py y Posadas, Arg
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Fuente: Brites, W & Catullo, M. 2017. pp. 92.

Figura 7: Barrio San Pedro, conjunto habitacional de relocalizacién en Encarnacion

Fuente: Ecosistema Urbano, 2016a, pp 120
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Esto también se refleja en las acciones ejecutadas a través de los subsidios a la
demanda, con proyectos de VS que solo se limitan a buscar solucién al problema de la unidad
habitacional, desconociendo el entorno urbano donde estas unidades se implantan. A
excepcion de un par de proyectos en el centro urbano de Encarnacion, que tienen
caracteristica de construccion el altura y buena ubicacion, con alto nivel de accesibilidad a los
servicios urbanos; pero que son construidas previamente a la masificacion del FONAVIS.

Ambas politicas, han contribuido a la transformacién de la estructura urbana de una
ciudad de més de 400 afios, acentuando la extension de la mancha urbana, contrariamente al
nuevo paradigma de la sustentabilidad, que plantea un modelo de ciudad compacta como

respuesta al cambio climatico y como alternativa de solucién al déficit habitacional®.

2.4 Alcances y limitaciones
2.4.1 Alcances

Esta investigacion toma en consideracidn gque sostenible y sustentable son sinGnimos
y validos entre si, mas alld y sin desconocer las discusiones actuales sobre su significado en
espafiol .

También se considera la complejidad sistémica inherente a la sostenibilidad urbana,
pero para los fines especificos de esta investigacion se tomaré lo diagnosticado y establecido
en el PDS y el POUT Plan Encarnacién Mas (Ecosistema Urbano, 2016a, 2016b, 2016c)

En cuanto al estudio y consideracion de las politicas habitacionales del pais, esta
investigacion se centra en las politicas que son ejecutadas por el gobierno central, a través de
los 6rganos del Poder Ejecutivo y especificamente el MUVH, de reciente creacién (Ver Ley

6152/18 “Que Crea El Ministerio de Urbanismo Vivienda y Habitat (MUVH) y Su Carta

9 El déficit de vivienda cuantitativo en Itapua ascendia a 4544 unidades para el 2009, segtin Informe de
Paraguay para Habitat 111 (2016).
10 En inglés “sustainable” es la traduccion para ambos términos.
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Organica,” 2018)). Sin desconocer el actuar sobre lo habitacional y territorial, de las

entidades binaciones y el poder que estas tienen en las decisiones sobre el territorio.

2.4.2 Limitaciones

En el disefio de la investigacion se vislumbran diversos limites, que se verifican en el
transcurso de la misma. En cuanto al objeto de estudio, se identifican limites en cuanto al
acceso a informacion debido a las restricciones de movilidad y acceso por la pandemia del
Covid-109.

Se considera el anélisis de la sustentabilidad urbana desde el aspecto de la densidad
habitacional, contemplando los aspectos sistémicos y complejos, pero aislando esa dimensién
para los fines académicos de esta investigacion. Teniendo en cuenta que el marco tedrico el
estudio de la sustentabilidad urbana se encuentra en un desarrollo constante, mas urgido en la
actualidad por el contexto de crisis sanitaria que se exacerba en entornos urbanos.

En lo que respecta al analisis tedrico sobre la politica habitacional, la investigacion se
limita a las de relocalizacion y subsidio a la demanda por ser las que mayor impacto han
tenido en masividad de respuesta estatal y de particular importancia en el territorio de
estudio. Especificamente sobre el modelo de subsidios a la demanda en Paraguay, se
considera la investigacion planteada por Amarilla Riveros (2018) “La politica habitacional en
Paraguay: entre la informalidad y la movilidad del “modelo chileno™.

Sin embargo, estas limitaciones contribuyeron al enfoque de la investigacion en las
politicas habitacionales vigentes del MUVH, desde el cruce de informacion entre las fuentes
secundarias y los informantes clave. Lo que permitio fortalecer los resultados empiricos en un

campo inexplorado y en articulacion a la propuesta del ya existente Plan Encarnacion Mas.
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Marco Metodologico

La presente investigacién intenta indagar y conocer las politicas habitacionales de VS
del MUVH, del periodo 2018-2020, buscando comprender los procesos y programas que
podrian contribuir a la sustentabilidad urbana de Encarnacion, en cuanto a densificacion
habitacional se refiere.

Este apartado se inicia exponiendo el enfoque y disefio metodoldgico utilizado en la
investigacion, continta con el detalle de las técnicas de recoleccion y analisis de los datos

utilizados, y finaliza con las consideraciones éticas.

3.1 Enfoque y disefio metodoldgico

Enfoque metodoldgico. El estudio utilizé un enfoque deductivo y una estrategia
metodologica cualitativa, debido a que el objetivo fue contribuir al desarrollo urbano
sustentable de Encarnacién, a través de la incorporacién de las politicas habitacionales. Por lo
que el enfoque cualitativo se ajustd ya que al ser interpretativa permite a la investigacion
generar su descripcion y valoracién de datos (Hernandez-Sampieri et al., 2006).

Por medio de esta estrategia y desde una perspectiva pos positivista, la investigacion
es de tipo no experimental transversal exploratoria-descriptiva. Se buscé identificar politicas
habitacionales del MUVH que podrian contribuir a la sustentabilidad urbana en Encarnacion;
para luego, analizar el funcionamiento de estas politicas habitacionales, con el apoyo en el
analisis de contenido de documentos y entrevistas a agentes clave. Considerando la
disponibilidad de informacion, se hace una aproximacion descriptiva de la sustentabilidad
urbana en Encarnacion y una exploratoria, para las politicas habitacionales del MUVH.
Descriptiva debido a que se consideran los supuestos establecidos en investigaciones previas
(Plan Encarnacion Mas), lo que se contrasta con las entrevistas a agentes clave. Y, por otra

parte, exploratoria ya que no se conocen antecedentes de investigacion en esta linea que
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consideren todas las politicas, programas y proyectos vigentes; el estudio se basa en explorar
lo existente tomando como base documentos de uso pablico, documentos solicitados por Ley

de Transparencia y entrevistas a agentes clave.

Disefio metodologico. La investigacion tomo como objeto de estudio al municipio de
Encarnacion y como unidad de andlisis las araes urbanas y suburbanas; porque es ahi donde
se enfrentan las luchas de poder mas intensas, asi como también alli se territorializa la
capacidad de la ciudad para regenerarse debido a su dptimo nivel de servicios y
equipamientos urbanos, evitando la extensién de la mancha urbana.

Tomando en cuenta el objetivo especifico 1, identificar las politicas de VS del MUVH
que podrian contribuir a la sustentabilidad urbana en Encarnacion, la investigacion se basé en
los objetivos del PDS (Ecosistema Urbano, 2016b) respecto a las condicionantes de la
sustentabilidad urbana y, por otro lado, sobre las politicas habitacionales del MUVH, se basé
en aquellas vigentes en sus dos primeros afios como entidad rectora del ambito urbano y
habitacional, periodo 2018-2020.

Tomando en cuenta el objetivo especifico 2, analizar el funcionamiento de las
politicas habitacionales identificadas, se considerd exclusivamente aquellas politicas del
MUVH que estan orientadas a zonas urbanas y suburbanas'! del interior del pais y que
permitirian el desarrollo de vivienda en altura, contribuyendo a la densidad habitacional y
considerando el limite urbano.

El detalle del disefio metodoldgico puede verse en el marco I6gico (tabla 8) y en las

tablas 1,2y 3.

11 Tomando en cuenta la definicion de la STP (2016): Area suburbana: es la zona urbanizada en torno del Centro
Urbano. Esta area concentra los espacios de interfaz entre las &reas urbana y rural, y, eventualmente, con zonas
urbanas futuras.
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3.2 Técnicas de recoleccién y procesamiento de datos

El desarrollo de los objetivos especificos se apoy0 en las técnicas de recoleccion de
documentos a través de fichas, y de fuentes secundarias como lo son: leyes, decretos,
resoluciones, reglamentos, entre otros documentos oficiales nacionales e internacionales.
También, como fuente primaria, se realizaron nueve entrevistas semiestructuradas a
informantes claves. Las fuentes de informacion fueron: el MUVH, la STP, el Ministerio de
Hacienda, el BID, Universidad Nacional de Asuncion, Universidad Catdlica de Itapuay
Municipalidad de Encarnacion.

El procesamiento de los datos, tanto los que provienen de las entrevistas y de la
revision de documentos, se realizo a través de codificacion abierta. Con esto, se busco
desglosar los datos en segmentos para poder interpretarlos.

En la tabla 1 se puede evidenciar la estructura del disefio metodolégico, incluyendo
instrumentos de recoleccion de informacion, y en las tablas 4, 5, 6 y 7 el detalle de estos

instrumentos.

3.3 Consideraciones éticas

El disefio metodoldgico, la recoleccion y andlisis de datos, ha considerado los
aspectos éticos imprescindibles de la investigacion.

Respecto a las fuentes documentales, el acceso se ha dado por dos vias: por un lado,
documentos de acceso publico, disponible en bibliotecas y repositorios digitales, como
paginas web oficiales del Gobierno. Y, por otro lado, a través de solicitud ciudadana via
Portal Paraguay Acceso a la Informacion Publica (Ver: Ley de Transparencia Ley 5282/14
“De Libre Acceso Ciudadano a La Informacion Publica y Transparencia Gubernamental,”

2014).
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Tomando en cuenta a las entrevistas a agentes clave, la seleccion de estos se basa en
el nivel de conocimientos sobre el tema de investigacion, asi como la accesibilidad y
disponibilidad de los mismos. En todos los casos se ha obtenido, previa a la entrevista, el
consentimiento informado de uso de datos para la investigacion y la identidad de las personas

entrevistadas ha sido resguardada.

Tabla 1: Disefio metodolégico

DIMENSION DE - FUENTE DE INSTRUMENTO DE
ANALISIS AMBITOS OF | INFORMACION | RECOLECCION
Politicas y P(_)I|t|_cas y planes
institucionales Documentos
planes . L
vigentes oficiales de
Politicas Programas Programas y OE 1 politicas (Ley, | Fichas, entrevistas
habitacionales urbanos proyectos urbanos OE 3 decreto, semiestructuradas
del MUVH Objetivo territorial de reglamento, E1-E6
Programas programas etc) — Agentes
sustantivos Publico objetivo de clave - MUVH
programas
Descripcion/ objetivo Documentos
oficiales de
Programas _ Fuente de ooliticas
Politicas sustantivos financiamiento : .
; Procedimientos de (Ley, decreto, | Fichas, entrevistas
relacionadas a ’ _, .
la asignacion OE2 reglamento) - | semiestructuradas
o . ., OE3 | Agentes clave E1-E9
sustentabilidad | Escenario de | Ocupacién de suelo, " MUVH
s e : Encarnacién
Encarnacion | movilidad y servicios

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 2: Detalle metodolégico de la dimension de analisis Politicas Habitacionales del MUVH

Ambitos | Detalle

Describir la conformacion, funcionamiento y
relacion con la sustentabilidad urbana, de las

Politicas y Politicas y planes . e ;
L . politicas y planes institucionales vigentes,
planes institucionales vigentes como orientadoras del desarrollo del territorio
nacional.

Identificar programas y proyectos urbanos o de
Politicas Programas Programas y proyectos vivienda que se caractericen por su énfasis
i X urbanos urbanos urbano, describiendo objetivo territorial y

habitacionales procedimientos.
del MUVH Describir el objetivo, identificando la

ubicacion territorial a nivel pais

Objetivo territorial de (departamentos) y a nivel distrital (urbano-

programas suburbano-rural) de los programas
Programas L .
tanti habitacionales vigentes.
Sustantivos Identificar los requerimientos
Publico objetivo de socioeconémicos, y otros, de los posibles
programas beneficiarios de los programas habitacionales

vigentes.

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 3: Detalle metodolégico de la dimension de analisis

Politicas relacionadas a la sustentabilidad urbana

Ambitos

Detalle

Politicas
relacionadas a
la
sustentabilidad
urbana

Programas
sustantivos

Descripcion /objetivo

Describir la génesis, el objetivo y
las caracteristicas de los programas
identificados.

Fuente de financiamiento

Reconocer fuentes, periodicidad y
condicionamiento de
financiamiento de los programas
identificados.

Procedimientos de
asignacion

Describir procedimiento técnico de
identificacion, asignacion y
ejecucion de los programas

identificados

Escenario de
sustentabilidad
urbana
Encarnacion

Ocupacién de suelo,
espacio publico y
habitabilidad,
movilidad y servicios

Contrastar las condiciones de
sustentabilidad urbana establecidas
en el Plan Encarnacion Mas

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 4: Ficha de recoleccion — Programas sustantivos del MUVH

FICHA DE RECOLECCION — PROGRAMAS SUSTANTIVOS MUVH

Nombre del programa

Objetivo territorial del
programa

Objetivo del programa

Ubicacion territorial de
intervencion a nivel pais

Ubicacién territorial de
intervencion a distrital
(urbano-suburbano-rural)

Publico objetivo del
programa

Nivel socioecondémico de
beneficiarios

Otros requerimientos

Fuentes de informacion

Fuente: Elaboracion propia
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Tabla 5: Ficha de recoleccion - Programas MUVH relacionados a la sustentabilidad

FICHA DE RECOLECCION - PROGRAMAS MUVH RELACIONADOS A
SUSTENTABILIDAD

Nombre del programa

Obijetivo

Descripcion / objetivo del | Area territorial de
programa intervencion

Beneficiarios

Fuente de financiamiento

Fuente de financiamiento

Periodicidad
del programa

Condicionamiento de
financiamiento

Procedimiento de
identificacion de beneficiarios

Procedimientos de Procedimiento de asignacion
asignacion del programa | de beneficiarios

Procedimiento de ejecucion y
entrega a beneficiarios

Fuentes de informacion

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 6: Estructura de entrevista semiestructurada a agentes clave de Politica Habitacional

Entrevista — Politica Habitacional MUVH

Agentes clave:
-E1 funcionario de Direccion de Proyectos y Programas Urbanos del MUVH

-E2 funcionario de Viceministerio de Urbanismo y Habitat del MUVH

-E3 especialista Senior BID, colaborador del MUVH en Proyecto Patrimonio Vivo y
Proyecto CES Carmelo Peralta

-E4 especialista de Land and Housing Corporation Corea, colaborador del MUVH en
Proyecto Ciudad Nueva Bafiado Sur

-E5: funcionario de Direccién General de Crédito y Financiamiento para la vivienda del
MUVH

-E6: funcionario de Direccién de Programas y Proyectos Habitacionales del MUVH.

Estructura de preguntas:

1. Considerando los desafios actuales y futuros que deben afrontar las ciudades en el
mundo y en nuestro pais, ¢cual es el impacto urbano de las politicas habitacionales del
MUVH?

2. ¢Cbémo se relacionan, o no, estas politicas con los desafios del cambio climatico y la
sustentabilidad urbana?

3. Especificamente considerando los limites urbanos y la densidad, ¢cémo es el
desempefio de la politica habitacional?
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4. ¢Cuéles son los desafios que debe afrontar el pais en esta relacion, sustentabilidad
urbana-densidad-politica habitacional?

5. (Especificamente a Direccion General de Crédito y Financiamiento) En qué esta
trabajando la Direccion en cuanto programas y proyectos urbanos?

6. (Especificamente a Direccién de Programas y Proyectos) Cual es la experiencia con el
programa de Viviendas Econémicas en Encarnacion?

Fuente: Elaboracién propia

Tabla 7: Estructura de entrevista semiestructurada a agentes clave
de Sustentabilidad Urbana Encarnacién

Entrevista — Sustentabilidad Urbana Encarnacion

Agentes clave:
-E7 docente, investigador y ex funcionario de Planificacion de la Municipalidad de

Encarnacion
-E8 docente, investigador y funcionario de la EBY
-E9 docente y miembro de la AIA (Arquitectos de Itapla Asociados)

Estructura de preguntas:

1. Respecto a las tltimas transformaciones urbano-territoriales de Encarnacion, ¢;cual es
el estado, desde su perspectiva, de la sustentabilidad urbana?

2. ¢Se puede considerar que el centro urbano consolidado de Encarnacion es uno de los
sectores mas buenos para vivir, por la tanto, mas deseados por el desarrollo
inmobiliario?

3. Especificamente sobre la ocupacién de suelo en ese sector: ;Cual es la situacion actual?,
¢ Cudles son los riesgos siguiendo tendencias actuales?, ;Cudl es la situacion 6ptima
considerando investigaciones/propuestas anteriores y experiencia?, ; Cuales son las dificultades
para llegar a esta situacién éptima?

4. Especificamente sobre el espacio publico y la habitabilidad en ese sector: ;Cual es la
situacidn actual?, ¢ Cuales son los riesgos siguiendo tendencias actuales?, ¢ Cual es la situacion
Optima considerando investigaciones/propuestas anteriores y experiencia?, ;Cuéles son las
dificultades para llegar a esta situacion dptima?

5. Especificamente sobre la movilidad y servicios en ese sector: ;Cual es la situacion
actual?, ¢Cudles son los riesgos siguiendo tendencias actuales?, ¢ Cual es la situacién optima
considerando investigaciones/propuestas anteriores y experiencia?, ¢ Cuales son las dificultades
para llegar a esta situacién 6ptima?

6. Respecto a la politica habitacional del MUVH en general, ¢cual es su conocimiento
sobre ellas?

7. Considerando los desafios actuales y futuros que deben afrontar las ciudades en el
mundo y en nuestro pais, ¢cual es el impacto urbano de las politicas habitacionales
del MUVH en Encarnacion?

8. ¢Considera que las politicas habitacionales podrian contribuir al desarrollo urbano de
Encarnacion?

9. ¢Cuales son los desafios que debe afrontar Encarnacién en esta relacion,
sustentabilidad urbana-densidad-politica habitacional?

Fuente: Elaboracién propia
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Tabla 8: Marco logico de la investigacion

Pregunta 1 Objetivo especifico 1 Tareas 1 Descripcién de | Instr de | Proc i di Obs.
latarea 1l recoleccién de de datos
&Cudles son las Identificar las Explorar las datos De los 10 programas
politicas liticas de viviend Identificar Codificacién vigentes del MUVH, 3
habitacionales del social del MUVH, programas y todas las Ficha de abierta de podrian contribuir a la
Pregunta MUVH, en el Objetivo periodo 2018- proy liti datos sustentabilidad urbana
Principal. periodo 2018- general 2020, que podrian vigentes del programas y de las politi de cién: Créditos
2020 que podrian contribuir a MUVH. del P (Foncoop y Créditos
¢De qué contribuir a la Contribuir al la densificacién MUVH, proy en Hi
manera las densificacién desarrollo y sustentabilidad Identificar el diferenciando | habitacionales para Econdmicas y FONAVIS.
politicas y sustentabilidad | urbano urbana en escenario de aquellas que MUVH. interpretarlos.
habitacionales | urbana de sustentable Encarnacién. sustentabilidad | podrian
de vivienda Encarnacién? de la ciudad urbana de contribuir ala | Entrevista
social del de 6 d d
MUVH, en el Encarnacién, urbana de a agentes clave
periodo 2018- por medio de del MUVH.
2020, podrian | Pregunta 2 las politicas Objetivo especifico2 | Tareas 2 Descripcién de | Instr de | Proc Itad
contribuir ala habitacionales latarea 2 recoleccion de de datos (1) Créditos: el MUVH
sustentabilidad | ¢Cudles son las del MUVH Analizar Conocer, datos aprueba lineas de
urbana por de | quep el fu de | indagary Identificar y Codificacién crédito para subsidiar la
medio de la estas politicas la estas el P Ficha de abierta de construccién o compra
densificacion habitacionales densificacion | habitacional, fo cémo levantamiento datos de SH, a través de
en identificadas? a través de identificadas. de las politicas | funcionan las | de las poli
Encarnacion? vivienda habitacional liti progr iaci
sodial. identificadas. identificadas, proy en y otros; (2) Viviendas
en cuanto a identificados. para Econdmicas: el MUVH
Contrastar el objetivos, interpretarlos. | construye y entrega SH,
de fi también con lineas de
ilidad ény d; crédito con tasas de
urbana del PDS | pertinenciade | a agentes clave interés mas bajas que las
con el estas para la de Encarnacién. del mercado, plazos
escenario situacion de cémodos y cuotas fijas y
actual. sustentabilidad accesibles; y (3)
urbana de FONAVIS: subsidia el
Encarnacién mejoramiento, compra o
construccion de SH, de
forma individual 0 a
través de grupos
organizados, donde
segun el nivel de los
beneficiarios pueden

existir al menos dos
componentes: ahorro y
subsidio, y un tercer
componente, el crédito,
para familias con
I medios.
Pregunta 3 Objetivo especifico3 | Tareas 3 Descripcion de | Instr de | P Itad
la tarea 3 recoleccién de de datos
&{Cémo incorporar Incorporar a la Generar datos El Plan Enc Mas y su
la vivienda social vivienda social como | posibilidades Recomendar Codificacién estrategia de “ciudad
como factor de factor de de aplicacién ajustes (sise Ficha de abierta de compacta y compleja”
densificacién densificacion en dreas | de politicas requiere) alas | levantamiento datos favorecen la
en dreas urbanas urbanas lidad: G en politi de las politicas- cualitativos, densificacién,
consolidadas de Encarnacion. cuanto a habitacional pr desglosandol identificando tres dreas
de Encarnacién? densidad, en el | existentes para | proyectos en segmentos | prioritarias de
contexto de la | que puedan identificados. para intervencion que
sustentabilidad | aportarala interpretarlos | cubririan la demanda de
urbana en densificacién Sintesis de la vivienda en los préximos
i6 y prop del 20 afios. Pertinencia
sugerir la Plan Enc MAS econémica de los
consideracion programas con el nivel
de otras socioecondémico de la
alternativas poblacién: el 38,1% de
(alquiler, co- los residentes urbanos
propiedad, pertenece a nivel medio
usos mixtos, y 44,3% al nivel alto, con
etc) un alto nivel de
segregacion
socioterritorial; mientras
que el programa de
Créditos estd dirigido a
los niveles medio y alto,
el programa de
Viviendas Econémicas al
sector medio, y FONAVIS
al sector medio y bajo.
Pertinencia técnica de
los programas y las dreas
prioritarias de
intervencién: (1) “dreas
a consolidar”
densificacién
habitacional, a través del
FONAVIS. (2) “dreas de
desarrollo”, los
programas de Crédito y
Viviendas Econémicas
podrian contribuir al
completamiento y
densificacin del tejido.
(3) “dreas de nuevos
asentamientos” Planes
Parciales de Desarrolio
con los programas de
Crédito y Viviendas

Fuente: Elaboracién propia
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Analisis de Resultados

El presente capitulo se estructura en base a los tres objetivos especificos de la
investigacion. Primeramente, las politicas habitacionales del MUVH, donde se analizan las
politicas, planes, proyectos/programas urbanos, y programas de vivienda o sustantivos.
Posteriormente tras este analisis, se presentan las politicas relacionadas con la sustentabilidad
urbana, identificando el escenario de necesidades de sustentabilidad urbana para Encarnacion
y, analizando los programas habitacionales referidos. Finalizando con el analisis de las
politicas de densificacion para la sustentabilidad urbana en Encarnacion, segun lo establecido

en el Plan Encarnacion Mas y en relacion con las politicas identificadas del MUVH.

4.1 Politicas habitacionales del MUVH

Como ya se detall6 anteriormente, se consideran politicas publicas a los planes,
programas, proyectos y acciones cuyo principal responsable es el Estado. Politicas
habitacionales entonces son aquellos planes, programas, proyectos y acciones relacionadas al
habitat y la vivienda; y aqui haremos revision de aquellas dependientes del MUVH, como
institucion rectora de las politicas publicas habitacionales, urbanisticas y del habitat del
Paraguay.

Segun diversos documentos oficiales del Ministerio, como balances de gestion,
rendicién de cuentas entre otros (MUVH, 2018a, 2018b, 2019, 2020a, 2020m), la institucion
ha elaborado al menos dos grandes documentos, un plan y una politica, como orientadoras de
sus programas, proyectos y acciones. Respecto a sus programas, son diez los programas
habitacionales vigentes desde la creacidn del Ministerio, con una estructura programatica
muy similar a lo existente en la institucionalidad previa, cuando el hoy Ministerio era

Secretaria (SENAVITAT).
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Considerando el Plan Operativo Institucional del MUVH (2020b) para el afio 2020,
estos diez programas habitacionales son llamados “programas sustantivos”. En paralelo,
existen proyectos urbanos dependientes de la Direccion General de Programas y Proyectos
Urbanos, del Viceministerio de Urbanismo y Habitat (ver Decreto 1144 Presidencia de la
Republica, 2019) denominados “proyectos estratégicos” del MUVH. Asi como tambieén,

iniciativas dependientes de Direccidén General de Crédito y Financiamiento para la Vivienda.

4.1.1 Politicas y planes
Considerando una revision cronolégica de los documentos que proponen

lineamientos generales para los programas, proyectos y actividades; la institucionalidad
paraguaya cuenta con al menos dos: el Plan Nacional del Habitat y la Vivienda
(PLANHAVI), que tiene una temporalidad del 2012 al 2020. Y la Politica Nacional de la
Vivienda y el Habitat (PNVH), 2018-2038.

A continuacion, se hace un anélisis de estos dos documentos buscando identificar su
pertinencia para esta investigacion, respecto a su conformacion, funcionamiento y relacion

con la sustentabilidad urbana como orientadoras del desarrollo del territorio nacional.

4.1.1.1 PLANHAVI (2012-2020)

El PLANHAVI fue construido en un proceso participativo y con cooperacion
internacional de Alemania, Australia y Chile. Buscando constituirse en la “hoja de ruta para
eliminar progresivamente el déficit habitacional y asegurar una vivienda digna en un habitat
saludable a toda la poblacion” (SENAVITAT et al., 2012, p. 10). Este Plan, abarcaba metas
de corto y mediano plazo (2012-2015) y, de largo plazo (2020) en consonancia con la Politica

Pablica para el Desarrollo Social (2010-2020), contemplando una meta 2020 de 297.000 SH.
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Esto a través de un aumento progresivo del presupuesto, donde se consideraba pasar
de 10.000 a 50.000 SH anuales; en coordinacion con agentes financieros publicos y privados.
A traves de la generacion del Sistema Nacional de Habitat y Vivienda (SISNHAVI), como
plataforma de planificacion y coordinacion de actores publico-privados.

El escenario a largo plazo plantea una cobertura del déficit habitacional critico,
priorizando a ciudades intermedias y municipios con PDS y POUT. A través de la definicion
de lineas y objetivos estratégicos, como se puede ver en la figura 8. Con muy poco abordaje
de aspectos de sustentabilidad, solo se hace mencion de los PDS municipales, y a la compra 'y
uso progresivo de materiales sustentables.

Segun informes institucionales (MUVH, 2021a; SENAVITAT, 2017), obtenidos a
través de la Ley de Acceso a la Informacion Publica, para el 2017 la SENAVITAT orientaba
sus acciones a las cuatro lineas estratégicas del plan. Destacandose entonces el aumento en la
produccidn cuantitativa de VS, la generacion de proyectos estratégicos que abordan la
problematica desde una visién mas urbana (Programas del BID, Barrio San Francisco, Pyto.
Mariano Roque Alonso, etc) y la implementacion de indices de focalizacion. Asi como
también, la revision y ajuste de programas existentes. Segun el informe del 2021, el
Ministerio no ha podido hacer la evaluacion del PLANHAVI, por diversos motivos entre

ellos la pandemia, por lo que no puede calificarse de exitosa o no la implementacién del plan.

Figura 8: Lineas y objetivos estratégicos del PLANHAVI

Praduccidn del habitat ¥ |a vivienda de Mejoramienta dis la capacidad institucional | Inclusion y cohesian sacial mediante Pramocidn del financiamienta habitacional
calidad mediante desarrollos enddgenos de la SENAVITAT y articulacién de politicas el impulso a la participacién de las v de la cadena productiva del habitat y la
que promuevan la utilizacién de recursos piblicas gue afectan al hibitat y la organizaciones sociales y de la ciudadania vivienda de calidad, mediante incentivos

¥ energias alternativas con procesos y wivienda. en general. que estimulen la inversidn y la generacidn
tecnologias adecuados, de fuentes de trabajo,

Generar yfo majorar 105 procesos Crear el Sistema Macional del Habitat v 1a Propiciar el empoderamienta de las Fortalecer & innovar los mecanismaos de
productos respondiendo a criterios de Wivienda [SISNHAVT) organizaciones sociales para mejorar la accesa al financiamiento del habitat y la
calidad, con participacidn comunitaria gestidn del hahitat y la vivienda. vivienda y estimular el desarrollo socio-

econdmiog a nivel nacional y local

Fuente: SENAVITAT et al, 2012, pp. 37
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Considerando informes anuales del MUVH (MUVH, 2018a, 2019), se puede
concluir que el PLANHAVI no ha podido alcanzar la meta de producir 50.000 SH anuales,
apenas se llegaron a 6647 en el 2019 (MUVH, 2019) con fondos préacticamente exclusivos
del sector pablico, sin lograr la complementacion del sector privado. Tampoco se ha
implementado el SISNAHAVI1 y el uso progresivo de materiales sustentables no ha sucedido,
no se ha podido transitar de la produccion tradicional de vivienda (material cocido y

hormigon armado).

4.1.1.2 PNVH (2018-2038)

La PNVH se presenta también como resultado de un proceso amplio y participativo,
que tiene su génesis en el Informe de Paraguay para la Conferencia de las Naciones Unidas
sobre la Vivienda y el Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat I11). Para cuya preparacion se
conformé el Comité Nacional del Habitat (CNH)*?, integrado por representantes de
instituciones publicas, gremiales, académicas y de la sociedad civil vinculadas a la vivienda y
el habitat. Entonces, su disefio se enmarca en el proceso de construccion de la Nueva Agenda
Urbana (NAU), bajo el alero de los ODS.

La politica, que fue aprobada por Res 1750/18, busca convertirse en “instrumento de
gestion publica de largo plazo que, fruto de la voluntad politica, técnica y social, se
constituya en marco orientador que trascienda los periodos de gobierno, instalando una
perspectiva articulada y sistémica de todos los actores” (SENAVITAT, 2018b, p. 9). Esto a
través de un enfoque conceptual, que hace énfasis a la produccién sostenible de SH integrales
que contribuyan a construir ciudades compactas, como parte de la estrategia de desarrollo

econdmico y social del pais. Asi como también, reivindica el derecho a la ciudad y al

12 Fue conformado por Decreto Presidencial N° 6043/16 y ampliado por Decreto Presidencial N° 7559/17
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territorio como escenario de la vida democratica, y en ese sentido, plantea que el debate de la
construccion de politicas publicas debe basarse en el profundo conocimiento de la realidad.

Se estructura en los siguientes ejes: (1) Gobernanza e Institucionalidad: donde se
destaca la articulacion interinstitucional, el fortalecimiento de capacidades en produccion del
habitat y la vivienda, y la adecuacion de los marcos legales. (2) Planificacion y Disefio: aqui
se busca impulsar, entre otros temas, el ordenamiento y desarrollo territorial sostenible con
cohesién social, incluyendo acciones coordinadas para superar el déficit de viviendas. Y (3)
Econdmico y Financiero: se busca fortalecer la inversion pablica, asi como la creacion y
promocion de mecanismos alternativos de financiamiento.

La politica en cuanto a sustentabilidad se refiere, busca fortalecer los PDS
municipales; asi como también, propone la generacion de proyectos integrales que fomenten
la resiliencia, movilidad-tecnologia-materiales sustentables, accesibilidad, asequibilidad,
entre otros. También hace énfasis en la sostenibilidad financiera necesaria para abordar los
déficits en vivienda y habitat. Y especificamente en cuanto a la densidad, busca propiciar
mecanismos de identificacion de territorios aptos para la densidad habitacional, buscando
evitar la extension de las areas urbanas existentes. Del mismo modo, busca recuperar y
repoblar los centros urbanos con infraestructura consolidada, impulsando niveles adecuados
de densidad, compacidad, policentrismo y usos mixtos.

En consonancia con lo propuesto en el PLANHAVI, la politica plantea su
implementacion a través del SISNHAVI, donde el Area de Coordinacion Interinstitucional
(ACI) y al CNH se situan como espacios estratégicos en la consolidacion del sistema.

Segun informes institucionales (MUVH, 2021a, 2021b) obtenidos a través de la Ley
de Acceso a la Informacién Publica, la politica aln no cuenta con acto administrativo del

Presidente de la Republica que le otorgue el status de “Politica Publica Nacional”. Ademas, a
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través de una asistencia técnica de ONU-HABITAT, actualmente la politica se encuentra en
un proceso de alineamiento a los ODS, la NAU y el Plan Nacional de Desarrollo 2030.

Por otro lado, segln la nota informativa para la vivienda y el habitat adecuado de las
ONG paraguayas para el EPU® de la ONU (Habitat para la Humanidad; Techo Paraguay;
Centro de Investigacion Desarrollo e Innovacion; Fabrica Social, 2020), el Paraguay no ha
implementado la PNVH de manera consistente y articulada, y desde el 2018 el CNH se
encuentra inactivo, evidenciando la ausencia de articulacion y seguimiento del proceso de

implementacion de la politica.

4.1.2 Proyectos y programas urbanos

Con la transicion institucional de SENAVITAT a MUVH, a lo largo de los ultimos
20 afios, se han ido generando proyectos y programas urbanos buscando abordar la
problematica del habitat desde una escala mayor al de la unidad habitacional o la suma de
ellas.

Es asi que se disefian los “proyectos estratégicos”, COmo propuestas urbano-
arquitectonicas desde una perspectiva de urbanismo y planificacion. De la misma forma, la
Direccién General de Crédito y Financiamiento para la Vivienda ha ido disefiando programas
habitacionales, que se caracterizan por su enfoque urbano y su publico objetivo. En ambos

casos, el foco de sus acciones se limita a Asuncidn y su area metropolitana.

4.1.2.1 Proyectos estratégicos
La Direccidn General de Programas y Proyectos Urbanos, dependiente del

Viceministerio de Urbanismo y Hébitat, estd a cargo de los “proyectos estratégicos” del

13 EpU:Examen Peri6dico Universal
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MUVH. Estos consideran componentes urbanos y/o habitacionales, pero no tienen una
continuidad temporal ni de financiamiento, sino que son proyectos especificos impulsados
por préstamos o donaciones internacionales, cuya priorizacion depende de la maxima
autoridad de turno.

Estos proyectos estratégicos en el periodo 2018-2020 son: Complejo Habitacional
Mariano Roque Alonso, Complejo Habitacional Costanera Norte 11, Ciudad Nueva Bafiado
Sur, Patrimonio Vivo Centro Histérico de Asuncion, Tren de Cercanias y CES!* Carmelo
Peralta. La mayoria concentrados en el Departamento Central, a excepcion del plan maestro
para Carmelo Peralta-Alto Paraguay-Chaco, buscando responder a necesidades y contextos

especificos (Entrevistado 1 — 15/12/20, Entrevistado 2 — 18/12/20).

4.1.2.2 Proyectos habitacionales

Desde el Viceministerio de Vivienda e Infraestructura, a través de la Direccion
General de Crédito y Financiamiento para la Vivienda, se busca impulsar programas y
proyectos desde la perspectiva de la vivienda en entornos urbanos y como publico objetivo la
clase media.

A cargo de esta direccion estan dos de los programas que se detallaran mas adelante:
Créditos (Foncoop y Créditos Hipotecarios) y Viviendas Econdémicas. Ademas, se esta
disenando el programa “Mi Vivienda Paraguay” en el marco de la Ley 5638/16 “que fomenta
la vivienda y el desarrollo urbano” (MUVH, 2020h).

El programa “Mi Vivienda Paraguay” busca operativizar la Ley 5638/16, para lo
cual se esta construyendo el reglamento interno del programa y realizando los ajustes
normativos necesarios para su funcionamiento. Con un tope de hasta 260 USM, para

subsidiar el 5%, a través de la postulacion en dos modalidades: individual y grupos. Estos

14 Programa Ciudades Emergentes y Sostenibles (CES) del BID.
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Gltimos a través de la alianza publico-privada por medio de la figura del fideicomiso

(Entrevistado 5 — 06/02/21).

4.1.3 Programas sustantivos

El POI 2020 y otros documentos del MUVH, establecen los siguientes programas
habitacionales como “programas sustantivos’: Foncoop y Créditos Hipotecarios, Viviendas
Econdmicas, Pueblos Originarios, FONAVIS, Vyarenda, FOCEM, Sembrando, Che Tapyi,
Mejoramiento Integral Chacarita Alta y Mejoramiento del Déficit cualitativo del AMA.

A través de estos programas habitacionales actla en el territorio la politica publicay,
a consecuencia de la falta de cultura del monitoreo y evaluacion, no existe evidencia
bibliogréfica respecto al impacto urbano de estos programas. A pesar de esto, se ha indagado
cualitativamente en la percepcion de estos impactos, donde se evidencia una coincidencia en
los discursos respecto al impacto urbano negativo de las politicas del MUVH (Entrevistado 1
—15/12/2020, Entrevistado 3 — 11/12/2020, Entrevistado 4 — 04/02/2021, Entrevistado 5 —
06/02/2021, Entrevistado 6 — 09/02/2021), o incluso el nulo impacto (Entrevistado 2 —
18/12/2020), esto debido a que se piensa “solo en el objeto y no en el problema desde una
vision sistémica” (Entrevistado 5 — 06/02/2021). En este sentido se destaca el riesgo respecto
a la “sustentabilidad social” asociado a los impactos urbanos del MUVH, como lo exponia el
entrevistado 1 “algunos aspectos negativos que estamos viendo: el desplazamiento de algunas
familias, por un lado y, por otro lado, la ocupacion, que por falta de respuesta eficaz
desemboca en asentamientos muy consolidados” (Entrevistado 1 — 15/12/2020) y la
preocupacion social referida por el entrevistado 3, “cuanta menos desigualdad social exista,
mejor sera la vida de las personas” (Entrevistado 3 — 11/12/2020).

A continuacion, se hace el analisis de estos 10 programas del MUVH, buscando

identificar su pertinencia para esta investigacion, respecto a dos variables fundamentalmente:
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el alcance de aplicacion nacional -por lo tanto, en Encarnacion-, y con posibilidad de

ubicacion en areas urbanas y/o suburbanas.

4.1.3.1 Territorializacion nacional

Considerando la posibilidad de aplicacion de los diferentes programas a ciertos
territorios especificos o a la totalidad del territorio nacional, se puede identificar que la
mayoria de ellos tiene un alcance nacional, como puede verse en la figura 9, a pesar de que la
ejecucion de ellos se concentra espacialmente en el Departamento Central. Esto debido a que,
segun la DGEEC, aproximadamente el 35% de la poblacidn nacional reside en este
departamento; generando la centralizacion de las politicas publicas incluyendo las
relacionadas a lo urbano-habitacional.

De los diez programas habitacionales en ejecucion en el 2020, dos terminaron de
ejecutarse en el mismo afio: el Proyecto Mercosur Roga FOCEM vy el Programa Nacional
Sembrando Oportunidades, por lo cual ya son excluidas del analisis debido a que no esta
garantizada la continuidad de los mismos (MUVH, 2020d, 2020j).

Tras el andlisis de los restantes programas vigentes, cinco de los ocho eventualmente

podrian aplicarse al caso de estudio, como puede verse en la figura 10. Dos de los tres

Figura 9: Ubicacidn territorial de Programas Sustantivos

= Alcance Nacional

= Exclusivo Dpto
Central

Otras zonas

Fuente: Elaboracion propia
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Figura 10: Clasificacion de programas habitacionales seguin factibilidad de aplicacién en
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programas que no aplican son exclusivos del area central, uno de ellos especifico para el
sector alto del barrio Chacarita en el centro de Asuncion (MUVH, 2020f, 2020q). Y el tercer
programa, Vya Renda no considera a ItapUa dentro de su influencia, se concentra en los
municipios de Caaguazi, Juan Ledon Mallorquin, Juan E O’Leary, Presidente Franco,

Concepcion, Loreto, Caazapa y localidades del departamento Central (MUVH, 2020I).

4.1.3.2 Ubicacion urbana-suburbana-rural

En los dltimos 30 afios la poblacion paraguaya se ha ido urbanizando, la DGEEC
estima que actualmente méas del 60% de la poblacién nacional reside en &reas urbanas; pero a
pesar de esto, tal como lo plantean Habitat para la Humanidad y otras organizaciones, “la
sociedad paraguaya aun encuentra dificil definirse a si misma como predominantemente
urbana” (2020 pp. 3).

Esto también se refleja en las politicas publicas, que no han podido darle la atencién
necesaria a la cuestion urbana y muchas de las acciones de los distintos niveles de gobiernos
solo han perpetuado programas de administraciones anteriores, donde el escenario de
ocupacion y desarrollo territorial era distinto.

En la figura 11 puede verse la distribucion de los diez programas, segun la posibilidad
de aplicacidn en el territorio municipal. La mayoria de ellos no especifica su territorio de
accion, es indistinta su aplicacion en territorios urbanos-suburbanos-rurales (MUVH, 2020k,

2020e, 20201, 2020n). Dos programas pueden utilizarse para areas urbanas y suburbanas.
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Solo un programa para comunidades originarias (generalmente ubicadas en areas rurales),
otro para areas suburbanas y rurales, otros exclusivo para areas rurales y finalmente, un solo
programa especifico para un area urbana.

Tal como se menciond mas arriba, de estos diez dos se descontinuarian al culminar
sus objetivos en el afio 2020. De los ocho programas, eventualmente tres podrian aplicarse al
caso de estudio, como puede verse en la figura 12, ya que son de alcance nacional y de
ubicacion municipal indistinta. Por otra parte, los cinco restantes no aplican ya que se
concentran en otros departamentos y no en Itapta, como Vya Renday AMA BID (MUVH,
2020I, 2020g), o en comunidades originarias (MUVH, 2020i), o en areas suburbanas-rurales
como Che Tapyi (MUVH, 2020c), o en territorios muy particulares, como el caso del

Programa de Mejoramiento del Chacarita Alta (MUVH, 2020f).
Figura 11: Ubicacién municipal de Programas Sustantivos
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Figura 12: Clasificacion de programas habitacionales seguin factibilidad de aplicacién en
&reas urbanas v suburbanas de Encarnacion
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4.2 Politicas del MUVH relacionadas a la sustentabilidad urbana

En el aparatado anterior, se ha hecho un analisis de las politicas, planes y proyectos
del MUVH desde la perspectiva de la sustentabilidad urbana, y a continuacién las
conclusiones que permiten avanzar en la identificacion de aquellas que podrian contribuir al
desarrollo urbano sustentable de Encarnacion.

Por un lado, el PLANHAVI no considera la sustentabilidad como eje principal, el
término apenas es nombrado en el documento y al no contar con una evaluacion final de su
aplicacion, no pueden llegarse a conclusiones sobre su efectividad en cuanto a sustentabilidad
urbana se refiere.

Por otro lado, la PNVH si tiene componentes muy fuertes relacionados a la
sustentabilidad urbana, incluso llegando a especificar metas en cuanto a densidad y limites
urbanos se refiere; pero al no constituirse como politica de Estado la misma no tiene la fuerza
necesaria para desarrollar su implementacion. Sin embargo, de avanzar en esto podria
constituirse en un gran aporte al desarrollo urbano, a través de la orientacion de las politicas
habitacionales hacia intervenciones que tengan como objetivo la sustentabilidad urbana.

Respecto especificamente a programas habitacionales o programas sustantivos, se
concluye que, de los diez programas vigentes en el MUVH en el afio 2020, tres programas
habitacionales podrian aplicarse al caso de estudio y estarian relacionados, en alguna medida,
a la sustentabilidad urbana.

También se ha explorado, a través de las entrevistas, respecto a esta relacion. Se
destaca el avance de los ultimos afios y especificamente, la creacion del Ministerio que otorga
mayores competencias (Entrevistado 2 — 18/12/2020, Entrevistado 6 — 09/02/2021) y el gran
reto del rol del MUVH en la mirada integral del Estado (Entrevistado 1 — 15/12/2020,
Entrevistado 3 — 11/12/2020, Entrevistado 7 — 11/12/2020). A pesar de esto, el MUVH

mantiene el modelo estatal de desarrollo habitacional de baja densidad, presentando grandes
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déficits, como la movilidad urbana (Entrevistado 3 — 11/12/2020, Entrevistado 4 —
04/02/2021), la ocupacion de territorio no apto para la urbanizacion (Entrevistado 1 —
15/12/2020) y su consecuente afectacion a servicios ecosistémicos, la segregacion
socioterritorial (Entrevistado 4 — 04/02/2021, Entrevistado 5 — 06/02/2021) y los costos
economicos asociados a la extension de la ciudad (Entrevistado 4 — 04/02/2021).

En este sentido, se vislumbran una serie importante de desafios en relacion con la
sustentabilidad urbana y la politica habitacional, ya que se requiere incorporar la “vision de
que las viviendas deben construir ciudad” (Entrevistado 3 - 11/12/2020) y alli,
particularmente existe una gran ausencia de respuestas del Estado para la clase media
(Entrevistado 5 — 06/02/2021). Aqui sobresale la necesidad de trabajar en la gobernanza
urbana, en el financiamiento para la ciudad y en la articulacion estatal en el territorio
(Entrevistado 1 — 15/12/2020). Todo esto, sostenido por la construccion de politicas publicas
basadas en evidencia (Entrevistado 1 — 15/12/2020), con la formacién de representantes
politicos capacitados (Entrevistado 2 — 18/12/2020, Entrevistado 9 — 11/12/2020) y con la
imperante necesidad de instalar la vision de que “los planes trasciendan a las personas”
(Entrevistado 6 — 09/02/2021).

A continuacion, se expondra primeramente sobre el escenario de la sustentabilidad
urbana en Encarnacién, tomando como base lo establecido en el PDS y contrastando esto con
la informacion recabada para esta investigacion. Luego, se detallara sobre el funcionamiento
de los tres programas del MUVH que podrian contribuir al desarrollo urbano sustentable de

Encarnacion.

4.2.1 Escenario necesidades de sustentabilidad urbana en Encarnacion
El Plan Encarnacion Mas (Ecosistema Urbano, 2016a, 2016b, 2016¢) basa sus

propuestas en un diagndéstico exhaustivo de la situacién de Encarnacion, abarcando los
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siguientes temas: medio ambiente y territorio, morfologia urbana, movilidad, metabolismo
urbano, sociedad, identidad y cultura, economia y actividades. Que permiten posteriormente
identificar las acciones para enfrentar los desafios de Encarnacion, y luego convertir esto en
estrategias que se reflejan en el PDS y las normativas del POUT.

En general, el municipio se encuentra con grandes desafios en cuanto a riesgos y
vulnerabilidades medioambientales, asi como también segregacion urbana centro-periferia,
altas tasas de desigualdad social, escasa diversificacion econémica y recientemente,
dinamicas inmobiliarias expansivas y desreguladas (Ecosistema Urbano, 2016b). Los agentes
claves identificados para esta investigacion, coinciden en que la desregulacion es la principal
amenaza para la ciudad (Entrevistado 7 — 11/12/2020, Entrevistado 8 — 16/12/2020,
Entrevistado 9 — 11/12/2020); asi como también se destaca la gran pérdida de identidad e
historia que significaron las grandes transformaciones socio-territoriales (Entrevistado 8 —
16/12/2020, Entrevistado 9 — 11/12/2020).

Y, por otro lado, se evidencian enormes oportunidades para la ciudad de Encarnacién
respecto a su soporte natural, con el mejor servicio de infraestructura urbana a nivel nacional
y con una poblacion muy joven, con mayor formacion que la generacion anterior, en una
ciudad con una importante oferta académica de conocimiento y actividad universitaria.
Destacandose siempre, la caracteristica multiculturalidad de la poblacién local.

En relacién con la realidad nacional, el municipio de Encarnacién se encuentra en una
posicién privilegiada respecto a la calidad urbano-ambiental y los servicios asociados, ya que
la situacion es critica en los otros dos sistemas metropolitanos del pais. Tal como lo destacaba
uno de los funcionarios ministeriales, otra forma de hacer ciudad densificando requiere una
mirada integral y en el pais “hay territorios como Encarnacion donde se podrian dar mas este

tipo de procesos” (Entrevistado 1 — 15/12/2020).
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En el contexto de las recientes transformaciones socioterritoriales y considerando el
marco global de cambio climatico, para esta investigacion son relevantes dos de las seis
acciones dispuestas en el PDS: contener y densificar. Debido a que establecen la importancia
de los limites de extension de la ciudad y la necesidad de que se desarrolle de forma
compacta, continua y compleja (Ecosistema Urbano, 2016b).

Entendiendo esto, primeramente se limita esta investigacion a las areas urbanas y
suburbanas ya existentes en el municipio, tomando en cuenta la buena dotacion de
infraestructura y servicios en estas areas. También, considerando la historia de desarrollo
urbano de la ciudad y las facilidades de las &reas centrales para la movilidad, entre la vida
diariay el ocio (Entrevistado 7 — 11/12/2020).

Posteriormente, se analiza el escenario urbano actual de Encarnacion desde tres
dimensiones: la ocupacion del suelo, el espacio publico y la habitabilidad, y la movilidad y

los servicios.

4.2.1.1 Ocupacion de suelo

El Plan tiene como objetivo el completamiento del tejido urbano, priorizando las
superficies permeables en zonas urbanas, y buscando el aumento de la complejidad y
compacidad urbana. Debido a las dinamicas actuales, segun los agentes clave entrevistados,
existe una amenaza latente respecto a las inversiones y el desarrollo inmobiliario
desregulado, con una tendencia a polarizar la segregacion socio-territorial (Entrevistado 9 —
11/12/2020). Y como otro de los impactos asociados, es crucial evitar la impermeabilizacion
de suelos, que ya sucede, debido principalmente a los costos ambientales y econémicos

(Entrevistado 7 — 11/12/2020, Entrevistado 8 — 16/12/2020).
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4.2.1.2 Espacio publico y habitabilidad

Considerando estas dimensiones urbanas, el Plan busca valorizar los nuevos espacios
generados por las obras de infraestructura de la EBY, asi como también mejorar las
condiciones de los espacios publicos ya existentes, con el objetivo de mejorar los atributos
urbanos para el uso residencial que se busca fomentar en areas urbanas y suburbanas.

Segun los informantes entrevistados, Encarnacién pasa por un momento critico
respecto al acceso a la vivienda, principalmente a causa de las inversiones extranjeras que
distorsionan el mercado inmobiliario (Entrevistado 7 — 11/12/2020) ya que “los propietarios
no necesitan vender” (Entrevistado 8 — 16/12/2020) y, a causa de esto, el municipio aledafio
de Cambyreta se esta convirtiendo en la ciudad dormitorio de Encarnacion, extendiendo la
mancha urbana con todas sus externalidades (Entrevistado 9 — 11/12/2020).

Mientras que, por otro lado, la reciente generacién de nuevos espacios publicos ha
influido en el comportamiento de la poblacion, quién hoy se apropia y vive estos espacios
(Entrevistado 8 — 16/12/2020), en palabras de una de las personas entrevistadas, “estamos
adquiriendo también otro tipo de habito, que tiene que ver con el esparcimiento y con el

utilizar esos espacios verdes que en Encarnacion no existian” (Entrevistado 9 — 11/12/2020).

4.2.1.3 Movilidad y servicios

Al respecto, el Plan sugiere una restructuracion del sistema de movilidad para
fomentar modos activos de desplazamiento y disminuir el uso del transporte privado, asi
como también, la mejora en la gestion de los servicios urbanos.

Tal como lo plantean los entrevistados, el facil acceso a transportes individuales ha
generado una priorizacién en su uso y, el transporte publico es relegado del interés politico y
del uso ciudadano (Entrevistado 8 — 16/12/2020). Esto esta estrechamente relacionado a los

temas de proximidad entre residencias y equipamientos de actividades diarias, ya que la
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expulsién habitacional a la periferia u otros municipios, aumenta los desplazamientos a las
areas urbanas con mejores equipamientos y servicios (Entrevistado 8 — 16/12/2020,

Entrevistado 9 — 11/12/2020).

El escenario urbano actual de Encarnacion se presenta frente a grandes amanezas,
estupendas oportunidades y sentidas pérdidas. EI Plan Encarnacion Mas establece una linea
base respecto al diagnostico-acciones-estrategias de desarrollo urbano sustentable para el
municipio, y en ese sentido, los objetivos de contener y densificar la ciudad se posicionan
como acciones cruciales respecto a la consolidacion o expansion del tejido urbano.

Se hace fundamental limitar la transformacion de suelo rural a urbano, conteniendo la
expansion de la mancha urbana, considerando las multiples amenzanas y oportunidades de la
inversion y el desarrollo inmobiliario. Esto, a través de la consolidacion de areas
infrautilizadas, aprovechando los atributos urbanos asociados al paisaje y el espacio publico.
Fomentando el completamiento del tejido urbano, haciendo eficiente el sistema de movilidad
y los servicios, lo que debe relacionarse con una mixtura de usos, y que ademas permita la
mixtura social en un territorio, y con una sociedad ya fuertemente impactada por grandes
transformaciones recientes.

Sin desconocer la complejidad que implica enfrentar este escenario, y para los fines de
esta investigacion, se propone ahondar en la dimension vivienda, y especificamente, en como
las politicas del MUVH podrian contribuir hacer realidad las estrategias del Plan, para un
desarrollo sustentable del municipio. Entendiendo que la sustentabildiad urbana debe ser
abordada de manera holistica, integral, por lo tanto las propuestas también deben abordarse

de esa manera.
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4.2.2 Programas habitacionales del MUVH identificados

La institucionalidad del habitat, como ya se ha visto anteriormente, se encuentra en un
momento clave de su historia ya que debe asumir sus nuevas competencias urbanas y en un
contexto global y local de enormes desafios en lo social, ambiental y econémico.

El MUVH aln no ha podido ajustar su estructura programatica de la era
SENAVITAT, la inercia institucional y la falta planificacion no han permitido abordar la
integralidad que requieren los desafios urbanos. Y tal como lo plantea uno de los informantes
clave que colabora con el MUVH, se necesita un fortalecimiento institucional “porque con un
equipo humano de 3 a 5 personas no se puede abarcar a todo un pais” (Entrevistado 3 —
11/12/2020).

La PNVH podria constituirse en la guia que oriente esta necesaria transformacion de
procedimientos y acciones habitacionales; y también, se hace relevante la necesidad de
generar un Plan Nacional del Habitat, en la linea del PLANHAVI, que baje a acciones
concretas lo propuesto en los lineamientos de la politica. EI Ministerio requiere urgentemente
ajustar su visién y acciones a mediano y largo plazo, ya que las transformaciones urbano-
territoriales van ocurriendo sin descanso, aumentando la brecha de desigualdad y la
exclusion.

En ese sentido, los temas de limites y densificacion urbana no han podido ser
abordados explicitamente por las politicas del MUVH, ya que por un lado “s6lo se veia
cantidad de viviendas y punto, el resto se pensaba que iba venir solo” (Entrevistado 2 —
18/12/2020), y, por otro lado, el andlisis econdémico limitado al costo de cada SH hace que los
factores de densidad y proximidad no sean considerados (Entrevistado 6 — 09/02/2021). Sin
embargo, se han hecho esfuerzos puntuales, a modo de “experiencias piloto”” como lo fue el

caso del Barrio San Francisco en Asuncion (Entrevistado 1 — 15/12/2020) y el programa
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actual de Mejoramiento de Chacarita Alta o el proyecto Bafiado Sur (Entrevistado 6 —
09/02/2021).

Y en ese marco, se hace relevante destacar dos aspectos: por un lado, la necesidad de
la articulacion interinstitucional para cubrir las necesidades de densificacion respecto a la
infraestructura y servicios urbanos, que necesariamente deben ser coordinados con las
instituciones de competencia (Entrevistado 1 — 15/12/2020, Entrevistado 7 — 11/12/2020); v,
por otro lado, planificar la densificacion en relacion con oportunidades de empleo
(Entrevistado 3 — 11/12/2020, Entrevistado 4 — 04/02/2021, Entrevistado 7 — 11/12/2020),
pensando “en la gente que cohabita el area, si estan en condiciones de ajustarse a los cambios
y convivir organizadamente” (Entrevistado 3 - 11/12/2020).

Considerando la propuesta programatica vigente del MUVH y las necesidades de
sustentabilidad urbana de Encarnacion, son tres los programas habitacionales que retnen las
caracteristicas para contribuir al desarrollo urbano de la Perla del Sur. Tomando como
variable principal la posibilidad de densificar habitacionalmente areas urbanas consolidadas,
de municipios del interior del pais.

A continuacion, se busca reconocer el funcionamiento de estos tres programas,
identificando objetivos, &rea de intervencion, procedimientos de financiamiento y asignacion

de beneficiarios.

4.2.2.1 Foncoop y Créditos Hipotecarios

El POI 2020 agrupa dos programas habitacionales, debido a su caracteristica comun
de la necesaria solicitud de crédito. Por un lado, el Fondo Cooperativo conocido como
programa FONCOORP vy, por otro lado, el programa de Créditos Hipotecarios, cuya ficha de
recoleccion puede verse en la tabla 9.

A continuacion, el andlisis del Programa FONCOOP:
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Descripcion: el objetivo del programa es la administracion del fondo destinado a
socios y socias de cooperativas, para satisfacer demandas de construccién o mejoramiento de
viviendas.

A través de su alcance nacional, con subsidios directos a familias con ingresos
mensuales de hasta 5 USM y con subsidios indirectos para familias con ingresos entre 5y 10
USM.

Financiamiento: al fondo son asignados recursos de manera anual en el Presupuesto

General de la Nacion, por la implementacion de la Ley 2329/03 (Ley 2329/03 “Que
Establece EI Marco de Administracion de Las Cooperativas de Vivienda y EI Fondo Para
Viviendas Cooperativas,” 2003), y ademas se le suma un fondo rotatorio creado con el
importe de las amortizaciones de créditos ya otorgados.

El Estado provee: (1) fondos para subsidiar tasas de interés para financiar SH y, (2)
fondos para subsidiar capital de infraestructura y complementar subsidios de interés. El
FONCOOP permite el financiamiento de: (1) barrios, edificios multifamiliares, edificios
reciclados y complejos habitacionales cooperativos, y también (2) viviendas en lote propio,
para un grupo de minimo cinco socios. La tasa de interés varia entre el 0y 6% (Entrevistado
5-06/02/2021).

Beneficiarios: el publico objetivo del programa son las y los socios de cooperativas de
propietarios o de usuarios, a través de la postulacion por grupos familiares y con hasta 40 SH
por vez.

Los requisitos principales para acceder a este programa es no poseer vivienda, no
haber recibido otro subsidio habitacional y contar con ahorro propio como contrapartida. La
cantidad necesaria de ahorro esta condicionada al nivel de ingresos del grupo familiar, a

mayor ingreso es necesario mayor porcentaje de ahorro.
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La entidad cooperativa es la encargada de conformar la lista de beneficiarios, segun
los requisitos establecidos en el programa, en cooperacion con Servicios de Asistencia
Técnica (SAT) registrados, para luego remitirlos al MUVH con el objetivo de validar y
adjudicar. Para esto se requiere minimamente el resumen ejecutivo del proyecto habitacional,
los documentos que avalen la estabilidad de la cooperativa, convenio con el SAT, el proyecto
arquitectonico, el presupuesto total de la obra, los datos del inmueble, la lista de socios, el
monto y las condiciones del préstamo.

En un plazo de 60 dias, el MUVH aprueba o rechaza la linea de crédito solicitada por
la cooperativa. Si el proyecto es aceptado, el SAT es responsable del proceso de construccion
con fiscalizacion del MUVH, quién al finalizar la obra emite un informe técnico sobre la
misma. Si el dictamen es favorable, junto con la cooperativa el MUVH hace entrega de las

SH a las familias adjudicadas.

A continuacion, el analisis del Programa Créditos Hipotecarios:

Descripcidn: el objetivo del programa es el otorgamiento de lineas de crédito para
vivienda, a través de cooperativas, asociaciones, sindicatos y otros, para la compra,
construccién en lote propio, compra de terreno para construccion y mejoramiento o
ampliacion de viviendas.

Con un alcance nacional, el programa subsidia tasas de interés para grupos familiares
con ingresos entre 1y 9 USM.

Financiamiento: la habilitacion de fondos esta supeditada a la disponibilidad anual de

recursos del programa.
Los créditos para compra de vivienda seran otorgados con la garantia hipotecaria

cedida al MUVH, las otras modalidades pueden desarrollarse por etapas. El limite de
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otorgamiento de créditos es de 103 USM vy la cuota de amortizacion no puede superar el 25%
de los ingresos del nacleo familiar beneficiado.

La tasa de interés es del 10% y la ventaja de este crédito, frente a otras fuentes
(bancos o financieras), es la facilidad del acceso a la linea de crédito (Entrevistado 5 —
06/02/2021).

Beneficiarios: el publico objetivo del programa son las y los socios de cooperativas,
de asociaciones de diversa indole, miembros de sindicatos y otras organizaciones; a través de
la postulacion por grupos familiares, desde 5 y hasta 40 SH por vez. En proyectos de
propiedad horizontal, ubicados en zonas urbanas o suburbanas.

Los requisitos principales para acceder a este programa es no haber recibido otro
subsidio habitacional y que el grupo familiar tenga un ingreso entre 1y 9 USM.

Las cooperativas 0 asociaciones o sindicatos solicitan la calificacion del proyecto al
MUVH, presentando la evaluacion técnica, el resumen ejecutivo, los datos de aspectos
técnicos, el monto total de financiamiento y las documentaciones técnicas. Si se aprueba la
solicitud, el MUVH otorga la linea de crédito hipotecario, estableciendo un plan de pagos a

largo plazo.

Tabla 9: Ficha de recoleccion Programas de créditos para la vivienda

FICHA DE RECOLECCION — PROGRAMAS MUVH RELACIONADOS A
SUSTENTABILIDAD

1.Nombre del

orograma Creditos: Foncoop y Crédito Hipotecario

Foncoop: administracion de fondo destinado a socios de
cooperativas, para satisfacer demandas de construccién o
mejoramiento de viviendas.

Cred Hipotecario: otorgamiento de lineas de crédito a
través de cooperativas, asociaciones, sindicatos y otros,
para compra de vivienda, construccion de vivienda en
lote propio, compra de terreno para construccion de
\vivienda, y ampliacion o mejoramiento

Obijetivo
2.Descripcion /
objetivo del
programa

Area territorial de intervencién [Nacional

Foncoop: SHD familias hasta 5 USM clase media
Beneficiarios SHI familias entre 5y 10 USM, lineas de crédito clase
alta




POLITICAS HABITACIONALES Y SUSTENTABILIDAD URBANA: caso Ciudad de Encarnacion 71

Cred Hipotecario: familias entre 1 y 9 USM clase

media y alta

3.Fuente de
financiamiento del
programa

Fuente de financiamiento

FONCOOP: asignacion en el Presupuesto General de la
Nacién, por la implementacién de la ley 2329/03 y fondo
rotatorio creado con importe de amortizaciones de
créditos otorgados.

Créd hipot: habilitacién de fondos supeditada a
disponibilidad de recursos del programa

Periodicidad

Anual

Condicionamiento de
financiamiento

FONCOORP: El Estado proveera financiamiento en base
a: (1) fondos para subsidiar tasas de interés para
financiar SH. (2) fondos para subsidiar capital de
infraestructura y complementar subsidios de interés.
Modalidades de financiamiento: (a)barrios, edificios
multifamiliares, edificios reciclados, complejos
habitacionales cooperativos. (b)vivienda para grupo de
socios (minimo 5) en lote propio.

CRED HIP: Solicitud a través de cooperativas,
asociaciones, sindicatos.

Créditos para compra seran otorgados con la garantia
hipotecaria cedida a la SENAVITAT. Otras modalidades
pueden ser por etapas.

Limite de otorgamiento de créditos: méximo 103 USM,
cuota de amortizacidn no puede superar 25% de
ingresos.

4.Procedimientos
de asignacion del
programa

Procedimiento de identificacion
de beneficiarios

FONCOOP: Postulacion por grupos familiares en
cooperativas.

Hasta 40 SH por vez.

Cooperativas de propietarios o de usuarios

CRED HIP: proyectos de conjuntos habitacionales de
mas de 5y hasta 40 SH, puede ser en propiedad
horizontal, terreno en zona urbana o suburbana

Procedimiento de asignacion de
beneficiarios

FONCOOP: Requisitos: cabeza de familia mayor de
edad, no poseer vivienda, contar con ahorro propio y no
haber recibido otro subsidio de vivienda.

IAhorro previo depende de nivel de ingresos familiares.
Cooperativa remite a SENAVITAT lista de
beneficiarios, para su verificacion y adjudicacion.
CRED HIP: grupo familiar con ingreso entre 1y 9
USM, no haber recibido subsidio directo

Procedimiento de ejecucion y
entrega a beneficiarios

FONCOOP: Requisitos para la aprobacion del
préstamo: resumen ejecutivo del pyto, documentos de la
cooperativa, convenio con SAT registrada, proyecto
arquitectonico, presupuesto total de la obra, datos de
inmueble, listado de socios, monto y condiciones del
préstamo.

60 dias para aprobacion de linea de crédito.
SENAVITAT supervisa proceso de construccion.

Una vez concluida la obra, SENAVITAT emite informe
técnico

CRED HIP: Cooperativas solicitan calificacion

del pyto a SENAVITAT.

Pyto deben incluir: solicitud de evaluacion técnica,
resumen ejecutivo, datos de aspectos técnicos, monto

total de financiamiento, documentaciones técnicas.

5.Fuente de
informacion

FONCOOP: Ley 2329/03, Decreto 7519/11, Res. 1844/14, entrevistas (Ley 2329/03

“Que Establece El Marco de Administracion de Las Cooperativas de Vivienda y El
Fondo Para Viviendas Cooperativas,” 2003; Presidencia de la Republica, 2011;

SENAVITAT, 2012)

CRED HIP: Res. 1232/11, entrevistas (SENAVITAT, 2011a)

Fuente: Elaboracién propia




POLITICAS HABITACIONALES Y SUSTENTABILIDAD URBANA: caso Ciudad de Encarnacion 72

4.2.2.2 Viviendas Econdmicas

Aqui se detalla el funcionamiento del Programa Viviendas Economicas vy, en la tabla
10 puede observarse el detalle de la ficha de recoleccion:

Descripcidn: el programa tiene como objetivo reducir el déficit habitacional de las
familias de nivel de ingresos medio, otorgando facilidad en el acceso a la casa propia, a través
de tasas de interés menores al de las del mercado, con plazos cdmodos y en cuotas fijas y
accesibles.

El MUVH, con un alcance nacional, busca cubrir necesidades de nucleos familiares
con ingresos mensuales entre 1,5y 5 USM.

Financiamiento: la habilitacion de fondos esta supeditada a la disponibilidad anual de

recursos del programa.

Ademas de la determinante de nivel de ingreso mensual familiar, el programa financia
proyectos cuya relacion de cuota-ingreso este entre el 7 'y 25%. Segun el reglamento
(SENAVITAT, 2014), el valor de las tasas de interés y el aporte del beneficiario, varian
segun el territorio de aplicacion, como puede verse en la tabla 11.

Beneficiarios: el publico objetivo del programa, ademas del nivel de ingresos, debe
aportar un monto inicial, no debe poseer inmuebles, tampoco haber recibido subsidio estatal
alguno y el miembro familiar que postula no debe contar con registros de deuda.*®

La evaluacién para la asignacién se basa en dos dimensiones, una econémica y otra
social, cada una con un valor del 50%. La evaluacion econémica contempla la relacion cuota-
ingreso, la inconsistencia documental y la verificacion de beneficios de subsidios estatales.
Por otro lado, la evaluacion social contempla el estado socio familiar, su composicion, rango

etario, integrantes familiares con discapacidad, antigtiedad de la solicitud y repatriacion.

15 En INFORMCONF
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Tras estas evaluaciones, se elabora una lista de seleccionables en orden decreciente y
la adjudicacién de las viviendas es en ese orden, hasta completar los cupos de cantidad de
viviendas disponibles. La asignacion de nucleos familiares a cada SH se da a través de sorteo
segun el plano de loteamiento, a excepcion de aquellas familias con miembros discapacitados
que son ubicados segun la accesibilidad a las unidades de vivienda.

El disefio y la fiscalizacion de los proyectos habitacionales lo hace el MUVH, a través
de la Direccion General Técnica, y la construccidn a través de licitacion publica nacional.
Una vez culminadas las obras, se celebran contratos de compraventa entre los beneficiarios y

el MUVH, quién luego de esto entrega finalmente las llaves a cada familia.

Tabla 10: Ficha de recoleccion Programa Viviendas Econémicas

FICHA DE RECOLECCION — PROGRAMAS MUVH RELACIONADOS A
SUSTENTABILIDAD

1.Nombre del

programa VIVIENDAS ECONOMICAS

Reducir el déficit habitacional de las familias de nivel de
ingresos medio otorgando facilidad en el acceso a la casa
Objetivo propia a través de tasas de interés por debajo de las del

2.Descripcion / ; . :
mercado, a plazos coémodos y cuotas fijas y accesibles.

objetivo del Construccion y venta financiada de SH.
programa  Ayea territorial de intervencion |Nacional
— Nucleos familiares de ingresos entre 1,5y 5 USM
Beneficiarios . o -
(ingresos familiares) Clase media
Fuente de financiamiento Habilitacion de fondos supeditada a disponibilidad de
3.Fuente de recursos del programa
financiamiento [Periodicidad Anual
del programa [Condicionamiento de Ingreso familiar entre 1,5y 5 USM. Relacion cuota-

financiamiento ingreso entre 7'y 25%.

No ser propietario de inmuebles, no haber recibido
subsidio estatal, no contar con registro en
INFORMCONF

1.Evaluacion econémica: relacién cuota-ingreso,
inconsistencia documental y verificacion de beneficio
anterior de subsidio

2.Evaluacion social: estado sociofamiliar, composicion,
edad, discapacidad, antigiiedad de solicitud y
repatriacion

Procedimiento de identificacion
de beneficiarios

4 Procedimientos

de asignacion del

programa Suma de ambas evaluaciones, 50% cada una, obteniendo

puntaje general. Elaboracion de Lista de Seleccionables
en orden decreciente. Adjudicacion en orden decreciente
hasta completar cupos de cantidad de viviendas
disponibles.

IAsignacion de viviendas a beneficiarios seleccionados,
por sorteo segun plano de loteamiento. A excepcion de
familias con miembros discapacitados, que tendran
ubicacién segln accesibilidad.

Procedimiento de asignacion de
beneficiarios




POLITICAS HABITACIONALES Y SUSTENTABILIDAD URBANA: caso Ciudad de Encarnacion 74

Disefio y fiscalizacion DGTE. Construccién por
Procedimiento de ejecuciéony |licitacion publica nacional.

entrega a beneficiarios Contratos de compra-venta entre beneficiarios y el
MUVH. Luego, entrega de llave.

5.Fuente de [Res. 2022/11, 158/14 y 519/16 — entrevistas (MUVH, 2020k; SENAVITAT, 2011b, 2014,
informacion [2016b, 2018e)

Fuente: Elaboracion propia

Tabla 11: Condiciones financieras del Programa Viviendas Econémicas

Distrito Tasa de interés Plazo maximo de Aporte
Viviendas individuales Departamentos ddplex financiamiento P
0,
Asuncion 10% anual s/ saldo 10% anual s/ saldo 180 meses ?)f;((:jizl
., 4% del
Encarnacién 7% anual s/ saldo 10% anual s/ saldo 240 meses orecio

Fuente: Elaboracidn propia en base a Res. 158/14

4.2.2.3 FONAVIS

Por ultimo, se detalla el funcionamiento del Programa FONAVIS y en la tabla 12
puede identificarse el instrumento de recoleccion:

Descripcion: el fondo tiene como objetivo implementar el programa de subsidio
nacional de la VS, aplicados a programas habitacionales del MUVH, dirigidos a estratos
socioecondémicos que requieran ayuda estatal para el acceso a la vivienda. Asi también, busca
fomentar la ejecucion de proyectos habitacionales de ayuda mutua y autoayuda, a través de
sistemas cooperativos o0 grupos organizados.

Con un alcance nacional, a ndcleos familiares o individuos con ingresos mensuales
inferiores a1 USM y hasta 5 USM.

Financiamiento: de manera anual, se asignan fondos en el Presupuesto General de la

Nacién. También se aporta el 0,1% del Tesoro Nacional y 5% de los royalties. Ademas,
puede incluirse donaciones, devoluciones de subsidios y, aportes de gobiernos municipales y

departamentales.
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El fondo esta condicionado a subsidiar la adquisicién, la construccion y, la ampliacion
0 mejora de VS, siendo indispensable el aporte de los beneficiarios y pudiendo
complementarse con créditos, segin niveles de subsidios que se requiera.

Los topes de subsidios se establecen segun niveles de ingreso de los postulantes,
donde en el nivel 1 se puede subsidiar hasta el 15% del valor de la VS, en el nivel 2 hasta
40%, en el nivel 3 hasta el 70% vy, en el nivel 4 hasta el 95%.

Beneficiarios: el publico objetivo puede postular de manera individual o en grupos
organizados, a través de un SAT. Y los niveles citados anteriormente, se relacionan al ingreso
de los postulantes, donde: Nivel 1 incluye ingresos mensuales entre 3,5y 5 USM, el Nivel 2
entre 2y 3,4 USM, el Nivel 3 entre 1y 1,9 USM vy, finalmente, en el Nivel 4 familias o
individuos con menos de 1 USM como ingreso mensual.

Independientemente de la modalidad de postulacién o el procedimiento para el acceso
a la SH, el proceso de evaluacién cuenta con dos etapas: una social y otra técnica. En la
primera, se verifican los niveles de ingreso y el no haber recibido otro subsidio estatal, a
través de la Direccion General Social (DGS) del MUVH. En la evaluacién técnica, que esta a
cargo de la Direccion General del FONAVIS, se verifican aspectos del proyecto urbano-
arquitectonico, a través de la precalificacion y la calificacion definitiva.

Luego de la aprobacion del proyecto y la asignacion a los beneficiarios, el MUVH les
entrega el certificado de subsidio de VS y se da inicio a la obra, en los casos de construccion
de vivienda nueva o mejora de vivienda existente. El SAT contrata a la empresa constructora,

lo cual es fiscalizado por a DGT, y también realizan capacitaciones sociales, verificado por la

DGS.
Tabla 12: Ficha de recoleccion Programa FONAVIS
FICHA DE RECOLECCION — PROGRAMAS MUVH RELACIONADOS A
SUSTENTABILIDAD
1.Nombre del : . .
orograma FONAVIS — Fondo Nacional de Vivienda Social

Implementar el programa de Subsidio Nacional de la
Obijetivo vivienda social, aplicados a programas habitacionales del
MUVH, que sean dirigidos a estratos econémicos que
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2.Descripcion /
objetivo del
programa

necesitan una ayuda espacial del estado para el acceso a
la vivienda.

Fomentar la ejecucién de proyectos de ayuda mutua y
autoayuda a través del sistema cooperativo o0 grupos
organizados

/Area territorial de intervencion

Nacional

Beneficiarios

Nucleos familiares o individuos de ingresos mensuales
inferior a 1 USM hasta 5 USM

3.Fuente de
financiamiento
del programa

Fuente de financiamiento

IAsignacion en el Presupuesto General de la Nacion,
aportes anuales del Tesoro Nacional 0,1%, royalties 5%,
donaciones, devoluciones de subsidios, aportes de
gobiernos municipales y departamentales

Periodicidad

Anual

Condicionamiento de
financiamiento

Subsidios para la adquisicidn, construccion, ampliacion o
mejora de VS.

Aporte de beneficiarios indispensable.

Complementacion con crédito segin niveles de subsidio
que se requiera.

Subsidios hasta: Nivel 1 15% - Nivel 2 40% - Nivel 3
70% - Nivel 4 95%

4. Procedimientos
de asignacion del
programa

Procedimiento de identificacion
de beneficiarios

Individual y en grupos organizados, a través de SAT
Nivel 1: 3,5a5 USM (clase media-alta)- Nivel 2: 2 a 3,4
USM (clase media-media) — Nivel 3: 1 a 1,9 USM (clase
media-baja) — Nivel 4: inferior a USM (clase baja).
1.Evaluacion técnica del proyecto: etapas de
precalificacion y calificacion definitiva

2.Evaluacion social de beneficiarios: niveles de ingreso y
no haber recibido subsidio estatal

Procedimiento de asignacion de
beneficiarios

Aprobacion de evaluacion social, por la DGS.
Aprobacion de evaluacion técnica del pyto, DGFonavis.

Procedimiento de ejecucion y
entrega a beneficiarios

SATS intermedian entre beneficiarios y MUVH.

Luego de la aprobacion y asignacion, se entregan
documento de subsidio a beneficiarios.

SAT se encarga de contratar a empresa constructora, con
fiscalizacion del DGT, con 3 pagos: anticipo, primer y
segundo desembolso.

Luego de verificaciones técnicas y de desarrollo de
apoyo social por parte de SAT, el MUVH hace entrega

de las VS a los beneficiarios

5.Fuente de
informacion

Ley 3637/09 - Politica de aplicacion 2010 — Reglamento 2016 (Ley 3637/09 “Que Crea El
Fondo Nacional de La Vivienda Social - FONAVIS,” 2009; SENAVITAT, 2010, 2016a)

Fuente: Elaboracion propia

4.3 Politicas de densificacion para la sustentabilidad urbana

Como bien se ha visto anteriormente, el modelo de ciudad compacta es el mas

favorable para la sustentabilidad urbana y en ese sentido, las estrategias de densificacion

residencial son fundamentales. En un pais como el de Paraguay, donde la urbanizacién se

caracteriza por un proceso de expansion urbana de baja densidad, con carencia de servicios y

equipamientos, complementariamente a un proceso de vaciamiento poblacional de areas
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centrales consolidadas (SENAVITAT, 2018b), es perentorio el abordaje integral de la gestion
urbana que permita orientar el desarrollo de la ciudad hacia la sustentabilidad.

Encarnacion y su area metropolitana, junto a Ciudad del Este y Asuncion, son los
territorios con mayor concentracion de poblacién y actividades. De las tres, dos fueron
intervenidas por obras complementarias de proyectos de infraestructura hidroeléctrica, y entre
ellas, Encarnacion fue la de mas reciente intervencién, con grandes mejoras en la
infraestructura y servicios publicos, asi como en sus atributos urbanos. Por eso se posiciona,
iniciando los afios 20°s del siglo XXI, como una ciudad con grandes oportunidades para el
desarrollo urbano sustentable a nivel nacional.

La elaboracion del PDS y del POUT de Encarnacién, en el 2016, ha generado un
proceso de reflexion y planificacion para el desarrollo del distrito en los proximos veinte
afios. Proceso que requiere urgentemente su validacién institucional, con la aprobacion y
aplicacién por ordenanza de ambos planes, cuya elaboracion es obligatoria segun la Ley
Orgénica Municipal. Ya que tal como lo plantea uno de los agentes clave de esta
investigacion “también la madurez politica es determinante, y constituye otra de las "patas” de
este proceso, ademas de la sostenibilidad” (Entrevistado 1 — 15/12/2020). De caso contrario,
la tendencia es el crecimiento extensivo de la urbanizacion y el deterioro de los servicios
ecosistémicos de las areas naturales y rurales, con el empeoramiento en las condiciones de la
calidad de vida de poblacidn local y flotante, y la consecuente pérdida de elementos
dinamizadores de la economia local.

Desde el 2016, el Plan Encarnacion Mas (PDS y POUT) se encuentra pendiente de
aprobacion en la Junta Municipal debido a la objecion de la mayoria de los concejales, en
principalmente cuatro puntos: el limite urbano, el uso de las tierras recuperadas, el limite de
superficies permeables y el limite de altura de edificacion (Entrevistado 7, 11/12/20). Por lo

cual, en el afio 2019 el Ejecutivo Municipal a través de un convenio con la Universidad
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Catolica de Itapua, ha solicitado la incorporacidn de ajustes técnicos necesarios para lograr el
consenso politico para la aprobacion y aplicacion del Plan, siempre conservando el espiritu
inicial del mismo (Entrevistado 7, 11/12/20; y Entrevistado 8, 16/12/20). Este proceso aln se
encuentra en desarrollo, se espera la entrega del documento final con recomendaciones
técnicas y legales, para el primer cuatrimestre del afio 2021 (Entrevistado 7, 11/12/20; y
Entrevistado 9, 11/12/20).

En este sentido, el apoyo al gobierno local a través del MUVH podria convertirse en
variable fundamental para lograr consensos politicos necesarios (Entrevistado 3- 11/12/2020)
y, orientar el desarrollo urbano hacia uno que considere a la sustentabilidad como eje.
Debido, principalmente, a la casi nula experiencia nacional en estas nuevas formas de hacer
ciudad, por lo que el aprovechamiento de sinergias institucionales podria ser factor de éxito.
Tal como lo plantea uno de los informantes clave del MUVH, se requiere instaurar la
obligatoriedad municipal de aplicar los planes existentes, ya que la indefinicion beneficia al
crecimiento desordenado de la ciudad (Entrevistado 2 — 18/12/2020).

Y por otro lado, el MUVH requiere una necesaria reingenieria que le permita trabajar
en el desarrollo de densificacion habitacional, junto a los municipios. Al respecto, uno de los
informantes clave que colabora con el MUVH propone, primeramente, la planificacion
nacional del territorio, sus densidades y polos de atraccion. Donde, con la participacion
fundamental del sector privado, se generen las condiciones de calidad urbana para la
densificacion, a través de la gestién de una entidad publica independiente a los cambios de
gobierno. Para luego, ofertar desde el MUVH productos inmobiliarios tipo departamento para
la clase media. Todo esto, en el contexto de la planificacion urbana del territorio, donde
ademas de aspectos de vivienda, se contemplan otras funciones propias del ser humano,

trabajo, ocio, educacion, salud, etc. (Entrevistado 4 — 04/02/2021).
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A continuacion, se analiza, primeramente, la propuesta de densificacién del Plan
Encarnacion Mas, en el PDS y el POUT (Ecosistema Urbano, 2016b, 2016c) como
instrumentos de politica municipal urbana y habitacional; para luego, relacionar este
escenario de densificacién de Encarnacion con los programas habitacionales del MUVH,

como politica publica nacional, identificados en el apartado anterior.

4.3.1 Propuesta de densificacion del Plan Encarnacion Mas

El PDS (Ecosistema Urbano, 2016b) establece seis acciones generales que deberan
guiar el desarrollo del municipio: PROTEGER, CONTENER, DENSIFICAR, INTEGRAR,
EQUILIBRAR E INNOVAR. Son de especial interés para esta investigacion las acciones de
contener y densificar, debido a que establecen la importancia de los limites de extensién de la
ciudad y la necesidad de que se desarrolle de forma compacta, continua y compleja. Esto se
traduce a la estrategia “Ciudad compacta y compleja: definiendo los limites entre los ambitos
urbano, rural y natural y estableciendo escenarios de densificacion urbana” (Ecosistema
Urbano, 2016b, p. 10).

La densidad promedio actual de la ciudad es de apenas 6 viv/ha o 21 hab/h4, lo que es
significativamente bajo incluso comparando con &reas suburbanas, ya que la bibliografia
establece que lo minimo esta entre 80-160 viv/ha o entre 200-400 hab/h4, lo que permite
diagnosticar al territorio como discontinuo, fragmentado e incompleto (Ecosistema Urbano,
2016b). Existen gran nimero de espacios vacios al interior del tejido urbano, asi como
también la infrautilizacion de lotes bien servidos; esto es gran parte causado por el modelo de
relocalizacion habitacional implementado por el PTY de la EBY. Esta debilidad es tomada
como una oportunidad, ya que desde estos barrios de relocalizacion se plantea el
completamiento, la compactacion del tejido urbano y el aumento de la complejidad y

compacidad urbana dentro del tejido inacabado e infrautilizado.
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El plan propone alcanzar una densidad critica, definiendo primeramente limites al
crecimiento extensivo de la mancha urbana y luego, dentro de este limite, fomentar la
densificacion del tejido urbano incompleto. Considerando el crecimiento poblacional y la
necesidad de vivienda, que se estima sea de 60.000 habitantes en los préximos 25 afios,
significando una necesidad 6.813 nuevas viviendas, sin contar la oferta de vivienda existente
0 por mejorar.

El PDS de Encarnacion se relaciona con las metas al largo plazo del PLANHAVI, ya
que el problema habitacional forma parte de las prioridades y ademas, se proponen areas
urbanas consolidadas para las intervenciones que se pueden hacer desde el Gobierno Central

a través del Plan Nacional.

4.3.1.1 Densificacion

Se plantea un escenario alternativo a largo plazo, entendiendo que el escenario
tendencial de expansion de la ciudad tendria efectos negativos por el consumo de suelo y los
altos costos de inversidn en infraestructura. Por lo que se propone limitar el uso de nuevo
suelo y, aprovechar areas ya urbanizadas. A través de dos posibilidades: (1) densificacion
promedio de 15 viv/ha para toda el &rea urbana y suburbana y, (2) densificacion concentrada
en la peninsula central de 50 viv/ha, sin intervenir el resto de la ciudad.

En las areas suburbanas, para el 2015 existian mas de 2500 lotes baldios significando
mas de la mitad de la totalidad de lotes. Se propone entonces utilizar estos espacios para
satisfacer la demanda de vivienda sin extender la mancha urbana, aumentando la densidad
actual de 7,4 viv/ha hasta alcanzar un minimo de 20 viv/ha. De la necesidad proyectada de
6.813 viviendas nuevas, 2.500 se resolveria con el completamiento del tejido suburbano. El
patrimonio existente, recuperandolo y mejorando sus condiciones de habitabilidad, podria

absorber una demanda de 1.400 viviendas, en &reas urbanas ya consolidadas.
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Considerando la posibilidad (1), que puede verse en la figura 13: el restante

aproximado de 2.900 viviendas nuevas puede ubicarse en el area urbana de la ciudad, donde

la densidad promedio es de apenas 13,45 viv/h4, y con un aumento de solo 15 viv/ha se

podrian construir 3.565 nuevas viviendas sin crear nuevo suelo, lo que seria mas que

suficiente para cubrir las necesidades de vivienda proyectadas para los proximos 15 afios.

Figura 13: Posibilidad 1 de densificacion, propuesta Plan Enc Mas

[ | AREAS DE DENSIFICACION: DE 0-15 VIV/HA A 15 VIV/HA
Las dreas urbanas con densidad menor que 15 Viv/Ha miden 1073 Ha v alojan
6.591 viviendas. Subiendo la densidad promedio a 15 Viv/Ha, se podrian construir
9,504 nuevas viviendas.

AREAS QUE SE MANTIENEN DE DENSIDAD MUY BAJA: 15-20 VIV/HA
AREAS QUE S5E MANTIENEN DE DENSIDAD BAJA: 20-50 VIV/HA
AREAS QUE SE MANTIENEN DE DENSIDAD URBANA: > 50 VIV/HA

[ | AREAS SUBURBANAS: 2.500 LOTES POR UTILIZAR

Fuente: Ecosistema Urbano, 2016c, pp.155
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Tomando en cuenta la posibilidad (2), que puede verse en la figura 14, con la
densificacion concentrada en la peninsula se puede lograr absorber la demanda de vivienda a
largo plazo, sin intervenir el resto de la ciudad. Donde se propone aumentar areas con menos
de 20 viv/ha a 50viv/ha, asi se podrian construir 10.124 nuevas viviendas; en areas con mas
de 20 viv/ha al aumentar la densidad a 50 viv/ha, se podrian construir 4.374 nuevas

viviendas.

Figura 14: Posibilidad 2 de densificacion, propuesta Plan Enc Mas

AREAS DE DENSIFICACION: DE 0-20 VIV/HA A 50 VIV/HA

Aumentande la densidad promedio de las manzanas con una densidad actual in-
ferior a 20 Viv/Ha (243 Ha de 520 Ha totales). se podrian construir 10.124 nuevas
viviendas (12150 viviendas - 2.039 viviendas existentes).

DENSIDAD SUPERFICIE DEMANDA  VIVIENDAS
OBJETIVO NECESARIA VIVIENDA POTENCIALES

6.813
+
(2.500)
EN AREAS
SUBURBANAS
+
(1.400)
VIVIENDAS
INUTILIZADAS

|| AREAS DE DENSIFICACION: DE 20-50 VIV/HA A 50 VIV/HA
Subiendo la densidad promedio de las dreas con una densidad acrual entre 20y 50
Viv/Ha (240 Ha de 520 Ha totales), se podrian construir 4.374 nuevas viviendas
(12.032 viviendas - 7685 viviendas existentes).

DENSIDAD SUPERFICIE DEMANDA  VIVIENDAS
OBJETIVO NECESARIA VIVIENDA POTENCIALES

6.813
+
(2.500)
EN AREAS
SUBURBANAS
+
(1.400)
VIVIENDAS
INUTILIZADAS

[ AREAS QUE SE MANTIENEN DE DENSIDAD URBANA: > 50 VIV/HA

Fuente: Ecosistema Urbano, 2016c, pp.157
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Estas propuestas de densificacion se acompafian del anélisis de la morfologia urbana,
ya que mas importante que la densidad es la calidad del espacio urbano y la percepcion
ciudadana. Importante elemento para la percepcion de la calidad urbana es el carécter de la
planta baja de las edificaciones, el nivel de la calle, la continuidad entre fachadas y las
actividades que se pueden desarrollar entre la calle y el edificio. En ese sentido, la tipologia
arquitectonica influye sustancialmente en el caracter de la calle y las actividades que alli se
pueden desarrollar. Esta busqueda de calidad espacial urbana es favorecida con la mixtura de
usos, donde los puestos de trabajo, ocio y consumo se ubican cercanos a la residencia,
destacandose la caracteristica de “proximidad” y reduciendo la movilidad para el desarrollo

de actividades cotidianas.

4.3.1.2 Limite urbano

Se plantea una redefinicion del limite urbano existente, teniendo en cuenta las

Figura 15: Limite urbano y ambitos de

necesidades reales de expansion y las intervencion, propuesta Pian Enc Mas

consecuencias en infraestructura. Este nuevo
limite prohibe nuevas urbanizaciones fuera del
mismo, permitiendo solo aquellas relacionadas a
lo agropecuario y turistico, e incentivando
fiscalmente al interior del limite la diversidad de
tipologias.

Al interior del limite urbano, como

puede verse en la figura 15, el suelo se clasifica

en dos ambitos de intervencion: (1) areas de ”

I AMBITOS DE INTERVENCION DIRECTA

intervencion directa y, (2) areas de intervencion
AMBITOS DE INTERVENCION PLANIFICADA

planificada. En las primeras, la iniciativa
Fuente: Ecosistema Urbano, 2016¢, pp.179



POLITICAS HABITACIONALES Y SUSTENTABILIDAD URBANA: caso Ciudad de Encarnacion 84

edilicia es libre, la densificacion y posibilidades de intervencion son generales para toda la
ciudadania. Sin embargo, las areas de intervencion planificada son ambitos donde la
Municipalidad es el director del desarrollo.

Las areas de intervencion directa, que puede verse en la figura 16, consideran una
presencia equilibrada del uso residencial y actividades comerciales, sociales, culturales y
productivas compatibles. En estos &mbitos, la iniciativa privada, debe respetar las

recomendaciones del PDS y las normativas del POUT.

Figura 16: Ambitos de intervencion directa, propuesta Plan Enc Mas

[ ] AMBITO CONSOLIDARG CENTRAL (CHE) \'\.; i E /

AMBITO CONSOLIDADD (CNE) 6

[ ] AMBITO CONSOLIDADD DE REALOJD (THNR)

Bl AMBITO CONSOLIDADO PLANIFICADS (PLAY

{
I ] I % )
i, . ™~
AMBITE & CONSOLIDAR {ACN) X é' y

e ol
AMBITO DE DESARROLLO (DSR) > @’
AMBITO LIBRE (LIB) QE a

AMBITO DE RESERVA AGRICOLA URBAMA (RAL)

Fuente: Ecosistema Urbano, 2016c, pp.181
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El dmbito de intervencion planificada son areas de desarrollo urbano vinculadas a la
aprobacion municipal de un Plan Parcial. La clasificacion del suelo es la siguiente y puede
verse en la figura 17: (a) Ambito de recualificacion, sectores en deterioro edilicio/ambiental.
(b) Ambito de remate, areas de ubicacion y valor estratégicos, que se corresponden con un
recurso nuevo resultante de las transformaciones territoriales por aumento de cota del Rio
Parana; y reserva para desarrollo infraestructural y de servicios. (c) Ambito de
transformacion planificada, areas estratégicas de dominio publico o privado donde se plantea

la expansion productiva y residencial.

Figura 17: Ambitos de intervencién planificada, propuesta Plan Enc Mas

™r

in — % -~ ; L

"
I~
T

| ] AMBITO DE RECUALIFICACION (RCLY ¢ \ L

| ] AMBITO DE REMATE (RMT)

| ] AMBITO DE TRANSFORMACION PLANIFICADA (TRP) 2 r

Fuente: Ecosistema Urbano, 2016c, pp.183
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Finalmente, (d) Ambito para nuevos asentamientos, que puede verse en la figura 18,
donde no existe vivienda o no esta loteado ni tienen morfologia urbana. Se identifican diez
sectores para el desarrollo de usos mixtos, preferentes para la incorporacién de viviendas
sociales en los desarrollos inmobiliarios, como medida compensatoria orientadas a la

inclusion y reduccién de desigualdad.

Figura 18: Ambitos de intervencion planificada-nuevos asentamientos, propuesta Plan Enc Mas

| S

HUEVO CENTRO PAISAJISTICO
[wer capitulo 4]

MNUEVO POLO URBANC NUEVA ESPERANZA

[ver apartado 5.2]

HUEVC POLO URBANO CHAIPE

Muevs pole urbano de densidad media v de uso mixte estrictamente relacionade con
el estadio de la liga Encarnacena de futbol v las amplias dreas protegidas definidas en
la zena, Se complementa con la densificacidn del barrie de Chaipe.

MUEVO POLO URBANO SAM ISIDRO
[ver apartado 5.2]

PUERTA DE LA CIUDAD RUTA 1
[ver apartado 5.2]

PUERTA DE LA CIUDAD RUTA &
[ver apartado 5.2]

POLO AVENIDA IRRAZABAL

Mueve polo de densidad madia v de uso mixto, de cardeter urbano estrictarnenta
conectado con la Avda, Irrazabal, debe relacionarse con el circuito comercial, |a feria
municipal v los barrics Pacu Cua, San Rogua Gonzalez v Buena Vista,

® QL OO

PLACITA SUR
[ver apartado 9.5]

Se definen ademas dos nuevos asentamientos especializados de cardcter productiva:

POLIGONO INDUSTRIAL SANTO DOMINGO
[ver apartado 8.3]

POLIGONO INDUSTRIAL SAN ANTONIO
[ver apartado B3]

®®©

Fuente: Ecosistema Urbano, 2016c, pp.185
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4.3.1.3 Caracteristicas

Capacidad del Plan:

Con este modelo propuesto, de ciudad compacta y compleja, el PDS concluye que el
tejido urbano existente puede albergar dentro de sus limites un crecimiento poblacional muy
amplio, cubriendo las necesidades habitacionales futuras. Esto debido a que la sumatoria de
capacidad habitacional méaxima, de los &mbitos descritos anteriormente, supera ampliamente
las necesidades habitacionales en el horizonte temporal del Plan.

Y esto, considerando solo tres ambitos de intervencidn, que se visualizan en la figura
19: (1) Nuevos asentamientos: cubriria la mitad de la demanda, con 10.000 viviendas.

@ Ambito de desarrolo: érezs P ok P oo 0
vacias e incompletas, que tendrian

una capacidad maxima de 13.000

viviendas. Y, (3) Ambitos a

consolidar: areas no consolidadas de

tejido urbano, con una capacidad

maxima de 47.500 viviendas.

Pautas de densificacion y
consolidacion:
Al ser tan baja la densidad
promedio en las areas urbanas, 14,7
viv/ha, la oportunidad de TOTAL

densificacion se encuentra en esas

mismas areas. El Plan ha identificado

areas que, por sus caracteristicas Fuente: Ecosistema Urbano, 2016¢, pp.191
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comunes, permite densificar con los mismos criterios: (1) areas urbanas consolidadas, (2)
areas urbanas a consolidar y, (3) areas incompletas. Con un desarrollo progresivo, como el
ejemplo de la figura 20.

En las areas urbanas consolidadas se establecen densidades objetivo minimas,
variando entre 20-30-50 viv/ha. Se promueve la sustitucion progresiva y estratégica de
edificios de baja densidad, a favor de edificios mas densos; también el reajuste de suelos, con
tipologias complejas y mixtas, generosas con la creacion de espacio publico.

En las areas a consolidar también se establecen densidades objetivo minimas, que van
entre 30-40 viv/ha, donde actualmente existe una media de 9 viv/ha. Se promueve un proceso

progresivo de densificacion,
Figura 20: Ejemplo de proceso de densificacion urbana

edificando manzanas loteadas y o

P} ). ;
lotes vacios, a través del inCentivo  oivcccicin vrmns BB #

T gr 2 5 ’
de inversiones que disefien STUACION ’ 4’ ;;';.- A AN
ACTUAL - o y ,‘ 3 K
. . = ” § L 0’

conjuntamente varios lotes, con v

tipologias complejas y mixtas

generosas con la creacion de o8 PHRaLEADERG:
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Fuente: Ecosistema Urbano, 2016c, pp.193
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adosadas. Se propone incentivar con la introduccion de nuevos sistemas de propiedad de la
tierra, por ejemplo, a través de cooperativas de constructores y propietarios, promoviendo un

uso mas sostenible y denso del suelo.

Incentivos para la densificacion:

El plan propone principalmente dos estrategias, la primera fiscal y normativa para
favorecer el acceso en areas urbanas; y la otra, fiscal para densificar areas vacias en el limite
urbano. Esto en coordinacion con los municipios aledafos, ya que Encarnacion se ubica en un
sistema metropolitano que comparte dindmicas con otros municipios.

e Incentivos para vivienda céntrica: instrumento fiscal que busca favorecer el acceso a

la vivienda en areas centrales, a través de medidas econdmicas para propietarios,

desarrolladores y arrendatarios.

e Incentivos para uso de edificios vacios: instrumento fiscal que busca recuperar
inmuebles abandonados en las areas centrales. Se incentiva la reutilizacion o finalizacion de
edificios para crear nueva vivienda, con la participacion de entes publicos responsables de la
VS, para beneficiar a propietarios de inmuebles y familias de menos recursos.

e Incentivos para construccion e impuesto a baldios: instrumento fiscal que establece

tasas impositivas por la infrautilizacion de suelos en determinadas areas urbanas, para
desincentivar la especulacion y fomentar el desarrollo de suelos.

¢ Contribucion de mejoras: tributo para propietarios beneficiados directamente en la

valorizacion inmobiliaria por realizacion de obra publica.

e Poligonos de actuacién: areas donde se estructuran intervenciones urbanas para
regenerar o re desarrollar.

o Transferencias de derechos de desarrollo: permite la transmision total o parcial de

derechos de planificacion, mediante redistribucion, transferencia o compraventa.
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Otros aspectos:

Ademas, el Plan hace recomendaciones para el codigo de edificacion y consideraciones
bioclimaticas, que no son de interés especifico para esta investigacion pero que aportan
notablemente al desarrollo urbano sustentable, por lo cual se nombran a continuacién: disefio
de edificios, accesibilidad y seguridad, sustentabilidad, disefio bioclimatico, radiacion solar,
vientos, agua, vegetacion, materiales, entre otros.

Todo esto, en la basqueda de estructurar el modelo de ciudad compacta y compleja,
donde primeramente se busca evidenciar los costos de la ciudad dispersa. Desde el punto de
vista medioambiental, “la dependencia del automévil genera contaminacion atmosférica que,
a largo plazo, es dafiina tanto para el medio ambiente como para la poblacion, siendo
responsable de numerosas enfermedades del sistema respiratorio”(Ecosistema Urbano,
2016b, p. 212), ademas de otros costos sociales y econdmicos derivados del uso excesivo de
la movilidad motorizada. Desde lo social, las grandes distancias provocan “un menor nimero
de posibilidades de interaccion social, reduciendo el sentido de comunidad y aumentando el
aislamiento de las personas”(Ecosistema Urbano, 2016b, p. 214) y dificultando el acceso a
equipamientos urbanos. También es considerada la pérdida de servicios ecosistémicos de
areas rurales y naturales, como las oportunidades laborales asociadas a la produccion de
alimentos y riqueza. Este modelo sostiene que la densificacion optima “genera una ciudad
socialmente mas rica y vibrante, las oportunidades de interaccién para todos los ciudadanos
son mayores, donde se generan mas oportunidades de intercambio personal, cultural y

también economico” (Ecosistema Urbano, 2016b, p. 214).

4.3.2 Escenario para la densificacion en Encarnacion a traveés de politicas MUVH
La actual situacion urbana expansiva y desregulada de Encarnacion podria ordenarse y

planificarse, hacia un desarrollo urbano sustentable, con la implementacion efectiva del Plan
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Encarnacion Més. Debido a que tanto el PDS como el POUT, determinan las estrategias y
lineas de accion que el municipio necesita frente a los desafios del fututo, en el contexto de
emergencia climética, sanitaria y econdmica.

La estrategia de ciudad compacta y compleja, a través de dos posibles escenarios a
mediano plazo, entrega caminos a seguir en cuanto a densidad éptima de las areas urbanas y
suburbanas del municipio. Donde también es importante el limite urbano, con la
determinacion de los ambitos de intervencion urbana al interior de este.

Con el objetivo de cubrir la necesidad de vivienda proyectada, el Plan propone la
priorizacion de tres areas: (1) A consolidar: con un parque de 12.474 viviendas existentes y
una capacidad maxima de 47.500 viviendas. (2) De desarrollo: con una existencia de 666
viviendas y con una capacidad méaxima de 13.000. Ambas son del &mbito de intervencion
directa. Y finalmente, del &mbito de intervencion planificada, (3) Area para nuevos
asentamientos: con 305 viviendas existentes y con una capacidad maxima de 10.000
viviendas.

En relacion con otros centros urbanos del pais, incluyendo la capital, Encarnacion se
posiciona como un territorio fértil para iniciar nuevos modelos de gestion urbana, que
consideren la densificacion desde una perspectiva integral, donde el peso especifico de la
voluntad politica es crucial (Entrevistado 1 — 15/12/2020). En ese sentido, también se resalta
la importancia del disefio interinstitucional en las politicas urbanas, donde por ejemplo la
densificacion del tejido urbano debe pensarse en relacion con los nicleos y oportunidades de
empleo, redes de transporte y otros (Entrevistado 3 — 11/12/2020, Entrevistado 7 —
11/12/2020). En un contexto de planificacién nacional, donde las cabeceras regionales como
Encarnacion, a través del desarrollo de economias de escala, deben seleccionar y concentrar
funciones urbanas que le aseguren la competitividad y singularidad (Entrevistado 4 —

04/02/2021).
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Estas tres areas de intervencion prioritaria se presentan como una estupenda
oportunidad, para la articulacién de politicas municipales con las del gobierno nacional. Ya
que, a través de Planes Parciales de intervencion en alguna de estas areas o través de la
coordinacion de iniciativas para intervencion directa, se podrian combinar los programas
identificados del MUVH con las necesidades socio-territoriales del Encarnacion presente y
futuro. Aqui se hace crucial considerar recientes experiencias previas, que nos alertan de la
necesidad imperante de mejorar la gestion estatal entre el Gobierno Central y el Gobierno
Municipal (Entrevistado 6 — 09/02/2021). Y también, experiencias previas de mayor data, que
nos hablan de esa relacion positiva entre las politicas del Gobierno Central y Encarnacion,
con las villas IPVU con destacada ubicacion y calidad urbano-arquitecténica o, el caso de las
Edificios América, como experiencias de densificacion en areas centrales consolidadas

(Entrevistado 8 — 16/12/2021).

4.3.2.1 Caracterizacion de Ambitos Urbanos de Intervencion Directa

En el POUT (Ecosistema Urbano, 2016c) se establece la caracterizacion de areas que
componen el ambito urbano de intervencion directa, en total son ocho y todas de uso mixto,
donde se prevé la existencia equilibrada de uso residencial y actividades comerciales, sociales
y productivas que sean compatibles con lo residencial. De particular importancia para esta
investigacion, son dos: areas a consolidar y areas de desarrollo.

Primeramente, respecto a las areas a consolidar son aquellas manzanas y porciones
de territorio estructurado (loteados o urbanizados), con una densidad muy por debajo de las
propias capacidades, es decir infrautilizadas. Se extiende por una superficie de 1.345 has y
corresponde al 5,1% del total del distrito y al 28,5% del territorio urbano. Ubicadas en areas

suburbanas, con espacios publicos desactivados, falta de equipamientos y conexiones.
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Requieren intervenciones para recuperar la calidad urbana, la calidad ambiental, las
dotaciones, las infraestructuras, y los servicios basicos.

Actualmente, estas zonas presentan una densidad media de 8 viv/ha. EI PDS establece
como objetivo a largo plazo (2040), el crecimiento habitacional de hasta 20 viv/ha. El POUT
reconoce 3 ambitos al interior de estas areas: el tejido a consolidar mixto de baja densidad,
tejido a consolidar mixto de media densidad y aquello a consolidar especializado con carécter
productivo logistico.

Por otro lado, las areas de desarrollo son aquellas manzanas y porciones de territorio
urbano vacias, o con densidad habitacional muy baja respecto al entorno. Se extiende por una
superficie de 411 has y corresponde al 1,6% del total del distrito y al 8,7% del territorio
urbano.

Son espacios vacios del territorio urbano, que se pueden utilizar para completar y
densificar lo existente y proveer de equipamientos y servicios que se necesitan. Permitiria el
fomento de la calidad urbana-ambiental, las dotaciones, las infraestructuras, y los servicios
bésicos. El POUT reconoce 3 ambitos al interior de estas areas: areas de desarrollo mixto de
baja densidad, areas de desarrollo mixto de media densidad y areas de desarrollo a

especializado con carécter productivo logistico.

4.3.2.2 Plan Parcial en Ambitos Urbanos de Intervencion Planificada

El ambito urbano de intervencion planificada debe concretarse a través de la
generacidn de un Plan Parcial, dirigido o no por el Municipio y con su aprobacién
indispensable. Se permitiran aumentos de densidad, basandose en el principio de equidad en
la distribucion de beneficios y cargas, bajo el estricto control de la Municipalidad y con
compensaciones a favor del uso publico y bien comin, como podrian ser creacion y

mantenimiento de espacio publico, cesion de areas de valor ambiental, creacion y
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mantenimiento de equipamientos, etc. EI POUT identifica cuatro areas en este &mbito, y es de
particular interés para la investigacion el area para nuevos asentamientos (NAS).

El d&rea NAS es un &mbito de uso mixto, que comprende territorio urbano que sera
objeto de nueva urbanizacion y transformacidn, ya que son areas vacias o infrautilizadas, de
dominio publico o privado. EI POUT propone esta area como expansion productiva y
habitacional, sumando una superficie de 342 has, correspondiente al 1,3% del total del
distrito y al 7,2% del territorio urbano.

Para cumplir con lo establecido en el PDS, los planes parciales de estas areas deberan
hacer hincapié en los convenios publico-privados (CPP), definiendo compromisos y
obligaciones de las partes.

Segun el POUT (Ecosistema Urbano, 2016c) el area de NAS se subdivide en once
sectores donde se podrian implementar los planes parciales: (1) Nuevo Centro Paisajistico,
(2) Nuevo Polo Urbano Nueva Esperanza, (3) Nuevo Polo Urbano Chaipe, (4) Nuevo Polo
Urbano San Isidro, (5) Puerta de la Ciudad Ruta 1, (6) Puerta de la Ciudad Ruta 6, (7) Polo
Avenida Irrazébal, (8) Poligono Industrial Santo Domingo, (9) Poligono Industrial San

Antonio, (10) La Placita Sur y, (11) Nuevos Equipamientos Publicos Zonas Recuperadas.

4.3.2.3 Pertinencia de programas del MUVH

Tras el anélisis de los programas del MUVH, se han identificado tres programas que
podrian contribuir al desarrollo urbano de Encarnacion y, por otro lado, se ha analizado las
propuestas de densificacion del Plan Encarnacién Mas y se han identificado tres sectores en
los que se podria trabajar conjuntamente, MUVH-Municipalidad, para el desarrollo de
propuestas urbano-arquitectonicas con densidades dptimas, favoreciendo el modelo de ciudad
compacta y compleja que aspira el Plan Encarnacion Mas, en consonancia con las

necesidades de sustentabilidad urbana de este siglo.
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Aqui se hace el analisis de la pertinencia de estos programas del MUVH, con la
realidad de Encarnacion y lo planteado en el PDS y en el POUT, por medio del analisis de la
pertinencia socioeconémica y la pertinencia técnica.

Primeramente, respecto a la pertinencia socioecondmica se analiza el publico
objetivo de los tres programas del MUVH identificados y esto se relaciona con el nivel
socioeconémico de la poblacién de Encarnacion.

El programa de créditos, Foncoop y Créditos Hipotecarios, tiene como publico
objetivo a la clase media y clase alta, ya que esta dirigido a familias que tienen ingresos entre
1y 10 USM. El programa de Viviendas Econdmicas tiene como publico objetivo a la clase
media, o sea familias que tienen ingresos entre 1,5y 5 USM. Y finalmente, el FONAVIS,
esta dirigido a la clase baja y clase media, ya que apunta a familias con ingresos menores a 1
USM hasta 5 USM.

Mientras que, por su parte, la composicion socioecondémica de Encarnacion se
diferencia del resto del pais y del departamento respecto a sus promedios. En Encarnacion,
segun la DGEEC (2018), de la poblacion que reside en areas urbanas, mas del 80% pertenece
al nivel socioecondémico medio y alto, como puede verse en el detalle de la tabla 13, y existe
una tendencia a la segregacion territorial por niveles socioeconémicos, donde los sectores
mas pudientes se ubican en las areas centrales y bien servidas, y los niveles socioecondmicos
mas vulnerables tienden a ubicarse en areas suburbanas periféricas, como puede verse en la

figura 21.

Tabla 13: Porcentaje de poblacion urbana, segun nivel socioeconémico, en Itapta y Encarnacion

| Area Urbana

Distrito | Total Nivel socioecondmico (%)
ota
| Bajo | Medio ‘ Alto
Total 1032 22,7 457 316
Encarnacién | 436 17,7 381 443

Fuente: Extracto de DGEEC, 2018, pp.153
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Figura 21: Ubicacion territorial de poblacion urbana, segun nivel socioeconémico, en Encarnacion
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Fuenbe: STR/DGEEC. Cartografia digal. Censo Macional de Poblackin y Viviendas 2012

Fuente: DGEEC, 2018, pp.158

Por otro lado, respecto a la pertinencia técnica se analiza lo establecido en el Plan
Encarnacion Mas para las tres areas de actuacion identificadas y, se relaciona con los
procedimientos de los tres programas del MUVH identificados.

Primeramente, las que corresponden el ambito urbano de intervencion directa:

(1) Areas a consolidar: como ya se explicé anteriormente, son sectores con terrenos ya
urbanizados pero infrautilizados, ubicados mayormente en periferia o areas suburbanas. Se
propone una densidad de hasta 20 viv/ha. En el subsector “areas a consolidar mixto de baja
densidad” se propone el completamiento y compactacion del tejido urbano, incentivando
nueva edificacion, ampliacion y renovacion. Como herramienta de gestion urbana para la
densificacion, se propone la aplicacion de la Ley de Propiedad Horizontal. En otro subsector,
“areas a consolidar mixto de media densidad” se propone el aumento de la complejidad y

compacidad urbana al interior del tejido infrautilizado, donde se fomenta la continuidad
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tipoldgica y alineacién de los edificios a la calle para crear ciudad. El altimo sector “areas a
consolidar productivo logistico” se relaciona directamente con el desarrollo de actividades
productivas, no habitacionales.

El funcionamiento del programa FONAVIS permite acompafar el desarrollo en
densidad de estos sectores, debido a que son territorios que ya cuentan con servicios y al estar
en areas suburbanas, los costos de nueva edificacion podrian ser compatibles, ain mas si se
hace la apuesta tipologica en densidad y bajo el marco de la Ley de Propiedad Horizontal.
Ademas, como el modelo de esta politica se basa en la “gestion de la demanda”, podria
organizarse el territorio de “areas a consolidar” en ndcleos familiares agrupados por cercania
y hacer las postulaciones como grupo organizado. Por otro lado, el municipio podria
favorecer fiscalmente la generacion de productos inmobiliarios para la clase baja-alta, y clase
media-baja y media-media, en estos sectores y asi incentivar la postulacion individual al
FONAVIS en estas areas.

Siguiendo con el ambito de intervencion directa, el sector (2) Areas de desarrollo: tal
como se detallé anteriormente, son territorios vacios o con densidad muy baja respecto al
entorno. Se sub clasifica en tres ambitos: por un lado, el “area de desarrollo mixto de baja
densidad”, donde se propone la expansion y completamiento del tejido urbano, mediante el
incentivo a nuevas edificaciones y como herramienta de densificacién la Ley de Propiedad
Horizontal. Por otro lado, el “area de desarrollo mixto de media densidad” donde también se
busca la expansion y completamiento del tejido urbano, potenciando el incremento de la
complejidad y compacidad urbana dentro del tejido infrautilizado. Se propone nuevos polos
de densificacion, con el fortalecimiento de la continuidad tipoldgica y alineacion de los
edificios a la calle, para crear ciudad. Y finalmente, el “area de desarrollo productivo
logistico”, ubicado para tales actividades en las areas vacias a lo largo de las principales rutas

de acceso, no para uso habitacional.
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En estas areas, se podrian combinar las necesidades del sector con los programas de
créditos, Foncoop y Créditos Hipotecarios, y el programa de Viviendas Economicas. El
principal desafio se encuentra en la provision de servicios de infraestructura urbana, en
aquellos territorios deficitarios en este aspecto, ya que los programas del MUVH no cubren
esas necesidades. Aqui podria fomentarse una cooperacion publico-privada, donde la
Municipalidad garantice los servicios basicos, el sector privado/cooperativa/asociaciones
desarrolla el producto inmobiliario y el programa de Crédito Hipotecario o Foncoop subsidia
la linea de crédito. Por otro lado, con el programa de Viviendas Economicas se podria
desarrollar una cooperacion con la Municipalidad, para que el MUVH construya y oferte el
producto habitacional del programa en terrenos municipales, ordenando la demanda a traves
de la misma Municipalidad.

Y finalmente, en el &mbito de intervencidn planificada, como se explicd
anteriormente, es de particular interés el subsector (3) “Area para nuevos asentamientos”.
Donde debe elaborarse un Plan Parcial, con densidades 6ptimas y garantizando las
compensaciones a favor del uso pablico y bien comin. Se propone este sector como de
expansion productiva y habitacional y, con convenios publico-privados para su gestion.
Como se detallé anteriormente, esta &rea se subdivide en once sectores, de los cuales en seis
sectores se podria, en el corto y mediano plazo, disefiar Planes Parciales de Desarrollo
Urbano-Habitacional con programas del MUVH, especificamente en: (a) Nuevo Centro
Paisajistico, ya que considera desarrollo de equipamiento y espacio publico, con una cuota de
VS y superficie de utilidad publica. (b) Nuevo Polo Urbano San Isidro, que propone un
corredor de densificacion media, con cuota de VS e integracion al polo turistico de la playa.
(c) Puerta a la ciudad Ruta 1, sector con propuesta de densidad alta y compensacion por
altura en areas verdes de acceso publico. (d) Puerta de la Ciudad Ruta 6, con una propuesta

similar al sector de Ruta 1. (e) Polo Avenida Irrazabal, corredor de alta densidad
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estrechamente relacionado al sistema de movilidad, municipal y regional. Y, (f) La Placita
Sur, donde se propone el completamiento y fortalecimiento del rol de la placita y la
densificacion de su entorno, con una propuesta de desarrollo urbano mixto a mediano-largo
plazo.

Al igual que con el area anterior, los seis sectores de areas de NAS aqui descritos
podrian combinar sus esfuerzos con los programas de créditos, Foncoop y Créditos
Hipotecarios, y el programa de Viviendas Econémicas. Los planes parciales requieren
necesariamente de CPP, donde deben distribuirse las competencias y compromisos para estos
proyectos de desarrollo urbano. EI MUVH puede garantizar las lineas de crédito y subsidio, a
través del Foncoop y Créditos Hipotecarios, y, por otro lado, con el programa de Viviendas
Econdmicas puede comprometer la construccién y oferta de productos inmobiliarios. Todo
esto en coordinacion con el sector privado/cooperativas/asociaciones y con el rol director de
la Municipalidad.

Aqui se hace relevante destacar experiencias previas del programa Viviendas
Econdmicas en Encarnacion, rescatadas de las entrevistas a informantes clave de esta
investigacion. Actualmente existe un conjunto habitacional de bloques de edificios de
departamentos, ubicado en el barrio San Isidro etapa IV sin ningln analisis previo para su
implantacion sino respondiendo a oferta de terrenos, aproximadamente del afio 2015
(Entrevistado 6 — 09/02/2021); el proceso de obra tuvo varios inconvenientes e inclusive tuvo
que llamarse a otra licitacién para la culminacion de la misma (SENAVITAT, 2018f). Tres
afios después del inicio de obras, se abre la convocatoria a postulacion de beneficiarios
(SENAVITAT, 2018c, 2018a) y este proceso no se pudo culminar con éxito, ya que no se
adjudicaron los 24 departamentos y fueron rapifiados una y otra vez (Entrevistado 6 —
09/02/2021). Evidenciando principalmente dos aspectos a mejorar: el primero, la importancia

del estudio urbano y socioeconémico para la implantacion y desarrollo de proyectos para la
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clase media; y lo segundo, la urgente necesidad de ajustar procesos al interior de la
institucion del Gobierno Central, respecto a los tiempos de obra y los tiempos de
adjudicacion a beneficiarios.

Otras experiencias identificadas, que no se llegaron a construir, pero donde si se
generaron los proyectos, se dio en los siguientes dos casos: (1) El desarrollo de un proyecto,
también en el Barrio San Isidro, pero en la etapa V1II, donde se iniciaron gestiones a pedido
de una comision vecinal del Barrio Sagrada Familia sector 2. En este proyecto, a través de la
cooperacion interinstitucional, la EBY cedia los terrenos y la SENAVITAT desarrollaba y
construia las SH. La propuesta era un conjunto habitacional mixto, con un porcentaje de
viviendas economicas tipo duplex-bloque y otro porcentaje, de viviendas de interés social
unifamiliares (Entrevistado 6 — 09/02/2021, Entrevistado 8 — 16/12/2020). (2) El acuerdo para
el desarrollo de un proyecto, ubicado en terreno municipal del barrio San Antonio. Donde se
presentaron conflictos con grupos sociales que postularon al FONAVIS, para desarrollar
proyectos unifamiliares de baja densidad, y que se enfrentaban a otros grupos sociales que
impulsaban la postulacion al programa de Viviendas Econémicas, con una propuesta
tipologica mas densa (Entrevistado 6 — 09/02/2021). Mientras que, en ese mismo terreno,
segun el Plan Encarnacion Mas, debe implantarse la nueva terminal de transporte.

En estos dos Ultimos casos, se evidencian otro tipo de problemas asociados a la
gestion urbana, como la deficiencia en la articulacion institucional, entre la SENAVITAT
(hoy MUVH), la EBY vy la Municipalidad que no ha permitido la continuidad de estas
propuestas, y la debilidad de la Municipalidad como administradora del territorio, para
planificar el desarrollo urbano y asignar usos habitacionales segin la demanda de la

poblacién encarnacena.
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Conclusiones

Los desafios a los que se enfrenta la humanidad, en este siglo, estan estrechamente
relacionados al cambio climético y a la necesaria incorporacion de la perspectiva de la
sustentabilidad en el desarrollo de la civilizacién. Y las ciudades son el espacio crucial, ya
que son el escenario donde se decidiréa el futuro de este mundo cada vez mas urbano.

Es de particular importancia para esta investigacion, como se ha desarrollado este
marco para el caso de la ciudad de Encarnacion en relacién con la politica habitacional del
Gobierno Central. Considerando, por un lado, las propuestas del Plan Encarnacion Mas y en
contraste con el escenario de sustentabilidad urbana actual, y, por otro lado, la propuesta
programatica del MUVH que podria relacionarse con el desarrollo urbano sustentable.

El analisis ha permitido describir el escenario de necesidades de la ciudad de
Encarnacion y, también ha permitido explorar en las politicas del MUVH. Ademas, de
aportar en la construccion de conocimiento sobre la politica habitacional paraguaya y sobre
las dindmicas urbano-territoriales del interior del pais.

Desde esta perspectiva, la presente investigacion intentd indagar en el funcionamiento
de la politica habitacional, buscando identificar oportunidades de desarrollo urbano
sustentable ante la situacion actual y futura de la ciudad de Encarnacién. Buscando responder
a la pregunta: ¢(De qué manera las politicas habitacionales de vivienda social del MUVH, en
el periodo 2018-2020, podrian contribuir a la sustentabilidad urbana por medio de la
densificacion en Encarnacion?

Este dltimo capitulo resume, en primer lugar, los principales hallazgos. Luego expone
las implicancias, las recomendaciones y tendencias futuras, cerrando el mismo con las

reflexiones finales.
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5.1 Sintesis de hallazgos

Buscando contribuir al desarrollo urbano sustentable de Encarnacion, por medio de las
politicas habitacionales del MUVH, la investigacion se desarroll6 en torno a la identificacion
de las politicas que podrian contribuir a la densificacion, para el escenario actual y futuro de
la ciudad. Para esto se plantearon tres objetivos, respecto a los cuales se presentan los
hallazgos més relevantes.

OEL1: El panorama de las politicas del MUVH es bastante reducido, evidenciando las
debilidades institucionales, lo que se hace relevante en el contexto americano y asiatico
respecto a la sustentabilidad (Blanco Moya, 2015; Erandi et al., 2015; Hamedani & Huber,
2012; Valentin & Spangenberg, 2000). En cuanto a planes nacionales, el PLANHAVI ya no
esta vigente y hasta la fecha, no se ha elaborado ningun tipo de evaluacion ni se registran
iniciativas de generacién de un proximo Plan Nacional. Por otro lado, la PNVH a pesar de
reunir todas las caracteristicas de un instrumento que podria guiar las acciones del MUVH
hacia intervenciones més sustentables, no cuenta con decreto de Poder Ejecutivo que la eleve
al nivel de politica pablica; en linea con el contexto regional de vacio en términos politicos y
regulatorios (Siclari Bravo, 2017). Respecto a propuestas urbanas, estas son apenas
experiencias piloto para algunos casos muy especificos y sin fuente de financiamiento
continua, dependen de voluntad politica de autoridad de turno y de donaciones o préstamos
de agencias multilaterales; coincidente con el contexto latinoamericano y la incapacidad de
autofinanciamiento (Siclari Bravo, 2017). Finalmente, en cuanto a programas habitacionales
0 sustantivos, la estructura programatica es la misma de la SENAVITAT, a pesar de que ya
hayan pasado dos afios de la creacién del MUVH; de los vigentes 10 programas, 2 se
descontintan en el 2021, de los restantes 8 programas, solamente 3 podrian contribuir de

alguna manera a la densificacion y sustentabilidad urbana de Encarnacion.
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OEZ2: La ciudad de Encarnacion se enfrenta principalmente a los retos asociados a la
desregulacion, transformacion de suelo rural a urbano y segregacion socioterritorial,
coincidente con la tendencia latinoamericana (BID, 2014); en el contexto urbano mejor
posicionado del pais. Por su parte, el MUVH, a pesar de las transformaciones institucionales
que le han otorgado mayores competencias, no ha podido hacer frente a los desafios de la
sustentabilidad urbana; se mantiene el modelo estatal de desarrollo habitacional de baja
densidad en extension, con todos sus impactos asociados (Vazquez, 2013). A pesar de esto,
los siguientes programas podrian generar propuestas urbanas y suburbanas con densidad
habitacional en Encarnacion: (1) el programa de Créditos (Foncoop y Créditos Hipotecarios)
donde el MUVH aprueba lineas de crédito para subsidiar la construccion o compra de SH, a
traveés de cooperativas, asociaciones, sindicatos y otros; (2) el programa Viviendas
Econdmicas, donde el MUVH construye y entrega SH, también con lineas de crédito con
tasas de interés mas bajas que las del mercado, plazos comodos y cuotas fijas y accesibles; y
(3) el programa FONAVIS, donde se subsidia el mejoramiento, compra o construccion de
SH, de forma individual o a través de grupos organizados, donde segun el nivel de los
beneficiarios pueden existir al menos dos componentes: ahorro y subsidio, y un tercer
componente, el crédito, para familias con ingresos medios.

OES3: El Plan Encarnacion Més y su estrategia de “ciudad compacta y compleja”
generan maltiples escenarios que favorecen la densificacion, tomando como una oportunidad
el impacto negativo de la politica de relocalizacién habitacional de la EBY (Brites, 2012,
2015), e identificando tres areas prioritarias de intervencion que cubririan la demanda de
vivienda en los préximos 20 afios. Primeramente, respecto a la pertinencia econémica de los
programas identificados con el nivel socioecondmico de la poblacion, se encuentra que el
38,1% de los residentes urbanos de Encarnacion pertenece a nivel medio y 44,3% al nivel

alto, con un alto nivel de segregacién socioterritorial; mientras que el programa de Créditos
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esta dirigido a los niveles medio y alto, el programa de Viviendas Econdmicas al sector
medio, y FONAVIS al sector medio y bajo. Y, por otro lado, respecto a la pertinencia técnica
de los programas y las areas prioritarias de intervencion, se identifica que en (1) “areas a
consolidar” se podria trabajar en la densificacion habitacional, a través del programa
FONAVIS, en (2) “areas de desarrollo”, los programas de Credito y Viviendas Econdmicas
podrian contribuir al completamiento y densificacion del tejido, y en (3) “areas de nuevos
asentamientos™ y los seis subsectores identificados, que incluyen desarrollo habitacional con
incorporacion de cuota de VS, se podrian trabajar en Planes Parciales de Desarrollo con los

programas de Crédito y Viviendas Econdmicas.

5.2 Implicancias

Considerando las implicancias tedricas, desde el campo de estudio de la
sustentabilidad urbana se evidencia la necesidad del cuarto pilar: la institucionalidad y la
gobernanza (Blanco Moya, 2015; Erandi et al., 2015; Hamedani & Huber, 2012; Valentin &
Spangenberg, 2000), ya que la debilidad en la gestion del Estado paraguayo no permite
avanzar en modelos urbanos mas sustentables. También se verifica que el pais enfrenta
desafios similares al resto de ALC respecto a problemas derivados de la rapida y extendida
urbanizacion (BID, 2014). Para el caso de Encarnacion, tal como la literatura lo plantea (BID,
2014), es de vital importancia la definicion de limites y la basqueda de densidad habitacional,
con la escala de barrio (Jacobs, 1973; Mumford, 1966; Navarro Vera & Ortuiio Padilla,
2011); ya que la tendencia actual es el desarrollo de la ciudad difusa con todos sus problemas
asociados (Rueda, 1997; Sanabria Artunduaga & Ramirez Rios, 2017).

En cuanto a las politicas habitacionales, se reafirma el rol simbdlico de la vivienda
como garantia de mejora del desarrollo de vida (Rivas Espinosa, 2016). La politica

habitacional paraguaya, en cuanto a productos para la clase media, fluctia entre dos modelos,
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el tradicional con subsidios a la oferta y el modelo de subsidio a la demanda (Held, 2000).
Sin recurrir a instrumentos, o formas, mas recientes de gestionar la problematica del habitat.
Para el caso de Encarnacion, se afiade evidencia respecto a los impactos urbanos y
territoriales de la politica de relocalizacion (Brites et al., 2019; Brites & Catullo, 2017). Asi
como también, los impactos del subsidio a la demanda aplicado en el pais, caracterizado por
la desregulacion urbana (Amarilla Riveros, 2018).

Finalmente, respecto a la profundizacion del entendimiento de las dindmicas urbano-
territoriales de Encarnacion y su desarrollo sustentable, se confirman las oportunidades
respecto a la necesaria colaboracion del Gobierno Central y Municipal para el desarrollo
habitacional segin la demanda de vivienda y las condiciones territoriales (Ecosistema
Urbano, 2016b).

Por otro lado, considerando la implicancia politica de los hallazgos, se evidencia la
perentoria necesidad de la articulacion multinivel en el gobierno, para que ocurran las
transformaciones territoriales que la poblacion y el medioambiente necesitan. Asi como
también, la importancia de los acuerdos y la voluntad politica, en base a delineamientos
técnicos, para guiar el desarrollo municipal hacia la sustentabilidad. Y finalmente, la urgencia
respecto a una reingenieria institucional del MUVH, necesaria para poder abordar las nuevas

competencias en el ambito urbano y que son apremiantes para nuestras ciudades paraguayas.

5.3 Recomendaciones

Con el objetivo de poder contribuir al desarrollo urbano sustentable de las urbes
paraguayas, tanto del departamento Central como del interior del pais, se requiere ajustes
respecto a: (1) El trabajo articulado, en relacion con la planificacion y el urbanismo, entre los
gobiernos locales y el gobierno central, representado por el MUVH y también por entidades

como el MOPC y la STP. (2) La asociacion directa entre la aplicacion de instrumentos de
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planificacién del territorio y presupuesto municipal, con el objetivo de que las
municipalidades estén en la obligacion de ordenar su territorio para poder recibir
financiamiento del gobierno central; para el caso de Encarnacién se hace urgente la
aplicacion del PDS y POUT propuestos en el Plan Encarnacién Mas. (3) Se requiere la
conformacion de una mesa de trabajo interinstitucional para la densificacion de areas urbanas
y suburbanas bien servidas, para poder acelerar y guiar las transformaciones urbanas que ya
ocurren en el territorio. Y (4) la reestructuracion de los programas habitacionales del MUVH,
la incorporacion de programas urbanos que busquen complementar el tema habitacional, la
generacion de bancas de suelo para el desarrollo de propuestas estratégicas, y el uso de
instrumentos y formas de gestion urbana no tradicionales, como vivienda pablica de alquiler,
subsidios al alquiler, programas de renovacion urbana dirigida, proyectos habitacionales de
mixtura social y de usos. Todo esto, en el marco de construccién de politicas publicas
basadas en evidencia y, con el objetivo de compactar las urbes y garantizar a todas y todos el
derecho a la ciudad.

Se puede estimar que, si las tendencias contindan y no se actda sobre el desarrollo en
extension y baja densidad de la ciudad de Encarnacion y las politicas del MUVH no se
ajustan, se corre el riesgo de (1) fomentar la extension horizontal de la ciudad y consolidar la
fragmentacion socioterritorial, mas sus problemas asociados, (2) provocar la
sobreexplotacion de recursos del gobierno central, a programas sin retorno y enfocados en un
solo segmento socioecondmico para el departamento central y (3) fortalecer la desregulacién
de areas urbanas y suburbanas de la ciudades del interior del pais, guidndolas a la

“asuncionizacion’18,

16 Término acufiado por el entrevistado 7: se refiere al fenémeno en el que una ciudad del interior del pais se
convierte en “lo malo” de Asuncién, impermeabilizacion de suelos, extension en baja densidad, problemas de
movilidad y manejo de residuos, etc.
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La presente tesis nos permite entregar otras lineas de continuidad de la investigacion,
como pueden ser: (1) Evaluacion sobre sustentabilidad urbana de los conjuntos habitacionales
del MUVH. (2) Evaluacion costo-beneficio sobre la ubicacion y proximidad de las VS
respecto a centros urbanos consolidados. (3) Aspectos econdmicos para la generacion de
mercado inmobiliario para la clase media. (4) Aspectos medioambientales de la densificacion
urbana, en relacion con servicios ecosistémicos de areas rurales y naturales. (5) Los desafios
de la segregacion socioterritorial y las politicas del MUVH.

Ademas, se reconoce que inicialmente esta investigacion no incluyd otros temas,
como ser el estudio de los indices de sustentabilidad urbana para Encarnacién, o la validacion
de las propuestas del Plan Encarnacion Mas, e incluso, las variables econdémicas necesarias
para el fomento de la densificacion habitacional. En el transcurso de este proceso, han ido
apareciendo otras preguntas sobre los temas aqui tratados, ;,como han sido las experiencias
anteriores de la politica del Gobierno Central en el territorio de Encarnacion?, ¢cémo se
compone el publico objetivo de las VS en el Encarnacion urbano y suburbano?, ;como se
organiza eficientemente la demanda habitacional, para el desarrollo urbano sustentable, en
Encarnacion?, ¢cuéles son los aspectos econdmicos y ajustes normativos cruciales para el

desarrollo de las propuestas?.

5.4 Reflexiones finales

La presente investigacion ha descrito la situacion de la sustentabilidad urbana en
Encarnacion, tomando como base lo propuesto en el Plan Encarnacion Mas, y ha explorado
en las politicas publicas habitacionales del MUVH, buscando identificar, analizar e
incorporar la VS como factor de densificacion que aporte a la sustentabilidad urbana de

Encarnacion.
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Como ya se expuso, el MUVH se encuentra con una estructura institucional y
programatica obsoleta, para poder abarcar las nuevas competencias otorgadas por la
transformacion de la institucionalidad, y claramente, obsoleta para poder enfrentar los
desafios de las urbes paraguayas con perspectiva de sustentabilidad. Por su parte,
Encarnacion se enfrenta a otro tipo de desafios, relacionados a los acuerdos politicos
necesarios para la ordenacion y planificacion del territorio y del desarrollo urbano de la
ciudad; asi como la perentoria necesidad de articulacion multinivel del gobierno.

Considerando la propuesta actual del Gobierno Central, tres programas podrian
contribuir a la densificacién urbana en el interior del pais: el programa de Créditos (Foncoop
y Créditos Hipotecarios), el programa Viviendas Econdmicas y el programa FONAVIS. Y en
Encarnacion, tomando como base lo propuesto en el Plan Encarnacion Mas, estas politicas
podrian aplicarse especificamente en tres areas y con esto se cubriria la demanda habitacional
en los proximos 20 afios.

Se hace imperante trabajar en la coordinacién de gobierno local y gobierno central,
para acelerar y guiar las transformaciones territoriales hacia modelos que beneficien al interés
colectivo. Ya que la politica publica es reactiva, respondiendo a intereses que no siempre
estan relacionados a demandas y necesidades latentes de la poblacion, sino méas bien
orientadas por el mercado. Este modelo tiene costos muy elevados para la poblacion, la
ciudad y el medioambiente.

Encarnacion se posiciona como un territorio de oportunidades, pudiendo convertirse
en una ciudad sustentable, que promueve el asentamiento y desarrollo de actividades en
espacios urbanos consolidados y socialmente mixtos. Convirtiéndose en referencia para las
otras urbes paraguayas, buscando la mejora continua de la calidad de vida de la poblacion y

garantizando el acceso al derecho a la ciudad para todas y todos.
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ANexos

1. Fichas de recoleccion de datos sobre programas habitacionales del MUVH, todas de

elaboracién propia de la autora de esta investigacion.

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del programa
0 proyecto

1. VIVIENDAS ECONOMICAS

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Objetivo del proyecto

Reducir el déficit habitacional de las familias
de nivel de ingresos medio otorgando
facilidad en el acceso a la casa propia a
través de tasas de interés por debajo de las
del mercado, a plazos coémodos y cuotas fijas
y accesibles

Ubicacion territorial de intervencion a
nivel pais

Nacional

Ubicacion territorial de intervencion a
municipal (urbano-suburbano-rural)

Indistinto

2. Beneficiarios
objetivo del programa
0 proyecto

Nivel socioeconémico de
beneficiarios

Nucleos familiares de ingresos entre 1,5y 5
Unidades de Salarios Minimos (ingresos
familiares) Clase media y baja

Otros requerimientos

Nucleos familiares que se compongan de una
de las siguientes formas: madre/padre
soltera/o, divorciada/o, viuda/o, padres
casados 0 concubinos con hijos o sin hijos,
hijos sostén

3. Fuente de
informacioén

https://www.muvh.gov.py/viviendaseconomicas/

POI 2020

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del programa
0 proyecto

2. PUEBLOS ORIGINARIOS

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Objetivo del proyecto

Promover y garantizar la incorporacion
efectiva de politicas publicas para los pueblos
indigenas tendientes a mejorar las
condiciones de vida de las mismas mediante
el acceso a la vivienda.

Ubicacion territorial de intervencion a
nivel pais

Nacional

Ubicacion territorial de intervencion a
distrital (urbano-suburbano-rural)

No se especifica

2. Beneficiarios
objetivo del programa
0 proyecto

Nivel socioecondémico de
beneficiarios

Pobreza y pobreza extrema

Otros requerimientos

Las familias deben pertenecer a alguno de los
Pueblos Originarios.
Consideracion de costumbres ancestrales.

3. Fuente de
informacioén

https://www.muvh.gov.py/programas/pueblos-originarios-2/

POI 2020
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FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del programa
0 proyecto

3. FONAVIS — Fondo Nacional de Vivienda Social

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Objetivo del proyecto

Implementar el programa de Subsidio
Nacional de la vivienda social, aplicados a
programas habitacionales del MUVH, que
sean dirigidos a estratos econémicos que
necesitan una ayuda espacial del estado para
el acceso a la vivienda.

Fomentar la ejecucion de proyectos de ayuda
mutua y autoayuda a través del sistema
cooperativo 0 grupos organizados.

Ubicacién territorial de intervencion a
nivel pais

Nacional

Ubicacién territorial de intervencion a
distrital (urbano-suburbano-rural)

Indistinto

2. Beneficiarios
objetivo del programa

Nivel socioeconémico de
beneficiarios

Nucleos familiares o individuos de ingresos
desde inferior a 1 USM hasta 5 USM

0 proyecto Otros requerimientos
3. Fuente de https://www.muvh.gov.py/programas/fonavis/
informacién Ley 3637/09

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del programa
0 proyecto

4. Mejorando comunidades Vya Renda

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Objetivo del proyecto

Satisfacer la demanda de las familias en
situacion de pobreza que viven en
condiciones precarias y no pueden acceder a
préstamo en entidades privadas de créditos

Ubicacion territorial de intervencion a
nivel pais

CaaguazU, Juan Leén Mallorquin, Juan E
O’Leary, Presidente Franco, Concepcién,
Loreto, Caazapa y localidades del
departamento Central.

Ubicacion territorial de intervencion a
distrital (urbano-suburbano-rural)

Indistinto

2. Beneficiarios
objetivo del programa
0 proyecto

Nivel socioeconémico de
beneficiarios

Nucleos familiares o individuos de ingresos
desde inferior a 1 unidad de salario minimo
Pobreza y pobreza extrema

Otros requerimientos

3. Fuente de
informacién

https://www.muvh.gov.py/programas/vya-renda-2/

Res 1378
POI 2020

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del programa
0 proyecto

5. Proyecto Mercosur Roga FOCEM

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Objetivo del proyecto

Acceder a un habitat adecuado, seguro y
saludable con servicios y equipamientos
comunitarios para el desarrollo individual y
colectivo.

Ubicacion territorial de intervencion a
nivel pais

Preferentemente zonas fronterizas

Ubicacion territorial de intervencion a

distrital (urbano-suburbano-rural)

Urbano y suburbano
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Nivel socioeconémico de

2. Beneficiarios A
beneficiarios

objetivo del programa

Pobreza y extrema pobreza

En junio 2020 se lleg6 a la meta de 1088

0 proyecto Otros requerimientos iviendas
3. Fuente de https://www.muvh.gov.py/programas/focem/
informacién POI 2020

https://focem.mercosur.int/es/proyecto/mercosur-roga/

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del programa . .
b proyecto 6. Programa Nacional Sembrando Oportunidades
L Aumentar los ingresos y el acceso a servicios
Objetivo del proyecto sociales basicos de las familias que viven en
1. Objetivo territorial situacion de pobreza extrema.
del programa o Ubicacion territorial de intervencion a Nacional
proyecto nivel pais
Ubicacion territorial de intervencion a Rural
distrital (urbano-suburbano-rural)
o Nivel socioeconémico de Pobreza extrema
2. Beneficiarios beneficiarios
objetivo del programa Comunidades reconocidas por el INDERT
0 proyecto Otros requerimientos A finales del afio 2020 se esta terminando la
ejecucion de la meta de 6690 viviendas.
3. Fuente de https://www.muvh.gov.py/programas/sembrando-oportunidades/
informacion POI 2020

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del programa .
0 proyecto 7. Che Tapyi
Mejorar las condiciones de vida los
habitantes con la provisién de viviendas,
puestos de salud, centros comunitarios,
Objetivo del proyecto servicios de energia y agua potable
1. Objetivo territorial Disminuir la falta de viviendas de la
del programa o poblacion que se encuentra en situacion de
proyecto pobreza y de extrema pobreza.
Ubicacion territorial de intervencion a .
. . Nacional
nivel pais
Ubicacion territorial de intervencion a Suburbano v rural
distrital (urbano-suburbano-rural) y
o Nivel socioeconémico de bobreza v pobreza extrema
2. Beneficiarios beneficiarios yP
objetivo del programa Comunidades organizadas en comisiones
0 proyecto Otros requerimientos vecinales
Meta de 4500 soluciones habitacionales
3. Fuente de https://www.muvh.gov.py/programas/che-tapyi/
informacion POI 2020
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FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del
programa o proyecto

8. Proyecto Mejoramiento Integral Chacarita Alta

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Obijetivo del proyecto

Mejorar la calidad de vida de las familias que
habitan en la Chacarita Alta, a través del
proceso de participacion comunitaria y apoyo
a las actividades econdémicas

Ubicacidn territorial de intervencién a
nivel pais

Barrio Chacarita Alta: El territorio
comprendido entre las calles Florencio
\Villamayor (al norte), la Avda. El Paraguayo
Independiente y Manuel Gondra (al sur), la
calle Iturbe (al oeste) y las calles Mompox y
Estados Unidos — Capitan Leguizamon (al
este), que representa el sector no inundable
del barrio.

Ubicacion territorial de intervencion a

distrital (urbano-suburbano-rural) Urbano
2. Beneficiarios Nivel socioeconémico de beneficiarios |Indistinto
objetivo del -
Otros requerimientos
programa o proyecto
3. Fuente de https://www.muvh.gov.py/mejoramientodeviviendayhabitat/?page_id=99
informacioén

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

Nombre del
programa o proyecto

9. Proyecto AMA - BID

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Obijetivo del proyecto

Contribuir a reducir el déficit cualitativo de
viviendas en el AMA (Area Metropolitana de
Asuncion), a través de la entrega de
aproximadamente 3.000 (tres mil), subsidios
habitacionales directos.

Ubicacién territorial de intervencion a
nivel pais

AMA

Ubicacidn territorial de intervencién a
distrital (urbano-suburbano-rural)

Urbano y suburbano

2. Beneficiarios

Nivel socioecondmico de beneficiarios

Pobreza — hasta 2,5 unidades salario minimo

objetivo del Otros requerimientos Contar con ahorro y ser sujeto de crédito
programa o proyecto

3. Fuente de https://www.muvh.gov.py/mejoramientodeviviendayhabitat/?page _id=79
informacioén

FICHA DE RECOLECCION — POLITICAS HABITACIONALES MUVH

0 proyecto

Nombre del programa

10. Créditos: Foncoop y Crédito Hipotecario

1. Objetivo territorial
del programa o
proyecto

Objetivo del proyecto

Foncoop: administracion de fondo destinado
a socios de cooperativas, para satisfacer
demandas de construccién o mejoramiento de
\viviendas.

Cred Hipotecario: otorgamiento de lineas de
crédito a través de cooperativas, asociaciones,
sindicatos y otros, para compra de vivienda,

construccién de vivienda en lote propio,
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compra de terreno para construccion de
vivienda, y ampliacion o mejoramiento.

Ubicacién territorial de intervencion a
nivel pais

Ubicacién territorial de intervencion a
distrital (urbano-suburbano-rural)

Nacional

Indistinto

Foncoop: SHD familias hasta 5

Nivel socioeconémico de USM. SHIndirecto familias entre 5y 10
beneficiarios USM, lineas de crédito clase media.
2. Beneficiarios Cred Hipotecario: familias entre 1y 9 USM
objetivo del programa Foncoop: no poseer vivienda propia, contar
0 proyecto con ahorro y/o aporte en especies 0 mano de
Otros requerimientos obra.

Cred Hipotecario: no poseer otros inmuebles
y titulo de inmueble sujeto de operacién

3. Fuente de Portal de Transparencia (Ley 5282/14 “De Libre Acceso Ciudadano a La
informacion Informacion Publica y Transparencia Gubernamental,” 2014)

Ley 2329/03, Decreto 7519/11, Res. 1232/11
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