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LAS MARCAS DE LA POLITICA HABITACIONAL: VIVIENDA, DERECHOS HUMANOS Y FISCALIDAD




El contenido de la politica habitacional implementada por el Estado dominicano
en el Ultimo quinguenio, y sus resultados en torno a la garantia del derecho a
una vivienda digna, constituyen el objeto de estudio de este anélisis. Esto por
la gran relevancia que tiene para el disfrute de otros derechos de las personas
tener acceso a una vivienda digna y adecuada.

Se entiende a la vivienda como un derecho humano fundamental, donde la ca-
rencia de ésta vulnera la garantia de otros derechos, lo que priva al ser humano
de una vida digna. Para garantizar el derecho a la vivienda se necesita que el
Estado cree las condiciones necesarias para que todas las personas, sin discri-
minacién alguna, puedan acceder a una vivienda digna (Ortiz, 2012).

Este abordaje implica, como lo detalla el Comité de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales de las Naciones Unidas (CDESC)O1, que se deben cumplir
un conjunto de elementos para que una vivienda sea considerada como digna
o0 adecuada. Estos son: seguridad juridica de la tenencia, segin el cual, inde-
pendientemente del tipo, todas las personas deben gozar de cierto grado de
seguridad de tenencia que les garantice una proteccidn legal contra el desalojo,
el hostigamiento u otras amenazas; disponibilidad de servicios, equipamientos
e infraestructura, es decir, acceso a agua potable, instalaciones sanitarias y de
aseo, energia para la cocina, alumbrado, almacenamiento de alimentos, etc.;
asequibilidad, que implica que los gastos alrededor de la vivienda deben ser so-
portables; accesibilidad sin discriminacién a personas con necesidades especia-
les; habitabilidad, que trata sobre la calidad arquitecténica del espacio; ademas,
las viviendas deben de estar ubicadas en un lugar adecuado, que sea seguro,
sano y socialmente factible; y por dltimo, adecuacion cultural, gue implica el
respeto a la expresién de la identidad cultural y del modo de vida (Observacion
General nimero 4 del CDESC).

Sin embargo, esta concepcién de la vivienda, aprobada internacionalmente y
ratificada por los Estados pertenecientes a Naciones Unidas, no es aplicada a
cabalidad. En el contexto actual, la légica de la reproduccion del capital (ob-
tencién de beneficio a través de la renta) y el avance de los Ultimos 30 anos
de las politica neoliberales (desmonte del Estado) han producido cambios im-
portantes en la concepcidn de la vivienda y por ende en su produccién, viendo
a ésta, mucha veces, no como un derecho sino como un bien de mercado. De
ahi, que la formulacién y disefio de las politicas publicas, orientadas a satisfacer
el derecho a la vivienda, beneficien la produccién de plusvalia por encima de lo
que realmente implica la satisfaccién de este derecho.

La conquista neoliberal ha sido ante todo, como plantea el gedgrafo inglés David
Harvey, “una teoria de préacticas politico-econdmicas” que predica que la mejor
manera de promover el bienestar del ser humano es mediante su individua-
lizacién ante la sociedad, esto a través del fomento de “las capacidades y de
las libertades empresariales del individuo, dentro de un marco institucional
caracterizado por la propiedad privada, fuertes mercados libres y libertad de
comercio”, donde el rol del Estado es “crear y preservar el marco institucional
apropiado para el desarrollo de estas practicas” (Harvey, D., 2007).

Enesesentido, principalmente a partir de la décadade los afios 1980 en Republica
Dominicana, siguiendo el patrén neoliberal que afecté toda Latinoamérica, se

01 Observacién General nimero 4 del CDESC.
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fueron desarrollando una serie de cambios en el modelo de produccién econd-
mica. Lo que significé el traspaso de una economia eminentemente agricola y
rural a una basada en la produccidn de servicios.

Estas transformaciones de carédcter econdmico tuvieron un fuerte impacto en
el tejido social y en el aumento de la poblacién en los centros urbanos. Este
proceso migratorio masivo, evidencio las fuertes desigualdades que se entre-
tejian al interior de la sociedad dominicana. Los centros urbanos pasaron de la
produccion inmobiliaria y estatal de ciudad a la ciudad autoconstruida, autopro-
duciday autogestionada, en donde ante la escasez de tierra urbanizada a precio
asequible la poblacién desplazada decidié ocupar.

Sin embargo, la concentracién urbana y su alta densidad poblacional no han re-
cibido del mercado una respuesta proporcional a sus necesidades. De los paises
latinoamericanos, Republica Dominicana es el segundo con mayor porcentaje
de personas viviendo en condicién de pobreza de la regién, superado solo por
El Salvador (CEPAL, 2015). Adicionalmente, es el de mayor porcentaje de per-
sonas viviendo en la indigencia, la proporcién de la poblacién bajo la linea de
pobreza supera el 40%, existiendo ademas alrededor de un millén de hogares
en situacién de pobreza monetaria e indigencia (Linea oficial, SISDOM) para el
afio 2014,

La desigualdad es otra de las caracteristicas de la actual situacién social y eco-
némica de una gran parte de la poblaciéon. De acuerdo con la Comisidn Econdmica
para América Latina y el Caribe (CEPAL), en el afio 2013 el ingreso del 20% més
rico de la poblacién era 21.2 veces mayor que el del 20% mas pobre. En relacidon
con Santo Domingo, ONU-Habitat la considera la segunda ciudad-capital mas
desigual de América Latina (2010).

Frente a este panorama se evidencia un vacio en el acceso a derechos funda-
mentales en gran parte de la poblacién, que por su situacion socioeconémica no
pueden costearse en el mercado el acceso a servicios basicos y, mucho menos,
a una vivienda digna.

La situacion habitacional es un claro ejemplo del abandono de la responsabili-
dad de Estado en la provision del derecho a la vivienda. El derecho a una vivienda
digna esté plasmado en el articulo 59 de la Constitucion de la Republica como
un derecho fundamental. A pesar de esto el marco normativo especifico, susten-
tado por decenas de leyes y normativas en esta sectorial, ha creado un conjunto
instituciones publicas dispersas, desarticuladas y con acciones paliativas y frag-
mentadas en la atencidon de la problematica habitacional.

Peor alin en el caso de las personas situadas en asentamientos humanos em-
pobrecidos, las cuales han visto acumulado de manera exponencial la deuda de
atencidn a sus necesidades bdsicas y habitacionales por parte del Estado.

Por otro lado, debido a la condicién de insularidad del pais y la posicién geo-
grafica que ocupa en el Caribe, nos hemos enfrentado en varias ocasiones de
nuestra historia a desastres ante el paso de fendmenos naturales, desplazando
grandes grupos humanos que residian y residen en zonas periféricas, situacion
alaque estamos expuestos cada afio durante seis meses. Sin embargo, la poli-
tica habitacional histéricamente no ha logrado reubicar a estas personas hacia
una condicién de vida digna. La respuesta hacia estos miles de familias se ha



mantenido en la espontaneidad coyuntural y el olvido una vez alejadas momen-
taneamente del peligro.

En consecuencia, este trabajo pretende evidenciar las caracteristicas y matices
que toma el ejercicio del derecho a una vivienda digna en Republica Dominicana,
a través del anélisis del marco normativo-legal vigente, las acciones de politicas
e inversién publicas en materia habitacional y la presentacion de historias de
vida en asentamientos humanos empobrecidos.

Nos hemos planteado abordar a profundidad el contenido de la politica habita-
cional implementada por el Estado dominicano en el Gltimo quinquenio, y sus
resultados en torno a la garantia del derecho a una vivienda digna, consagrado
en el marco constitucional vigente y en las normativas nacionales e internacio-
nales vinculadas.

Para el desarrollo de la presente investigacion se siguen los lineamientos y di-
rectrices de la metodologia de investigacion OPERA (Outcomes, Policy Efforts,
Resources, Assessment) desarrollada por el Center of Economics and Social
Rigths (CERS), a partir de los Resultados en el nivel de disfrute del derecho a
la vivienda, los Esfuerzos de Politica del Estado para cumplir con el ejercicio de
este derecho, los Recursos generados para satisfacerlo y la Evaluacién de deter-
minantes, limitaciones de los estados y el contexto politico, econdmico, social
y cultural (CESR, 2012).

En ese sentido, este trabajo estd estructurado en cuatro capitulos, de los cua-
les los primeros tres estan dedicados a analizar particularmente la situacién de
las politicas de vivienda, la evoluciéon del déficit habitacional y la problematica
de los asentamientos humanos de personas damnificadas. Mientras que en el
dltimo se plantea un abordaje més holistico, ya que no sélo se integran y se
relacionan los hallazgos de los capitulos anteriores sino que también se toma
en consideracion el contexto econdémico, politico, social y cultural que pudiesen
condicionar tanto el disfrute del derecho por parte de la poblacién y como el
accionar del Estado en la satisfaccion del Derecho a la Vivienda..




1A

ANTECEDENTES Y CONTEXTO

El curso de las acciones de las politicas (o no politicas) de vivienda en Republica
Dominicana debe enmarcarse dentro de la concepcidn de politica social vigente en el
pals en cada etapa. En general se ha mantenido, practicamente invariable como sustrato
central, el modelo que ve la politica social como caridad® con algunas variantes en el
tiempo. Las marcas de las acciones filantrépicas del sacerdote catdlico Francisco Xavier
Billini (Padre Billini) en la época posterior a la Guerra de la Restauracion de la Republica
(1863-1865), impregnd a los origenes de la politica social esa visién de caridad que
prevalece hasta nuestros dias en los discursos y en el accionar del poder politico.

Aun cuando se reconoce el intento en varios periodos de construir modelos de politica
social con un caracter integral, persiste su caracter residual en casi todas las sectoriales.
La fragmentacién, la visién minimalista y las dificultades de sostener una inversién con
caracter progresivo, ha provocado que los disefios (que hubieran podido ser exitosos)
hayan tenido defectos para transitar un camino desde una politica social de clientes
hacia una de ciudadanos-as.

En general el estudio del habitat y la vivienda en Republica Dominicana, ya sea como
fenémeno social o como politica de Estado, registra poca documentacidn bibliogréfica.
Los principales estudios que se han podido recopilar, vinculados estrechamente con el
objeto de estudio de esta investigacidn, tienden a coincidir en el tiempo con el surgi-
miento de los movimientos urbano-marginales de la zona norte del Distrito Nacional,
abordando la temética desde la dimensidn del sujeto social que sufre la carencia habi-
tacional en si.

En el documento “Reconstruccion de la politica social dominicana”, del Centro Juan
Montalvo, se realiza un analisis de la vivienda que plantea que “el tema vivienda ha sido
abordado de manera parcial a lo largo de los afios. Durante el siglo pasado, las disposi-
ciones vinculadas a este sector han contemplado acciones sin embargo las mismas, en
su mayoria, no han estado atadas a politicas concretas, el pais carece de una politica de
vivienda a largo plazo” (Torres, Corporan, & Solano, 2010).

Una de las primeras acciones registradas en el tema de vivienda, de acuerdo con el
estudio citado en el parrafo anterior, se remonta a 1945, mediante el decreto 1047, que
establece la construccion por parte del Poder Ejecutivo de 25 mil viviendas, en un pe-
riodo de 3 afos en las localidades que este eligiera (Torres, Corporén, & Solano, 2010).

En este periodo tuvo lugar la creacién de las instituciones estatales que se encargan,
hasta la actualidad, de regir el sector. Asi como el establecimiento acciones e instancias
entre los cuales se pueden resaltar las contempladas en la El curso de las acciones de las
politicas (o no politicas) de vivienda en Republica Dominicana debe enmarcarse dentro
de la concepcién de politica social vigente en el pais en cada etapa. En general se ha
mantenido, practicamente invariable como sustrato central, el modelo que ve la politica
social como caridad con algunas variantes en el tiempo. Las marcas de las acciones
filantrépicas del sacerdote catdlico Francisco Xavier Billini (Padre Billini) en la época
posterior a la Guerra de la Restauracion de la Republica (1863-1865), impregné a los
origenes de la politica social esa visién de caridad que prevalece hasta nuestros dias en
los discursos y en el accionar del poder politico..

02 En "Fundamentos tedricos de la politica social” (1997), el economista espariol Ricardo Montoro considera que la politica social
como caridad se caracteriza por ser caritativa, asistencial, alejada de cualquier consideracién de ciudadania y desconsiderada de
cuestiones como el papel de la estructura social y por lo tanto “...es un remedio puntual, pasajero, sin pretender nada mds”.



ANTECEDENTES Y CONTEXTO

Tabla 1. Leyes, decretos y resoluciones vinculados al sector vivienda desde 1945-2004

Afio  Accion Ejecuta Decreto

1945  Construccion de viviendas Poder Ejecutivo 1047D 15

1950 Construccion vivienda para Maestros. Creacidn del organismo Junta pro-vi-  Poder Ejecutivo 2420D
vienda para los maestros al Servicio del Estado.

1952  Construccion viviendas para los alistados de las Fuerzas Armadas. Creacion  Poder Ejecutivo 3268D
de la Junta pro-vivienda para alistados de Fuerzas Armadas.

1953  Que la Junta Monetaria autorice al Banco de Reservas para la dotacién de Banco de Reservas 9382D
préstamos para la adquisicion de casas y solares.

1956  Ley Orgdnica del Instituto Nacional de la Vivienda de la Reptiblica Dominicana®? 4549

1956  Autorizacion al INVI para la dotacion de bonos. INVI 2073D

1957  Pasa el Instituto de la Vivienda al Banco del Crédito Agricola 4757

1961 Creacidn del Instituto de Auxilios y Vivienda. 5574

1962  Autorizacion para el Funcionamiento de Asociaciones de ahorros y présta- 5897 L
mos para viviendas.

1962  Creacidn del Instituto Nacional de la Vivienda 5892

1962  Creacién del Banco Nacional de la Vivienda 5894L

1962  Declara Bien de Familia las casas que el Estado transfiera en propiedad, 5784 L
gratuitamente y mediante plazos de mejoramiento social

1968 Edificios destinados a viviendas, ya sean unifamiliar o multifamiliar, que el 339 L
Estado transfiera en propiedad a los particulares...quedan declarados de
pleno derecho Bien De Familia

1971 Ley Organica sobre Bancos Hipotecarios de la Construccién 171L

1973  Incentivo a la Industria de la Construccién que considera necesario otorgar 481 L
incentivos al capital privado para la construccion de casas y edificios de
apartamentos en altura para combatir la escasez de vivienda y el creci-
miento horizontal de las ciudades

1979  Comisidn de vivienda, para dar respuesta a la situacion posterior al ciclon INVI, junto con INAVI, 141D
David en 1978. BNV y Desarrollo de la

Comunidad

1982  Aprobacion del Convenio Constitutivo de la Organizacion Latinoamericana 9588 R
de Vivienda y Desarrollo de los Asentamientos Humanos-OLAVI

1983  Creacion del fondo denominado “fondo especial para construccién de vi- 9617 L
viendas de interés social”

1988  Establece un impuesto anual denominado Impuesto sobre las Viviendas 18-88 L
Suntuarias y los Solares Urbanos no Edificados

1992  Que declara de interés nacional, la celebracién en el pais de la trigésima 164
asamblea anual de la unién interamericana para la vivienda (UNIAPRAVI),
a efectuarse durante los dias 14 y 19, del mes de junio del afio 1992.

1996 Crea el Instituto Nacional de la Vivienda para maestros al servicio del esta- 272
do, adscrito a la Secretaria de Estado de Educacion Bellas artes y Cultos

2002 Establece los objetivos generales de la politica de viviendas y de los asenta- 327-02D
mientos humanos - INVI -

2004 Que convierte el Banco Nacional de la Vivienda en Banco Nacional de 6-04 L

Fomento de la Vivienda y la Produccién

Fuente: (Torres, Corpordn, & Solano, 2010).
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En el ensayo titulado Movimientos urbanos y sus oportunidades politicas en la tran-
sicién democrdtica reciente (1978-1991), el socidlogo Emelio Betances aporta im-
portantes elementos histdricos sobre el surgimiento de Comité para la Defensa
de los Derechos Barriales (COPADEBA) y Ciudad Alternativa, destacando cémo las
luchas en contra de las amenazas de desalojos generadas por la familia Vicini
a mediados de la década de 1970 unié a las comunidades de la zona norte del
Distrito Nacional en defensa de su habitat y la vulneracién de sus derechos.

El referido autor plantea que, a mediados de la década de 1950, durante la dicta-
dura de Rafael Lednidas Trujillo, se ided el llamado Plan Trujillo de Urbanizacién,
proyecto mediante el cual se contemplaba el desalojo masivo de familias que
ocupaban terrenos propiedad de la familia Vicini. Tras varios procesos legales,
el Estado declard los terrenos de utilidad publica y convino pagar a los Vicini por
las tierras. No obstante, con la caida del régimen trujillista, la familia continud
reclamando los terrenos y el conflicto termina nuevamente en los tribunales. En
el ano 1970 la Suprema Corte de Justicia resolvié mantener en vigor las resolu-
ciones del afio 1956 dictadas por el Tribunal de Tierras (Betances, 2010).

No obstante, los Vicini siguieron con sus aprestos y, aunque nunca han logrado
desalojar la parte norte del Distrito Nacional si lograron generar en el imaginario
colectivo la “verdad” de que las tierras les seguian perteneciendo vy la gente las
segufa ocupando.

En el afio 1970 se cred el primer Plan Nacional de Desarrollo 1970-1974 con la
meta final de "la redencién de los marginados”, que en términos de politicas
sociales para la sectorial vivienda planted construir 7450 viviendas de interés
social por el gobierno y unas 20,000 por el sector privado (Valdez Ramirez,
2016).

En el afio 1978, la llegada del Partido Revolucionario Dominicano (PRD) al go-
bierno con Antonio Guzman, y como una forma de responder a las demandas
reivindicativas de los sectores populares, se inicia una politica de expansién del
gasto publico a través de la denominada “"demanda inducida”.

El estudio “Las Politicas Habitacionales de Vivienda en la Década del ‘80 y su rela-
cién con los ajustes econdmicos en Reptiblica Dominicana” aporta que este nuevo
enfoque, unido a las devastaciones que sufrié el pals en el afio 1979 tras el paso
del huracan David y la tormenta Federico, influyeron en la redefinicién de la
politica estatal de vivienda, al incorporar en los planes de vivienda nuevas lineas
de intervencién, entre los que podemos citar los proyectos de mejoramiento de
la vivienda rural, los proyectos pilotos de mejoramiento urbano integral vy los
proyectos de lotes y servicios (Gatén, 1996).

Aporta también que, aunque estos proyectos se caracterizaron por la depen-
dencia de recursos externos, en su mayoria estaban pensados para atender el
déficit habitacional de aquel momento (que rondaba las 500,000 viviendas) v,
ademas, se destinaron a la atencién del problema habitacional de las familias
de més bajos ingresos. La produccién promedio anual del sector formal de los
primeros tres afios (1980-1982) fue de 10,626 unidades que, en comparacion
al promedio de la década de 1970, significé un incremento promedio del 52%.
A juicio de la autora, uno de los principales aportes de este periodo fue la con-
feccion de instrumentos de politicas, citando: politica nacional de vivienda, el
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diagndstico habitacional, el plan nacional de viviendas 1982-1986, y el de reestruc-
turacién del sector (Gatdn, 1996, pag. 256).

De acuerdo con el libro “Politica social dominicana. Contextos, instituciones e
inversiones, desde sus inicios hasta 2012", de Julidn Valdez, en el Plan Trienal
de Inversiones PUblicas 1981-1983 se planteaban dos aspectos centrales para el
tema de la politica habitacional: 1) expandir el servicio de agua potable al 52%
de la poblacién a nivel domiciliario y 35% a nivel de conexién; y 2) construir
medio millén de unidades habitacionales durante la década.

Con la entrada del segundo gobierno del PRD en el afio 1986, encabezado por
Salvador Jorge Blanco, la politica habitacional dio un vuelco hacia el modelo de
construccién habitacional imperante en el anterior periodo de los “Doce afos”
(1966-1978) de Joaquin Balaguer, caracterizado por la “imagen de modernidad”
a través de proyectos tipo satélite y no planificados. Se rompia ademaés con
las lineas programaticas planteadas en el periodo anterior, caracterizado por
soluciones habitacionales con participacién de la comunidad en las fases de
ejecucion y administracion de los proyectos. Se destaca, sin embargo, que los
grandes proyectos ideados originalmente quedaron pendientes de realizacién
en mas de un 80% debido a que fueron tronchados por los ajustes aplicados
en este periodo tras el acuerdo con el Fondo Monetario Internacional (FMI) del
afo 1984 (Gatén, 1996, pags. 257-258).

Con la vuelta de Joaquin Balaguer al gobierno, en el afio 1986, se retomaron
las construcciones de obras de infraestructura que respondian al crecimiento
desordenado de Santo Domingo. En el afio 1987 se ided un plan que proponia la
construccién de una avenida de circunvalaciéon que implicaba la remodelacién
de casi todos los barrios de la zona norte, junto al desalojo del 70 % de los
moradores que vivian all, en particular aquellos préximos a la ribera del rio.
Esto se enmarcaba dentro de un ambicioso proyecto de “remodelacién urbana”
disefiado por el entorno balaguerista, que implicaba la construccién de unas
25,000 viviendas durante el periodo 1986-1990. No obstante, las metas de
construccién de viviendas se cayeron posteriormente y muchos de los proyec-
tos habitacionales fueron abandonados, tanto por la situacién politica generada
tras las elecciones del afio 1990 como por la crisis econdémica sin precedentes
que el gobierno enfrentd, motivada tanto por la emisién de dinero inorgénico
para la construccién de obras como por el aumento de los precios del petrdleo
provocado por la Guerra del Golfo (Betances, 2010, pags. 186-187).

Durante todo el ciclo de gobierno de Joaquin Balaguer fue caracteristico que
la construccion de proyectos habitacionales se sustentara en gran medida en
el desalojo masivo de familias. Asi se afirma en el ensayo Los Impactos de los
Desalojos: la constitucién o reconstitucion de las identidades (1996), en donde sus
autores sefialan que en solo seis afios (86-92), alrededor de 30,000 familias
han experimentado procesos de erradicacién en el marco de la renovacién ur-
bana llevada a cabo por el Estado en la ciudad de Santo Domingo. La mayor
parte de estos nucleos poblacionales, pertenecientes a sectores populares y
marginales de la poblacién urbana, han sido desplazados desde asentamientos
ubicados en el centro de la ciudad hacia terrenos en la periferia (Morel, E. &
Mejia, M., 1996, pag. 272).

1
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De acuerdo con (Torres, Corporan, & Solano, 2010), hasta la década de los no-
venta del siglo XX las acciones desarrolladas en materia de vivienda forman
parte de procesos puntuales en los que accionaban los gobiernos, pero no de
planes estratégicos concretos. Esto hasta el primer quinquenio de la década
de 1990 cuando Republica Dominicana manifestd su compromiso internacio-
nal de trabajar el tema de la vivienda, mediante la ratificacién, en 1993, de la
Declaracién de los Derechos Econémicos, Sociales y Culturales; la creacién de
Comunidad Digna , como plan para dar respuestas a los compromisos asumi-
dos en la Cumbre Mundial de Desarrollo Social, desarrollada en Copenhague en
1995; la conferencia mundial del Habitat Il y; la Conferencia sobre Asentamientos
Humanos, realizada en Estambul.

A finales de la Ultima década del siglo XX, el gobierno de Leonel Fernandez, del
Partido de la Liberacién Dominicana (PLD) establecié los denominados “Bonos
habitacionales”, con el objetivo de apoyar la adquisicién de viviendas a per-
sonas de ingresos medios y bajos. Los registros de la Consultoria Juridica de
la Republica Dominicana indican que la mayoria de las disposiciones de ese
periodo se referfan al cambio de personal y/o designacién del personal de las
diferentes instancias, sin ninguna reforma significativa en la tematica (Torres,
Corporan, & Solano, 2010).

En respuesta al modelo de gestion de politicas habitacionales, bajo un enfoque
de tipo top down (de arriba hacia abajo), excluyente y violento; surge entre los
afos 1998 y 2004, desde la articulacién de esfuerzos de los equipos técnicos
de Ciudad Alternativa y la dirigencia comunitaria de los sectores de La Ciénega 'y
Los Guandules ubicados en el Distrito Nacional, el Plan de Desarrollo Urbano para
La Ciénaga y Los Guandules (Plan Cigua), una iniciativa que proponfa una trans-
formacion urbana desde el propio territorio y con la participacién del conjunto
de organizaciones de base de estos sectores, ayuntamiento y dependencias del
gobierno. Por medio al Plan Cigua se plantearon de manera integral un conjunto
de elementos vinculados a la produccién, empleo, capacitacién, espacios publi-
cos, salud y educacién. De igual forma el plan contenfa la estructuracion de un
plan piloto con estructura de costos incluidos (Navarro, 2004).

El referido proyecto nunca fue implementado®, y en su lugar primaron las ac-
ciones de gobierno de cada uno de los periodos gubernamentales de turno, con
sus propios matices y sin solucidén alguna para los asentamientos humanos
empobrecidos. Esta situacién empeord con el paso de fendmenos naturales de
gran envergadura de los que se habla mas adelante.

La primera década del 2000 trae de vuelta al PRD al gobierno y el afio 2002 es
declarado por el presidente Hipdlito Mejia (2000-2004) como el afio Nacional
de la Vivienda, mediante el decreto 1211-01. Esto implicé el establecimiento de
dos lineas programaticas de intervencién: 1. Construccion de viviendas nuevas
y asentamientos humanos y 2. Mejoramiento habitacional (Presidencia de la
Republica Dominicana, 2001).

En el 2003, el tema de vivienda fue uno de los ejes contemplados en la
“Estrategia Nacional para la Reduccién de la Pobreza”. Se disefid un programa
de reubicacién de viviendas de zonas de alto riesgo ambiental, seguida por el de

03 Actualmente, a partir del discurso de rendicion de cuentas del 27 de febrero 2017, se ha anunciado la intervencion
en el barrio Domingo Savio, mismo que fue objeto en el Plan Cigua.
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mejora de saneamiento en los barrios. Asi mismo se contemplé un programa
de eliminacidon de barreras arquitecténicas y de modificacion e implementa-
cién de cédigo de construccion. Se contempld un programa de saneamiento
de bateyes, el drenaje pluvial y la construccion de alcantarillados sanitarios. En
esta misma tematica, se especificaron acciones bajo la denominacién de reduc-
cién de pobreza, en las cuales fueron contempladas en lineas vinculadas a tres
grandes ejes: mejora de vivienda, mejora de servicios basicos en las viviendas y
modificaciones legislativas (Torres, Corporan, & Solano, 2010).

Para la ejecucion de estos programas, se detectaron varios elementos que de-
bian ser trabajados previamente:

01

02

03

04

05

06

07

Marco Institucional, teniendo en cuenta la dispersién que ha tenido
histéricamente el sector. Ante esto se vio urgente la integracién del
Instituto Nacional de la Vivienda (INVI), Instituto Nacional de Axilios y
Vivienda (INAVI) y Banco Nacional de la Vivienda (BNV) para trabajar
de manera coordinada en un plan de politicas del gobierno.

Obtencién de titulos de propiedad, una de las mayores limitaciones
con las que se enfrenta las familias empobrecidas, ya que no pueden
formalizar la pertenencia de sus terrenos. Para ello se establecid un
programa de titulaciéon en los que se involucraron directamente el
Instituto Agrario Dominicano y Bienes Nacionales.

Consolidacion del sistema de financiamiento de viviendas. Que tiene
un componente publico y privado y estd regido por el BNV. En este
eje, se vio necesario transparentar la cartera de cobros y pasar esta al
sector privado. Al mismo tiempo que se requiere mayor vigilancia por
parte del BNV en las acciones de financiamiento del sector.

Subsidios de viviendas, la cual estéd dirigida a clase media y baja. Asi
como a un subsidio oculto por parte del Estado que lleva a grandes
inversiones y las mismas no son cuantificadas. Se priorizd el subsidio
directo a la demanda, enfocando a personas de menores ingresos y
utilizarlo para mejora de infraestructura, construccién de nuevas vi-
viendas, incentivo del ahorro familiar, etc.

Incursién del sector privado en la construccion de las viviendas eco-
némicas. De los cincos puntos contemplados en este es el Unico que
no se especifica problematica. En el mismo se plantea la coordinacion
de programas de vivienda con este sector, con la intermediacién del
Consejo Nacional para la Vivienda Econémica creado para tales fines,
mediante el decreto No. 45-02.

Accién de la Infraestructura residencial. La problematica en este punto
estd en la formacion de asentamientos sin planificaciéon urbana, con
baja calidad en los materiales y con acceso a servicios deficientes. La
respuesta planteada fue la creacion de programas entre el Estado y los
ayuntamientos con programas de legalizacién y mejora de infraestruc-
tura, previendo las posibles expansiones.

Marco Legal que rige el sector. Se cuenta con leyes y normas para fo-
mentar proyectos habitacionales que muchas veces constituyen un
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obstdculo para el trabajo, este Ultimos, como propuesto para la solu-
cion de la problemética.

08 Ordenamiento Territorial y Planificacién Urbana, un elemento que no
se toma en cuenta para el desarrollo de proyectos habitacionales de
ahi la necesidad de coordinacién con organismos del Estado (Torres,
Corporan, & Solano, 2010).

Sin embargo, practicamente todos los puntos siguen siendo tarea pendiente.

Durante los periodos 2004-2008 y 2008-2012, el tema de vivienda es mane-
jado por el INVIy se plantean los ejes estratégicos y programas de acuerdo con

la siguiente tabla:

Tabla 2. Programas ejecutados por el Instituto Nacional de la Vivienda entre 2002-2008 y contemplados entre

Programas

2008-2012

Descripcion

Meta 2004-2008

Meta 2008-2012

Viviendas nuevas

Mejoramiento y/o Reconstruccion
de viviendas. Este a su vez incluye:
* Programa Cambio de Piso de
Tierra por Piso de Cemento.
» Construccién de una habi-
tacion que sirva de refugio
a las familias que viven en
casas en malas condiciones

Subsidio Habitacional Bono para
Vivienda

Se fundamenta en la construc-
cién de viviendas nuevas para
sectores de ingresos bajo y
medio-bajo, dirigidos a combatir
el déficit desde el punto de vista
cuantitativo.

Mejoramiento de viviendas por
componentes como son: falta

de techo, paredes, piso, puertas,
ventanas o la ampliacién de
alguna habitacion, asi como la
construccion total de la vivienda
realizada en el mismo lugar don-
de se encontraba originalmente

Este se otorga un subsidio direc-
to en forma de bono a familias
de ingresos bajo y medio- bajo
para completar el inicial de su
vivienda, construida y financiada
por el sector privado.

8 mil viviendas nuevas

32,000 Mejoramientos
de viviendas.

Cambiar 90,000 pisos
de tierra por pisos de
cemento.

Construir 1,320
Habitaciones refugio.

1,500 bonos para un
total de 132,820 unida-
des habitacionales

20,000 viviendas
nuevas

103,000
Mejoramientos

de viviendas. Cambiar
104,000 pisos de
tierra por pisos de
Cemento.

Coordinacién con-
junta con el Gobierno
Central para la entrega
de bonos. Alcanzar
227,000 unidades

de soluciones

habitacionales.

Fuente: (Torres, Corpordn, & Solano, 2010)

Para el afio 2010, segun se relata en el informe Reconstruccion de la politica social
dominicana, en el Congreso Nacional habian sometidos dos proyectos de ley
para el sector vivienda. Uno de la Asociacién Dominicana de Constructores y
Promotores de la Vivienda (ACOPROVI) vy el otro de la Red Urbano Popular
(RUP).

El proyecto de ACOPROVI se denominaba “Ley de Vivienda, Asentamientos
Humanos vy Edificaciones”, y databa del 2006. Su propdsito era agilizar los pro-
cesos de tramitacién y aprobacidn de proyectos de arquitectura e ingenieria. El
proyecto de la RUP se denominaba “Ley de Vivienda, Habitat y Asentamientos
Humanos", con fecha del 2008. En este se contemplaba un fondo para el finan-
ciamiento de la vivienda social. Ademas, se procuraba la titulacién del suelo
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de las familias que estan asentadas en terrenos privados (Torres, Corporan, &
Solano, 2010).

En materia de planificacidn, el pals vuelve a plantearse una planificacion de lar-
go plazo y en enero del 2012 se promulga la ley 1-12, que deja establecida la
Estrategia Nacional de Desarrollo (END) 2010-2030. En la END dentro del eje
nimero 2, que busca “Una sociedad cohesionada con igualdad de oportunida-
des y bajos niveles de pobreza y desigualdad, establece como un objetivo gene-
ral las viviendas dignas en entornos saludables”, queda dispuesta la aspiracion
en materia de habitat y vivienda:

® Asegurar asentamientos humanos sostenibles, socialmente integrados vy
con adecuada gestidn de riesgo.

e Facilitar el acceso ala poblacion a viviendas dignas, con seguridad juridica.

e Garantizar el acceso universal a agua potable y saneamiento provisto
con calidad y eficiencia. En este sentido, se espera que los indicadores de
cobertura de los servicios sanitarios y de acceso a agua potable sean cu-
biertos en un 100% para el 2030, en comparacién con el 81% y 95%, co-
bertura que se utiliza para este informe teniendo como afio base el 2006
(Congreso Nacional de la Republica Dominicana, 2012).

Sin embargo, a pesar de la mencién expresa sobre asentamientos humanos y
acceso a vida digna, no quedaron establecidos indicadores asociados a este
tema. Solo se establecié indicadores para lo relativo al acceso a agua potable.

En la Ultima década la produccién bibliografica de las entidades gubernamen-
tales vinculadas con la sectorial vivienda y habitat en general no visibilizan ni
abordan el estado particular de exclusién de los asentamientos humanos em-
pobrecidos, en particular aguellos que son producto del paso de fenémenos
naturales. No obstante, si se destacan avances importantes en materia de me-
dicién de las carencias habitacionales y de requerimientos para superarlas.

En el afio 2010 la Oficina Nacional de Estadistica (ONE) publica la Metodologia
de cdlculo del Déficit Habitacional en Reptiblica Dominicana, instrumento que con-
té con el apoyo técnico del Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
(CELADE) vy se sustenté con los datos del Censo Nacional de Poblacidn y
Vivienda (CNPV) del afio 2002. Esta metodologia abarca tanto componentes
cualitativos como cuantitativos del déficit habitacional, aportando que el déficit
habitacional de entonces rondaba en 1.8 millones de unidades (ONE, 2010).
Posterior a esta publicacidn, en el afio 2014 y ya con los datos consolidados del
Censo Nacional del afio 2010, se actualiza dicho informe bajo la misma me-
todologia. En esta ocasidn, el déficit habitacional total se situaria sobre la 2.1
millones de unidades.

Por otra parte, el Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo (MEPyD),
aunque defiere de la cifras y metodologia planteada del déficit habitacional que
plantea la ONE, si elabord un estudio a profundidad sobre los Requerimientos
financieros para el cierre de brechas en provision de servicios bdsicos en Reptiblica
Dominicana 2015-2030 en donde presenta las implicaciones minimas en térmi-
nos presupuestarios que seria necesario acometer en los proximos afos para
el logro del cierre de brechas en necesidades basicas relativas a construccion
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y mejoramiento de viviendas de bajo costo, acceso a agua de la red publica,
servicios sanitarios mejorados, acceso a la red eléctrica y construccién de pisos
de cemento en viviendas (Ortega Rincén, 2016).

De igual forma, la misma entidad fue la encargada de elaborar el informe pais
para la Tercera Conferencia de las Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo
Urbano Sostenible (Habitat Il1), titulado Informe Nacional sobre Vivienda y
Desarrollo Urbano Sostenible, el cual viene constituyéndose en el primer diag-
ndstico gubernamental que ha sacado el gobierno dominicano sobre la situa-
cién de la sectorial vivienda, abordando cuestiones demogréficas urbanas, te-
rritorio, medio ambiente, gobernanza, vivienda y servicios basicos, entre otros
(Ministerio Economia Planificacién y Desarrollo, 2016). Los resultados de estos
Ultimos estudios y levantamientos son abordados en el contenido de la investi-
gacion en cuestion.

Por Ultimo es importante destacar, para fines de contextualizar, tres fenémenos
entre finales de la dltima década del siglo XXy la primera década del siglo XXI,
que se destacan por el alto impacto que tuvieron y siguen teniendo:

s Huracdn George, del 22 de septiembre del afio 1998 huracan categoria
3, de vientos cercanos a los 200 km/h. En Republica Dominicana dejo
cerca de 380 muertos, con mas de 185,000 personas sin hogar y cerca de
100,000 personas en refugios hasta mediados de octubre (NHC, 1999).

s Tormenta tropical Noel, del 29 de octubre del afio 2007: que alcanzé vien-
tos sostenidos de casi 64 kildmetros por hora con una velocidad menor a
los 97 kildmetros por hora. 73 personas murieron, 43 los desaparecidos,
64,096 personas fueron evacuadas y 1,526 rescatadas. El fenémeno pro-
voco la destruccion del poblado del Duey en Villa Altagracia y el aisla-
miento de 39 comunidades de la regidn sur por la caida de puentes y la
crecida de rios (Vasquez, R, 2016).

s Tormenta tropical Olga, del 11 de diciembre del afio 2007: que dejé 14
muertos en Republica Dominicana, unas 34,480 personas damnificadas
y dafios en 6,896 casas. Ademas de 76 poblados incomunicados. La pro-
vincia mas afectada fue Santiago, por el desfogue inusitado de la Presa de
Tavera por parte de las autoridades del Instituto Dominicano de Recursos
Hidraulicos, INDHRI (Vasquez, R, 2016).

Sobre estos fendmenos en particular, estudios de casos y levantamientos re-
cientes han revelado que muchos de los albergues habilitados temporalmente
para alojar a las personas damnificadas terminaron convirtiéndose en sus resi-
dencias permanentes. En el estudio Situacidn de las politicas ptblicas de recons-
truccion de vivienda en comunidades damnificadas por fenémenos hidrometeorold-
gicos en la Republica Dominicana (1979-2013) se plantearon estudios de casos al
detalle en al menos 5 comunidades damnificadas:

01 Alfa 4, San Cristdbal (Damnificados de George, Noel y Olga);
02 Alfa s, San Cristébal (Damnificados de George);

03 Aglipo ll, Arenoso, Bayo Yuna (Damnificados de Noel y Olga);
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04 Las Carpas de San Luis, EI Almirante, Santo Domingo Este
(Damnificados de George);

05 Inviy Canta La Rana, Los Alcarrizos, Santo Domingo QOeste 23
(Damnificados de David del afio 1979). —

Entre las conclusiones a las que llegaba el referido estudio, resalta el hecho de
que no existe una transicién adecuada entre las labores de respuesta de emer-
gencia llevadas a cabo por el Centro de Operaciones de Emergencia (COE), la
Defensa Civil y la Cruz Roja y la responsabilizacién por parte del Estado del
bienestar vy la reubicacién a largo plazo de la poblacién damnificada viviendo
en albergues o barrancones. Se demuestra la ausencia de un plan integral de
respuesta y recuperacion post-desastre, en violacién a las estipulaciones de
la ley 147-02 sobre Gestién de Riesgos. Como agravante a esta situacion, se
destacan ademas las condiciones de vida deplorables en las que se encuentran
estas comunidades (Verdeja, 2013, pag. 40).

Como continuacion a esta investigacion, en el afio 2015, Ciudad Alternativa
realiza el estudio Damnificados en Reptblica Dominicana: duraderamente provi-
sional, por medio al cual expande el levantamiento inicial realizado a otros 8
albergues en todo el pais, realizando grupos focales y entrevistas a profundidad
a sus moradores. Las condiciones precarias de las familias residentes en los re-
fugios es una constancia que se destaca en este nuevo levantamiento, asi como
el caracter asistencialista y clientelar de las intervenciones gubernamentales en
estas comunidades (Ciudad Alternativa, 2015).

DIFICULTADES METODOLOGICAS: METODOS DE MEDICION
Y DIFERENCIAS ONE - MEPYD

Antes de entrar en materia del primer capitulo, es preciso hacer una aclaracion
acerca de las diferencias metodoldgicas que existen dentro del sistema esta-
tal. Esto es importante dado que las carencias habitacionales pueden variar en
magnitud de acuerdo a la institucién que se cite.

La magnitud de las carencias estructurales, tanto en viviendas existentes como
en viviendas por construir para satisfacer las necesidades habitacionales de la
poblacidn, son medidas por medio al calculo del déficit habitacional. No obs-
tante, para el caso particular de Republica Dominicana, en la administracion
pUblica se mantienen desde hace varios afios dos metodologias paralelas para
el célculo de este indicador, lo cual complica el diagndstico de las necesidades
y el abordaje de las politicas, planes de gobiernos y proyectos concretos en
materia habitacional.

La fuente de base para el célculo de este indicador es el CNPV, que se realiza
cada 8 0 10 afios en el pals, llevandose a cabo ademas estimaciones durante el
periodo inter-censal. A pesar de que el Ultimo CNPV fue levantado en octubre
del afio 2010, no fue hasta finales del afio 2012 cuando se contd con toda la
informacién consolidada.

En tal sentido, al asumir la nueva gestién de Gobierno en agosto del afio 2012,
se procedid a actualizar las cifras del déficit habitacional con los datos ya
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consolidados del Censo 2010, pero manteniendo ambos métodos de célculos
del déficit habitacional:

® Porun lado, esta la Metodologia ONE-CELADE®*, cuya primera edicidn fue

publicada en abril de 2010, con los datos del déficit habitacional arroja-
dos por el anterior Censo 2002. Posteriormente, por medio a esta misma
metodologia, la ONE publica en abril de 2014 los datos actualizados del
déficit habitacional en base al Censo 2010. Esta metodologia es la que sir-
vid de base para la elaboracién del Plan Estratégico Institucional, periodo
2013-2076 del INVI.

Por otra parte, entrada ya la gestion gubernamental 2012-2016, el
Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo (MEPyD) se da la tarea
de disefiar una metodologia de célculo para el déficit habitacional dife-
rente a la desarrollada por la ONE. Por medio a esta es que se construyen
las metas de programas y proyectos habitacionales del Plan Plurianual de
Inversién Publica 2013-2016. De igual forma, es la que sirve de base para
los reportes anuales del Sistema de Indicadores Sociales de Republica
Dominicana (SISDOM) y sus resultados los que comiunmente se debaten
en la opinién publica.

La magnitud de las diferencias en las cifras arrojadas por ambos métodos de
medicién tiende a ser significativas:

04

s En base al Censo 2010, y bajo el método de medicién empleado por el

MEPyD, el déficit habitacional del pais ascendia a 924,096 unidades al
momento de levantarse el referido Censo. De este total el 56.5%, equi-
valente a 522,458 unidades habitacionales, registraban déficit cualitativo
(viviendas existentes con deficiencias a mejorar). Por otra parte, el 43.5%
restante, equivalente a 401,638 unidades habitacionales, correspondia a
déficit cuantitativo o viviendas faltantes por construir.

Con la misma base de datos (Censo 2010) la metodologia de calculo ONE-
CELADE estima un déficit habitacional cualitativo ascendente a 1,333,458
unidades habitacionales (60.6%) y uno cuantitativo ascendente a
865,829 unidades habitacionales (39.4%). Por tanto, el déficit habitacio-
nal total bajo esta medicién ronda los 2,199,377 unidades habitacionales.

Elaborada por la Oficina Nacional de Estadistica (ONE), con la asistencia técnica del Centro Latinoamericano de

Demografia (CELADE), division de Poblacidn de la Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL).
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llustracion 1: Comparativo estimaciones del Déficit Habitacional, en base al Censo 2010

Metodologia MEPyD 25
—| Déficit total 2,199,377 924,096
Déficit
| cualitativo ~ 1,333,458 522,458
S
Déficit
| cuantitaivo —~ 865,829 401,638
S

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a resultados de ambas metodologias: ONE y MEPyD

¢Ddnde radican las diferencias entre estas metodologias? Veamos los compo-
nentes de cada una para comprender mejor:

e En la parte cualitativa la diferencia principal es que la Metodologia ONE
incorpora a la sumatoria del déficit las deficiencias registradas en los ser-
vicios basicos: abastecimiento de agua a la vivienda, suministro eléctrico y
tipificacion del servicio sanitario (ONE, 2010). Este aspecto no es tomado
en cuenta el Metodologia MEPyD, para lo cual refiere a un déficit particular
en servicios basicos aparte (MEPyD, 2014).

s Enlaparte cuantitativa la diferencia mas importante esta en la estimacién
del nivel de allegamiento (arrimamiento) externo e interno de los hogares,
es decir, en cudndo considerar que varios hogares en una misma vivienda
requieren la suya propia. Se destaca que en la metodologia MEPyD no
es posible identificar los hogares arrimados correspondientes a madres
solteras dado que en el formulario no se realizan preguntas asociadas a la
existencia de hijos-as.
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Tabla 3: Diferencias en los formularios CENSO 2010 y formulario ENFT 2012 para cdlculo déficit a partir de materiales de
construccién de la vivienda y servicios

Formulario CENSO

Formulario ENFT

Comentarios

Casa Individual

Apartamento

Pieza en cuarteria o parte
atrés

Barrancon

Vivienda compartida con
negocio

Local no construido para
vivienda

Otra vivienda particular

Casa individual gue no comparte paredes (1)
Casa individual que comparte paredes (2)
Casa individual que comparte paredes y éreas
comunes (3)

Apartamento en edificio con ascensor (4)
Apartamento en edificio sin ascensor (5)

Anexo o apartamento en casa individua (7)

Casa de vecindad, cuarteria, barrancones (8)

No la contempla

Local no construido para viviendas (6)

Otro - (Especifique) (9)

La metodologia del MEPyD, a pesar de
que utiliza la ENFT, no plantea en la ficha
metodoldgica distincion entre las tres
categorias de casas individuales.

La metodologia del MEPyD, a pesar de
que utiliza la ENFT, no plantea en la ficha
metodoldgica distincién entre las dos
categorias de apartamentos.

Block o concreto
Madera

Tabla de palma
Tejemanil

Yagua

Otro

Block (2) Concreto Armado (4)
Madera (6)

Tejamanil (10)
Yagua (11)
Otro

Asbesto (1) Cartén (3)

Ladrillo (5) Mixto (block y madera) (7)
Plywood (8) Tabla de Palma (9)

Zinc (12) Materiales de desecho (13)

La ficha técnica del SISDOM no espe-
cifica de qué manera se clasifican estos
materiales para las paredes. Solo presenta
la clasificacién que hace a partir de las
categorias del formulario del CENSO

Concreto
Zinc
Asbesto cemento

Cana

Yagua
NA

otro

Concreto armado (2)
Zinc (4)
Asbesto (1)

No la contempla

Yagua (3)
Materiales de desecho (5)

En la ficha del SISDOM se clasifica como
irrecuperable
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Tabla 3: Diferencias en los formularios CENSO 2010 y formulario ENFT 2012 para cdlculo déficit a partir de materiales de
construccién de la vivienda y servicios

Formulario CENSO Formulario ENFT Comentarios 27
Mosaico Mosaico (7) —
Cemento Cemento (1)

Granito Granito (3)

Mérmol Mérmol (6)

Cerdmica Cerdmica (2)

Madera Madera (5)

Tierra Tierra (9)

Otro Otro (99) En la ficha del SISDOM no se especifica el

Ladrillo (4) Parquet (8) tratamiento de estas categorias.

Inodoro Inodoro conectado a alcantarillado (1)
Inodoro conectado a pozo séptico (2)
Letrina Letrina.(3)
No tiene servicio No tiene (4)
sanitario
Del acueducto dentrode  Si (1) En este apartado es posible que se pro-
la vivienda duzcan diferencias importantes ya que

la metodologia ONE solo considera sin

Del acueducto en al patio déficit la categoria 1.

de la vivienda

De una llave de otra No (2)
vivienda

De un tubo de la calle
Manantial, rio, arroyo
Lluvia

Pozo

Camiodn o tanque

Otro
Energia eléctrica del Electricidad de las empresas (CDEE/EDES)....

tendido publico
Lampara de gas propano  Lampara de gas propano (5)
Lampara de gas kerosene  Lampara de gas kerosén (4)

Energia eléctrica de plan-  Generacién privada (2)

ta propia Planta eléctrica (3)
Panel solar (6)
otros Otro (99)

Elaboracion equipo CA en base a formularios CENSO 2010 y formulario ENFT 2012
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Todas las variables presentadas en la tabla 3 son utilizadas en el célculo del
déficit habitacional con la metodologia de la ONE y las viviendas irrecuperables
por materiales pasan a ser parte del déficit cuantitativo.

Las diferencias en la estimacién del déficit habitacional entre las dos institu-
ciones publicas, realizadas por equipos técnicos de una misma administracion
gubernamental, ponen sobre el tapete la necesidad de llegar a un consenso me-
todoldgico en torno a componentes y cuantia actual del déficit habitacional del
pais. De hecho, la sectorial vivienda es la que menos indicadores y metas tiene
de cara a la END, plan de accién-pais aprobado en el afio 2012 que marca el
horizonte de las politicas publicas y los recursos en distintas sectoriales para el
logro de resultados concretos previstos hasta el afio 2030.

La ambigliedad gubernamental respecto a cuadl metodologia utilizar ha llega-
do a tal punto que para el “Informe Nacional Sobre Vivienda y Desarrollo Urbano
Sostenible”, elaborado en septiembre del afio 2016 para la Tercera Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Vivienda y Desarrollo Urbano Sostenible (Habitat
1), se emplearon en capitulos diferentes las cifras arrojadas por ambas meto-
dologias, sin hacer mencién a las diferencias existentes entre una u otra.

Tabla 4: Sintesis diferencias metodoldgica en la determinacion del déficit habitacional

Metodologia ONE

Metodologia MEPyD

Cualitativo

Cuantitativo

a) Determinacion del universo: Se considera

b)

©)

a) Viviendas aceptables y recuperables sin arri-

solamente las viviendas particulares ocupadas
con personas presentes;

Materiales de Construccidn: deficiencias recu-
perables en paredes exteriores, techos y pisos;

Servicios bésicos: deficiencias de alumbrado,
abastecimiento de agua y servicio sanitario
dentro de la vivienda.

01. Viviendas irrecuperables:
a. Tipo de vivienda.

b. Materiales de construccién: paredes
exteriores, techos y pisos.

02. Allegamiento o arrimamiento externo:
viviendas que faltan a los hogares
secundarios;

03.Allegamiento o arrimamiento interno:
nucleos familiares que puedan ser
identificados a lo interno del hogar y que
representen por si solos un requerimiento
habitacional.

b)

mados y con hacinamiento medio o extremo.

Viviendas aceptables y recuperables con
arrimados internos hacinados y media vy alta
dependencia econémica.

01. Ndmero de viviendas irrecuperables:

a. Calidad de materiales utilizados en
la vivienda;

b. Tipo de Vivienda;
c. Saneamiento;
d. Indice Global de calidad de la vi-
vienda (IGCV);
01. Cantidad de hogares arrimados externos.
02. Cantidad de Hogares arrimados internos

con hacinamiento y baja dependencia
Econdmica.

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a documentos metodoldgicos MEPyD y ONE.

Para fines del presente estudio se utiliza, sobre todo, las cifras y datos arrojados
por la metodologia de célculo ONE-CELADE. El equipo de investigacién sustenta
las razones para primar el abordaje del déficit habitacional desde esta dimen-
sién en al menos dos aspectos:

= IDENTIDAD POLITICA CON EL ABORDAJE. Ciudad Alternativa es una institucién
social con cerca de 27 afios de experiencia en trabajo comunitario vincu-
lado con las violaciones de derechos humanos al habitat. La institucion
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en reiteradas ocasiones, incluso mucho antes de que fuesen publicadas
ambas metodologias de célculos, ya abordaba la probleméatica habitacio-
nal desde una concepcidn integral en la cual ponia en foco de atencién la
precariedad de los servicios basicos en las viviendas, en particular en lo
que al acceso a agua potable dentro de la vivienda se refiere, elemento que
si contiene la metodologia ONE-CELADE;

s MAYOR EXPLICACION METODOLOGICA. La metodoldgica ONE-CELADE
estd sustentada bajo una extensa y detallada explicaciéon metodoldgica,
la cual permite corroborar cada célculo efectuado en cualquiera de los
componentes de déficit habitacional. Las explicaciones metodolégicas
de la MEPyD por si sola no permite efectuar dichos célculos sin consulta
0 acompafiamiento técnico, debido a que no revela todas las formulas y
procedimientos empleados.

No obstante, con estas consideraciones no se pretende restar credibilidad ni
validez a los célculos empleados por el MEPYD para sus estimaciones del déficit
habitacional del pais. De hecho, estos parten con la ventaja de que, dado sus
componentes de base, su célculo puede realizarse anualmente a partir de la
Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo (ENFT). Por tal motivo, en los momen-
tos en que se amerite realizar comparaciones anuales del periodo 2012-2016 se
hace referencia la medicién MEPyD del déficit habitacional.

29



CAPITULD | excncicio o

DEREGHO A UNA VIVIENDA DIGNA
EN EL MARGO DE LA POLITICA
HABITAGIONAL DE REPUBLICA
DOMINICANA



“No es la vivienda como un objeto que se posee, no se
trata de un producto del mercado. Es el espacio que
produce la vida, que condiciona el ser y el hacer. Es

donde creamos sociedad, construimos ciudadania y se

da apertura a garantizar otros derechos. Es la vivienda
como acto de habitar”
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1.1. INTRODUCCION AL CAPITULO |

Este primer capitulo estéd dedicado a buscar respuestas a la cuestionante de
investigacion sobre “la politica habitacional actual favorece al sistema financiero
e inmobiliario, profundizando y reproduciendo el déficit habitacional y manteniendo
en estado de exclusién a asentamientos humanos empobrecidos. Al plantear “la
politica habitacional actual” se refiere al periodo gubernamental 2012-2016.

Tal y como plantea Luis Cortés Alcald en “La cuestién residencial: bases para
una sociologia del habitar”, la vivienda “es un 'bien necesario’ porque sin ella
resulta imposible cumplir con todo un conjunto de requisitos sociales, a través
de los cuales se plasman y desarrollan los procesos normales de socializacién
y normalizacién en el seno de cada sociedad” (Cortés Alcald, 1995). La politica
habitacional es considerada como una de las tareas de estudio en la sociologia
de la vivienda.

Si bien como dice Oszlak (1991) la politica habitacional representa un conjunto
de acciones u omisiones que manifiestan en forma concreta la intervencion del
Estado en relacidon a la distribucion y/o localizacién de los diferentes sectores
y grupos sociales en la ciudad, en relacién a la satisfaccién de necesidades
habitacional basicas, para los fines de este trabajo utilizaremos una definicién
restrictiva de politica habitacional, enfocdndonos en la oferta de viviendas atri-
buidas al sector publico, es decir, a las viviendas que se han construido gracias
al financiamiento otorgado por el Gobierno para la satisfaccién del derecho a la
vivienda de los sectores empobrecidos.

Vista como un derecho (tal y como se veréa en el acapite Compromisos legales
y politicos), el Estado tiene la obligacion de generar las condiciones, instru-
mentos, apoyos y facilidades que permitan a todas las personas, con su parti-
cipacion vy sin discriminacion alguna, disponer de una vivienda adecuada. Sin
embargo, la satisfaccion de este derecho humano tiene grandes dificultades vy
las soluciones que apuntan a su resoluciéon grandes deficiencias. (Enrigue Ortiz)

Afio tras afio, el déficit habitacional aumenta, (tal como se vio en el acéapite
"Resultados obtenidos: ¢Cémo anda la vivienda en Reptblica Dominicana?”
para el cuatrienio 2012-2016 y como se vera en el “Capitulo Il: evolucién his-
térica de las carencias habitacionales y la inversion publica” para el resto de
los afios entre 2000-2016), y casi siempre, aumenta mas el déficit que la pro-
duccién habitacional publica y privada. La garantia de este derecho es de vital
importancia, ya que de este depende la satisfaccion de otros derechos basicos
como lo plantea Cortés Alcala.

Por otro lado, el mercado inmobiliario financiero, principal productor de vivien-
das con fines de lucro, no trabaja para garantizar este derecho, sino que utiliza
esta necesidad para hacer negocios. De todos modos, podemos mencionar al
menos dos limitantes que tiene la vivienda ofertada a través del mercado. La
primera es que esta destinada exclusivamente para sectores con capacidad de
pago, lo que excluye a gran parte de la poblacién (sector informal y sector formal
que devenga menos de 20 mil pesos mensuales). La segunda es que no produ-
ce en la cantidad necesaria como para satisfacer plenamente este derecho.

Por lo tanto, la forma de interpretar, diagnosticar y medir esta situacion y
las cifras que la expresan, son determinantes para el disefio de las medidas
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resolutivas. La metodologia de medicién acerca y condiciona la interpretacién
de las necesidades habitacionales en funcién de “productos”, clientes mas o
menos andnimos, que terminan por alejar las decisiones propias de quien es
sujeto de las politicas. (Rodulfo). Las determinaciones de cuéles son las princi- 33
pales problematicas habitacionales, va a depender de los indicadores utilizados
y su interpretacién.

Para los fines de este trabajo, considerando que Republica Dominicana es
signataria del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Culturales vy
Sociales (PIDESC) de junio de 1978 y que el Comité del PIDESC a través de la
Observacion General 4 ha desarrollado las condiciones que configuran el carac-
ter "adecuado” de la vivienda, hemos tomado tres elementos, de los siete que
plantea el comité, como base para identificar parcialmente la garantia del dere-
cho ala vivienda. Estos tres elementos son: disponibilidad de servicios materiales
e infraestructura, habitabilidad y lugar adecuado.

En términos de habitabilidad en este trabajo nos referimos principalmente a la
situacion de hacinamiento y allegamiento que queda definido en el SISDOM.
Ademas, es considerado un indicador que habla mucho acerca de las “relacio-
nes sociales que producen un reparto desigual del espacio”, tal y como lo plan-
tea Ignacio Martin-Bard. (Martin-Bard, 1985).

Por razones metodoldgicas® y para fines de la evaluacién los hemos detallado
de la siguiente manera, se detallan como se expresa en la Tabla 3: diferencias
en los formularios CENSO 2010 y formulario ENFT 2012 para calculo déficit a
partir de materiales de construccion de la vivienda y servicios:

Tabla 5: Aspectos a considerar para definir la vivienda como un satisfactor adecuado

A nivel de estructura A nivel de disponibilidad de A nivel de seguridad

fisica servicios ecoldgica

Tipo de vivienda Acceso adecuado a agua potable Exposicién a amenazas por
fenédmenos naturales

Materiales del techo Disponibilidad de servicio sanitario  Exposicién a contaminacion

Materiales del piso Disponibilidad de servicio eléctrico

Materiales de las paredes

Fuente: Elaboracion equipo CA a partir de observacién general 4 de los DESC.

En ese sentido, y siguiendo la estructura metodoldgica de OPERA®, el capitulo
se enfoca en la descripcién y el andlisis de los mecanismos mediante los cuales
el Estado dominicano garantiza el acceso a una vivienda digna. Poniendo es-
pecial atencion en dos aspectos, el disefio y la puesta en practica de la politica
habitacional, con el propdsito de determinar de qué manera se viola la garantia
de este derecho humano.

05  Se carece de informacidn sistemdtica que permite evaluar el estado y cumplimiento de los demds 5 elementos que
permiten considera a la vivienda como adecuada
06  Ver anexos
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1.2. SITUACION HABITACIONAL DE REPUBLICA
DOMINICANA EN PERSPECTIVA COMPARADA

Las dificultades metodoldgicas antes descritas para el contexto-pais también
pueden ser extrapoladas al contexto regional, en donde los datos no siempre
son consistentes y se enfrentan a problemas de comparacién a la hora de pro-
ceder a estandarizar resultados. Existen pocos estudios especializados en la
materia a nivel regional, y los que estan disponibles evidencian en ocasiones
disparidades con la data del pais en cuestién. No obstante, en sentido general
y a pesar de las limitaciones, resulta edificante examinar al menos el escenario
regional en materia habitacional.

Respecto al déficit habitacional, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
estimaba que para el afio 2012 en la regién al menos una de cada tres familias
—de un total de 59 millones de personas— habitaba en una vivienda inadecua-
da o construida con materiales precarios o carentes de servicios basicos. “Casi
dos millones de los tres millones de familias que se forman cada afio en estas
ciudades se ven obligadas a instalarse en viviendas informales, como en las
zonas marginales, a causa de una oferta insuficiente de viviendas adecuadas y
asequibles” (Bouillon, 2012)

llustracion 2: Déficit Habitacional en AL, segtin estudio BID (afio 2012)

;Cuantas familias no cuentan con un techo
para vivir o habitan en viviendas de mala calidad?

México mf )
h a ,f‘,licn,dy.r,ag 58% -

67 % b/ - o) ! | El Salvador
Guatemata E -‘!lk e i Costa Rica

-
m Il Repiiblica Dominicana

78% '

ﬁ r‘ ptitg I Venezuela
Colombia . 1 °
-
|

Nicaragua

39% &
- I Panama

Ecuador
Peru

* -
33%
v,f Brasil

43%

| Paragua

-
32% r )
% del total de familias gt

Fuente: informe del BID “Un espacio para el desarrollo: los mercados de vivienda en América Latina 2012
*El cdlculo presentado para Reptiblica Dominicana corresponde al afio 2004 (ver pie de pdgina)
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En el referido estudio el BID revela que para el caso dominicano el 41% de los
hogares (2004)% o no contaban con un techo donde vivir o habitaban en vi-
vienda de mala calidad. Sin embargo, los datos del estudio establecen que las
precariedades habitacionales de Republica Dominicana se encontraban por 35
debajo de la media regional calculada entre los paises de la regidon (45,1%). El
mismo estudio situaba la proporcidn de hogares dominicanos en déficit cuali-
tativo (en viviendas existentes, pero en mal estado) en torno al 32%, mientras
que el déficit cuantitativo afectaba a tan solo el 3% de los hogares (BID, 2012).

Los componentes del déficit habitacional tomados en cuenta para este célculo
regional son muy diferentes a los que, en el contexto dominicano, son utilizados
para calcular el mismo indicador. Por ejemplo, en materia cualitativa, el estudio
del BID hace referencias a precariedades en materiales, niveles de hacinamiento,
infraestructura y falta de tenencia sequra. Ademas, la data original tomada como
referencia correspondia al afio 2009.

Se ha explicado en el apartado anterior las limitaciones que presenta el déficit
habitacional para establecer comparaciones con otros pafses. No obstante, es
posible tener una perspectiva comparada a través de otros indicadores directa-
mente relacionados con componentes fundamentales de las carencias habita-
cionales. El acceso de la poblacidn a fuentes mejoradas de agua, el saneamiento
mejorado vy las condiciones de servicios basicos en las viviendas son examina-
dos a continuacién en base a la data de la Comisién Econdmica para América
Latina y el Caribe (CEPAL) en la materia.

Los resultados indican que Republica Dominicana presente una situacion de
rezago en cuanto a resultados en politica habitacional. Un breve repaso en ma-
teria de indicadores del sector, por componente, pone al corriente respecto a
esta realidad.

Por ejemplo, seglin la CEPAL en materia de abastecimiento de agua potable, al
cierre del afio 2015 Republica Dominicana se ubicaba en penultimo lugar (con
84.7%) entre 23 paises de América Latina, solo por delante de su vecino Haitf.
Republica Dominicana se ubica a casi 10 puntos porcentuales respecto a la me-
dia regional (de 94.6%) en cuanto a la proporcién de la poblacion que puede
acceder a fuentes mejoradas de agua potable.

07  Elestudio del BID utiliza como fuente para este dato el informe “Housing Policy Matters for the Poor” de Eduardo
Rojas y Nadine Medellin publicado en 2011, pero que para el caso de Reptiblica Dominicana utiliza la Encuesta Nacional
de Fuerza de Trabajo del 2004
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Grdfico 1: América Latina (23 paises): proporcion de la poblacién que utiliza fuentes me-
joradas para abastecimiento de agua potable, afio 2015
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a CEPALSTAT/bases de datos, CEPAL 2015.

En cuanto a proporcién de la poblacién que utiliza saneamiento mejorado,
Republica Dominicana se ubica en el puesto 11 entre 23 paises de la region.
Esto indica que el 84% de la poblacidn, estaria utilizando algin tipo de inodoro
conectado a una red mejorada de alcantarillado o letrinas de pozo mejorada con
ventilacion para hacer sus necesidades fisioldgicas.

En este indicador Republica Dominicana se ubica ligeramente por encima de la
media de la regidn, una lista que la encabezan los paises del Cono Sur (con Chile
en primer orden) y la termina, una vez mas, Haiti.

Tanto el indicador de abastecimiento de agua potable como de acceso a instala-
ciones de saneamiento mejoradas son fundamentales en la dimensién cualitativa
del déficit habitacional bajo la metodologia ONE-CELADE.
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Grdfico 2: América Latina (23 paises): proporcion de la poblacion que utiliza instalacio-
nes de saneamiento mejoradas, afio 2015
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a CEPALSTAT/bases de datos; CEPAL, 2015.

Visto desde otra perspectiva, también es posible abordar magnitudes de cober-
tura y disponibilidad de servicios basicos a nivel de hogares en la regidén. Aunque
para este caso la data CEPALSTAT estd menos extendida, permite apreciar dife-
rencias que se pueden desagregar incluso a niveles urbano y rural de cada pais.

Para este caso, entre 11 paises con datos publicados sobre disponibilidad de ser-
vicios basicos a nivel de hogares, Republica Dominicana registré en el afio 2014
le tercera menor cobertura de agua en el hogar con un 74%, llegando incluso a
registrar la méas baja a nivel rural (con apenas un 56% de hogares) entre los pai-
ses con registro disponibles. De igual forma, el pais registré la segunda menor
proporcién de desaglie o saneamiento a nivel de hogares, con apenas un 40%.

En el Unico indicador de servicios que, a nivel de hogares, Repulblica Dominicana
registra estar en los primeros lugares es en materia de conexiones eléctricas a la
red pUblica, con un 96% de los hogares.



Tabla 6: Hogares con disponibilidad de servicios bdsicos en la vivienda, por drea urbana y rural (Porcentaje de hogares)

Agua Electricidad Desagiie

38 Nacional Urbana Rural Nacional Urbana Rural Nacional Urbana Rural
Costa Rica 99,4 99,8 98,5 99,3 99,7 98,3 50,7 34,5 95,0
Argentina 99,8 69,0
Uruguay 97,0 974 87,8 99,5 99,7 94, 65,9 64,6 96,0
México 93,0 97,0 85,8 98,6 99,4 97,2 88,4 92,6 80,8
Brasil 90,8 93,4 75,4 99,7 99,9 97,8 62,6 66,6 35,3
Colombia 90,2 95,5 71,4 97,6 99,8 89,9 87,2 92,2 69,5
Ecuador 85,5 93,4 67,5 979 98,6 96,2 75,8 775 71,9
Peru 84,5 o1 64,2 92,9 98,9 74,5 74,9 84,7 447
g‘:ﬁ;‘:g:na 74,0 827 564 96,3 988 911 40,1 372 46
Paraguay 69,9 63,4 79,8 99,0 99,8 97,7 22,7 16,2 32,6
El Salvador 66,4 70,4 591 84,0 89,8 73,2 45,0 594 17,0

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a CEPALSTAT/bases de datos; CEPAL, 2014.

Es importante tomar en cuenta que los avances en cobertura de servicios no
reflejan necesariamente la calidad en que estos se ofrecen. El caso del agua y
la electricidad son ejemplos significativos en Republica Dominicana. Estos, aun
mejorando su cobertura, mantienen deficiencias considerables en cuanto a las
condiciones en gue son suministrados a los/as ciudadanos/as. Los constantes
cortes de electricidad (apagones) y el riesgo que representa para la salud el in-
gerir agua directamente de la llave o grifo son evidencias concretas al respecto.

1.3. RESULTADOS OBTENIDOS: éCOMO ANDA LA
VIVIENDA EN REPUBLICA DOMINICANA?

El acapite anterior permitidé observar a grandes rasgos la situacién de algunos
indicadores de carencia habitacional de manera comparada. Sin embargo, es
practicamente imposible hacer un andlisis a profundidad dadas las dificultades
para la estandarizacion. En lo adelante se realiza un breve esbozo de la situacion
pais en funcién a determinadas variables de corte fundamentales para examinar
el nivel de cumplimiento o rezago existente en la cobertura habitacional y de
servicios basicos a la poblacién en Republica Dominicana.

1.3.1. HACINAMIENTO

Uno de los indicadores mas relevantes al evaluar las condiciones del hébitat lo
constituye el hacinamiento. Tal y como lo establece su definicidn, es un impedi-
mento para el disfrute del derecho a la vivienda de manera adecuada. El hacina-
miento no es parte del calculo del déficit habitacional en Republica Dominicana,
mas si lo es en otros paises.”®

08  En Argentina por ejemplo, el hacinamiento es una de las dos dimensiones del déficit habitacional.
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A nivel nacional, el hacinamiento es definido como "“ndmero de viviendas
cuyo espacio interior es insuficiente para que la familia que la habita realice
sus actividades de manera adecuada” (Ministerio de Economia, Planificacién y
Desarrollo, 2015). Esta vision del hacinamiento se circunscribe Gnicamente al 39
espacio fisico de la vivienda y se calcula a partir de la identificacién del nimero
de miembros residentes y el nimero de dormitorios.

Sin embargo, existe una abundancia de estudios sobre este tema desde la so-
ciologia y la sicologia que le confieren otra dimensidon a este indicador. El ha-
cinamiento es visto desde la sicologia “como aguella experiencia de escasez
espacial causada por la presencia de demasiadas personas en una determinada
situacion. Esta definicion contiene tres elementos esenciales: el caracter de ex-
periencia, la escasez espacial y el nimero de personas en la situacién” (Martin-
Bard, 1985).

En la misma linea, Ifiguez-Rueda plantea que el hacinamiento es “un estado
experiencial en el que el individuo percibe una restriccién espacial y experimen-
ta estrés psicoldgico y o fisioldgico.” Ifiguez recoge, a partir de la revision de
los modelos tedricos del hacinamiento, las conclusiones sobre los efectos del
hacinamiento:

a) Lageneracidn de estrés y tension

b) Menos rendimiento en la ejecucién de tareas

¢) Efectos en latoma de decisiones

d) Disminucién de la conducta social y efectos sobre |la personalidad

e) Alteraciones en la atraccidn interpersonal y en las relaciones afectivas
entre individuos

f) Agresividad

g) Descenso de las conductas altruistas
h) Déficits en el aprendizaje

i) Problemas en la salud mental y fisica
i) Indefension (Ifiguez Rueda, 1987)

El autor reconoce la existencia de multiples criticas metodoldgicas en algunos
de los estudios que llevan a aceptar los efectos citados, pero plantea lo comun
en los estudios del efecto estrés. Es importante tener en cuenta estos elemen-
tos que profundizan los significados de este indicador més alld de la mera des-
cripcion fisica o conteo de espacios, pues ratifican el peso que tiene la vivienda
sobre la construccién del ser y su visién-accién en los espacios colectivos.

De acuerdo con la ficha indicadores de vivienda del SISDOM, el hacinamiento
se calcula a partir del nimero de residentes en el hogar y el nimero de dormi-
torios. El resultado se categoriza como hacinamiento extremo si el resultado es
mayor o igual a 5, hacinamiento medio sies menos que 5y mayoroiguala2.5y
sin hacinamiento si es menor que 2.5. La unidad de anélisis en el SISDOM es la
vivienda y no el hogar. A continuacion se presenta los resultados de calcular el
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hacinamiento utilizando la metodologia propuesta por SISDOM, pero haciendo
una separacién de las viviendas que no cuentan con ningiin dormitorio (que son
incluidas en el SISDOM dentro de la categoria hacinamiento extremo) y ade-
mas incluyendo el afio 2016, que aldn no ha sido actualizado desde el MEPyD al
momento de realizar este documento.

En el Grafico 3 se presentan los niveles de hacinamiento para los 5 quintiles de
ingreso durante el periodo 2012-2016. El hacinamiento critico -viviendas con 5
personas o mas- ha registrado ligeras fluctuaciones de un afo a otro, pero nin-
guna como para provocar una reduccién significativa en este indicador cuando
se examina en funcidn a los niveles de ingresos de los hogares que alli residen.

Para el afio 2015 este indicador presenta el mismo nivel que en el afio 2012, en
el 20% de menores ingresos. Dicho de otra forma, en el afio 2015, al igual que
en el afio 2012, el 12.7% de las viviendas en las que reside el 20% mas pobre de
la poblacidn presentan niveles criticos de hacinamiento.

Solo en los quintiles 2 y 3 se registra leves descensos, mientras que en el quintil
4y 5 se registran ligeros incrementos.

Grdfico 3: Hacinamiento segtin quintiles de ingreso
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a ENFT 2012-2016
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Grdfico 3: Hacinamiento segtin quintiles de ingreso
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a ENFT 2012-2016

En general todos los quintiles presentan mejoria en lo relativo al porcentaje de
viviendas que no tienen hacinamiento tal y como se observa en el grafico 3. Pero
es de interés evaluar si también se ha podido reducir la brecha existente entre
los quintiles de ingreso.

a1



Grdfico 4: Comparacién de viviendas sin hacinamiento Q5 Q1
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a ENFT 2012-2016

El gréfico 4 presenta la relacion entre el quintil 5y el quintil 1, que presenta una
ligera variacion gue no necesariamente es real en el &mbito técnico. El grafico
representa la cantidad de veces que es superior en el tiempo el porcentaje de
viviendas no hacinadas del quintil 5 respecto al quintil 1. Se puede decir que se
mantiene invariable en el tiempo siendo casi el doble esta proporcién,

El gréfico 5 muestra el estado del hacinamiento extremo en los 5 quintiles, refle-
jando la prevalencia de esta modalidad en los quintiles 1y 2. De igual manera, la
desigualdad en la prevalencia de este tipo de hacinamiento se puede decir que
se ha profundizado.

Grdfico 5: Comparacién hacinamiento extremo segtin quintiles de ingreso Afios
2012-2016

Hacinamiento extremo Sin habitaciones para dormir
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a ENFT 2012-2016

El Grafico 6 expresa cuantas veces cabe el quintil 5 dentro del quintil 1 para
los casos de hacinamiento medio, extremo y sin habitaciones. El hacinamiento
medio (de 9.36 a 13.56) y sin habitaciones (de 1.46 a 1.98) han profundizado
las brechas en el tiempo. El hacinamiento extremo se ha reducido en un punto
porcentual respecto al 2012. Pero sigue siendo una brecha profunda pues la
proporcién de viviendas en hacinamiento extremo para el quintil 1 es casi 26
veces la proporcion en el quintil 5.
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Grdfico 6: Variacion en los grados de hacinamiento del Q1 respecto al Q5
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a ENFT 2012-2016

El grafico 4 presenta una comparacién del hacinamiento extremos y las vivien-
das sin dormitorios para los 5 quintiles de ingreso. Si bien como se observa en el
grafico 3 para el quintil T aumenta la proporcién de viviendas sin hacinamiento,
no es menos cierto que el ritmo del aumento de esta proporcién se reduce en el
ano 2014 y se profundiza el hacinamiento critico con el aumento de viviendas
que no tienen habitacién para dormir.

No obstante, estos leves cambios no alteran la situacién general en cuanto a
las brechas existentes entre los niveles de ingresos: el hacinamiento critico en
el quintil 1es mas de 3 veces superior que el del quintil 5 en el afio 2015, brecha
que se ha mantenido casi inalterable en los tres Ultimos afios de registro del
indicador.

En el caso del hacinamiento medio se evidencia que el quintil 1 registra un des-
censo moderado en su participacién, cayendo en poco mas de 4 puntos por-
centuales. De hecho, aungue de forma menos acentuada, en todos los demas
quintiles de ingresos se registran descensos.

Grdfico 7: Hacinamiento Medio: evolucion segtin quintil de ingresos
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a SISDOM 2015, MEPyD
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1.3.2. DEFICIT Y CARENCIAS HABITACIONALES

Como se expresé anteriormente, a pesar de que se considera la metodologia de
la ONE la mas atinada para evaluar el derecho a la vivienda, existen dificultades
para realizar este célculo en el periodo 2012-2016. La Unica base de datos que
presenta la sistematicidad y consistencia metodoldgica para permitir el célculo
de indicadores en periodos inter-censales es la ENFT. Esa encuesta presenta
diferencias respecto al formulario que se aplica en el Censo, tal y como se vio
en el acapite Dificultades metodoldgicas: métodos de medicién y diferencias
ONE - MEPyD, razén por la cual la metodologia de la ONE no puede ser aplica-
da en su cabalidad en la citada encuesta.

De todos modos, se analiza la evolucidn de las carencias habitacionales, el dé-
ficit habitacional con la metodologia del MEPyD vy la porcién del déficit que es
posible calcular con la metodologia de la ONE, permite analizar la evolucién de
las carencias habitacionales necesarias para determinar la efectividad de las
politicas publicas. Es importante también advertir que el déficit con la metodo-
logia MEPYD se presenta hasta 2015, dado que a la fecha de cerrar esta investi-
gacién alin no se habia actualizado el SISDOM.

Grdfico 8: Déficit Cualitativo (MEPyD), segtin nivel de pobreza
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a SISDOM 2015, MEPyD

El déficit cualitativo, en general, presenta poca variacion en el tiempo si compa-
ramos el punto inicial (afio 2012) con el punto final (afio 2015). Sin embargo,
presenta resultados positivos en cuanto a reduccién en el indicador en los ho-
gares indigentes y pobres, con una reduccién promedio interanual del 8% para
el primer caso y de casi un 2% promedio interanual en el segundo caso. En los
hogares no pobres se incrementa en casi un 5%.

Las brechas entre los grupos evidencian, ademas, una reduccién significativa
en el indicador: la proporcidn de viviendas con déficit cualitativo en los hogares
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indigentes pasé de representar el 39.2%, respecto a los hogares no pobres, a
solo el 21.3% en el sefialado periodo. Situacién similar se registra en las indi-
gentes respecto a las pobres.

45
Aungue en capitulos posteriores se analiza el efecto de programas habitaciona- —
les para personas de bajos ingresos, es importante destacar que, o bien estos
resultados reflejan el éxito de los mismos, o estéan reflejando las limitaciones del
propio sistema de medicién del déficit habitacional cualitativo bajo la metodo-
logia MEPyD.

En el periodo 2012 y 2016, tal y como se observa en el gréfico, las brechas entre
hogares indigentes sin acceso a agua de la red publica y hogares no pobres,
se ha mantenido por encima de 2. Es decir, los hogares indigentes sin agua en
términos relativos duplican los hogares no pobres sin agua. Si hay que destacar
que el porcentaje de hogares indigentes y pobres sin agua registra una dismi-
nucién entre 2012 y 2016, pero no es realmente concluyente dadas las fluctua-
ciones que se observa entre un afio y otro en donde no se proyecta tendencia a
la baja para hogares pobres e indigentes. Si ha sido consistente la reduccién del
porcentaje de viviendas sin agua en las viviendas no pobres.

Grdfico 9: Comparacioén de la disponibilidad de agua de la red ptiblica segtin niveles de
pobreza
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a
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Grdfico 10: Comparacion de la disponibilidad de agua de la red publica segiin niveles
quintiles de ingreso
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a ENFT 2012-201

De igual manera el grafico 10 muestra la disponibilidad de agua de acuerdo
al quintil de ingreso. Se verifican cambios importantes sobre todo en el tercer
quintil (casi un 10%) pero se sigue manteniendo la brecha entre el quintil Ty el
5. El porcentaje de viviendas del quintil 1sin agua de la red publica se mantiene
en el tiempo, siendo alrededor de 4 veces mayor que el del quintil 5.

Respecto a las deficiencias asociadas al déficit cuantitativo bajo la misma me-
todologia, se obtiene un resultado similar al anterior, aunque menos acentuado:
la proporcién de viviendas con déficit cuantitativo en los hogares indigente pasé
de representar el 21%, respecto a los hogares no pobres, al 16.2% en el sefialado
periodo.

Sin embargo, de nuevo la metodologia de célculo de este indicador juega a favor
de subestimar las condiciones en los asentamientos humanos empobrecidos.
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Grdfico 11: Déficit Cuantitativo (MEPyD), segtin nivel de pobreza
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En contraste con lo evidenciado con anterioridad, cuando se examina la propor-
cién de viviendas que necesita reparaciones importantes se observa que a nivel
de hogares indigentes este indicador se mantiene practicamente inalterable
entre estos hogares, aumentando alrededor de casi 3% en 2016. La proporcién
es casi el doble que en los hogares no pobres.
Grdfico 12: Proporcién de viviendas necesitan reparaciones importantes, segtin niveles de
pobreza
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a SISDOM 2015 y ENFT 2016

El MEPyD ofrece, ademas de los datos suministrados en el SISDOM, un balance
vinculado con la magnitud de las carencias habitacionales. Utiliza en este caso
como unidad de medida los hogares. Monegro y Ortega (2014) calculan que las
carencias totales en necesidades bésicas en los hogares ascendian a 1,866,409
en el afio 2010 y estimaron que las mismas aumentaban a 2,013,506 para el
ano 2014 (Monegro & Ortega R., 2014)
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Utilizando los mismos criterios empleados por estos autores, las estimaciones
propias de las carencias habitacionales por unidades de hogares para el cierre del
afo 2016 ascendian hasta los 2,093,641 hogares, cifras muy similares a la magni-
tud estimada del déficit habitacional bajo la metodologia ONE-CELADE.

Tabla 7: Carencias en necesidades bdsicas

Periodo/unidades-hogares

Tipo de carencias por hogares 2010 2014 2016

Con pisos de tierra 99,823 107,691 moe77
Con techo y paredes deterioradas 95,531 103,059 107,161
Sin instalacion agua en la vivienda 876,071 945116 982,730
Sin sistemas sanitarios mejorados 473,948 51,302 531,651
Sin energia eléctrica 113,071 121,983 126,838
Sin viviendas 207965 224,355 233,284
Total 1,866,409 2,013,506 2,093,641

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a (Monegro & Ortega R., 2014) y ENFT 2016

Al margen de las diferencias en cuanto a las cifras expresadas por las tres medi-
ciones, conviene resaltar algunos rasgos relevantes sobre la problematica habita-
cional del pafs:

INTENSIFICACION DE LA MIGRACION INTERNA A CENTROS URBANOS: ¢l asenta-
miento de la poblacidén en centros urbanos se ha intensificado en las dlti-
mas dos décadas. De acuerdo con CEPAL en 2010, la poblacién urbana de
Republica Dominicana habifa crecido en 13% mientras que la rural se habia
reducido en 14% con relacién a 1990. Lo anterior implica que en 20 afios las
zonas urbanas del pafs han aumentado su poblacién en mas de 2.8 millo-
nes de habitantes, mientras que las zonas rurales la han disminuido en unos
132,500;

PREDOMINIO DE LA DIMENSION CUALITATIVA: tanto en el método empleado
por MEPYD como el de la ONE-CELADE, el déficit habitacional cualitativo
(viviendas existentes a mejorar) ronda entre el 56.5% y el 60.6% del déficit
total, respectivamente;

CARENCIAS HABITACIONALES CON PREDOMINIO EN LO URBANO: en base a los
datos del MEPyD, el 63.9% del déficit habitacional era en la zona urbana y
36.02% en la zona rural;

IMPACTO DE LOS SERVICIOS: si se cuantifican los servicios béasicos (agua,
electricidad y sanitarios), como ocurre en la metodologia ONE-CELADE, el
déficit habitacional se incrementa significativamente: 54% del déficit habi-
tacional es por deficiencias recuperables en los servicios basicos solamente;

FALTA DE AGUA EN LAS VIVIENDAS: ELEMENTO FUNDAMENTAL: la magnitud del
déficit cualitativo es, sobre todo, explicado por ausencia de agua dentro de
la vivienda. Este hecho es corroborado por la cuantificacién de las carencias
habitacionales por unidades de hogares, en donde el 47% se debe a falta de
instalaciones de agua dentro de la vivienda;
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s RELACION DEFICIT HABITACIONAL CON NIVELES DE POBREZA: en la metodologia
MEPyD, cuando se analiza el déficit por quintiles de ingreso, el 20% mas
pobre concentra el 59.3% del déficit habitacional (afio 2014).
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1.3.3. PUNTO DE MIRA: ABASTECIMIENTO DE AGUA
DENTRO DE LAS VIVIENDAS

Que a las viviendas existentes les llegue o no agua directamente es el mas sig-
nificativo de los datos a las carencias habitacionales, incluso por encima de las
carencias cuantitativas (viviendas por construir). Basta echarle un vistazo a
la situacion del pais para dejar en evidencia esta realidad, especialmente para
aquellos grupos en condicion de pobreza o en alguna situacion de vulnerabilidad.

Para el afio 2015 el porcentaje de vivienda con algun tipo de acceso a abasteci-
miento de agua asciende al 76%, cifra por debajo del 77.1% registrado en el afio
2008 (SISDOM). No obstante, la cifra varia en funcién a la zona de residencia,
regiones, nivel de pobreza monetaria y quintiles de ingreso de la poblacion.

Mientras el acceso al agua en las viviendas ubicadas en zonas urbanas llega al
85.5%, en las zonas rurales apenas llega al 56.6% de las viviendas. Las dispari-
dades por regiones son alin mas alarmantes: en Cibao Norte y Ozama el acceso
se sitla sobre el 89.5% vy 88.4% respectivamente, en laregion El valle y Enriguillo
el acceso a agua apenas llega al 55% vy al 45.3% de las viviendas MEPyD, 2015.

El acceso de la poblacién por debajo de la Iinea de indigencia es del 54.9%, mien-
tras que en la poblacién no pobre supera el 80.4%. Por quintiles de ingreso es
de apenas el 61.5% en el quintil méas pobre, pero se sitlia en 90% en el quintil de
mayores ingresos.

Tabla 8: Porcentaje de viviendas con acceso a agua potable, afio 2015

Desagregaciones 2015
Nacional 76.0%
Zona de residencia

Urbano 85.5%
Rural 56.6%
Niveles de pobreza monetaria (Linea oficial)

Indigente 54.9%
Pobre no Indigente 65.7%
No pobre 80.4%
Quintiles de ingreso (Ingreso oficial)

Quintil 1 61.5%
Quintil 2 69.8%
Quintil 3 77.3%
Quintil 4 81.4%
Quintil 5 90.0%

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a SISDOM 2015



Este elevado nivel de carencias en viviendas y hogares representan un desafio
importante para la articulacién de las politicas habitacionales, con los principios
y normas generales esbozadas en la Constitucién de la Republica y el horizonte
planteado en el mediano y largo plazo de la END y el Plan Plurianual de Inversidn
Publica aprobado cada tres afios.

1.4. COMPROMISOS LEGALES Y POLITICOS

En el siguiente apartado se presenta un analisis descriptivo de los compromi-
sos formales asumidos por el Estado dominicano en relacién con el derecho a
la vivienda, ya sea mediante reconocimiento de dicho derecho en las normas
fundamentales, asi como por su inclusién en los principales instrumentos de
planificacién de las politicas publicas estatales.

Estos compromisos constituyen obligaciones de conducta del Estado domini-
cano. Es decir, son obligaciones de cumplimiento inmediato, segtn la clasifica-
cién que se deriva del Pacto de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(PIDESC), sobre todo en lo que respecta al deber de adoptar medidas.

1.4.1. INSTRUMENTOS NORMATIVOS
INTERNACIONALES

El articulo 26 de la Constitucién dominicana establece la denominada clausula
del Estado cooperativo. A partir de esta cldusula, el Estado dominicano recono-
ce y aplica las normas del derecho internacional, general y americano, en la me-
dida en que sus poderes publicos las hayan adoptado. Por otro lado, el articulo
74 de la Constitucidn otorga rango constitucional a los convenios y tratados
internacionales que versen sobre derechos humanos.

La Republica Dominicana es parte del sistema interamericano de derechos
humanos. En dicho sentido, es signataria de la Convencién Americana so-
bre Derechos Humanos vy en el afio 1999 ratificé la competencia de la Corte
Interamericana sobre Derechos Humanos. Las disposiciones de la Convencidn
de los protocolos adicionales debidamente adoptados por el Estado dominica-
no son autoejecutables y estan dotados de rango constitucional. Por otro lado,
segln el articulo 7 acépite 13 de la Ley Organica del Tribunal Constitucional y
de los Procedimiento Constitucionales, las decisiones de los tribunales interna-
cionales en materia de derechos humanos constituyen precedentes vinculantes
para los poderes publicos y érganos del Estado, por lo que las decisiones de la
Corte Interamericana deben ser observadas en el ambito doméstico.

La Republica Dominicana también es signataria de la Declaracion Universal de
los Derechos Humanos y los Pactos que han sucedido a la misma. Vale resaltar
el Pacto sobre los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, el que, al versar
sobre derechos humanos, es incorporado con rango constitucional al ordena-
miento juridico dominicano. Las obligaciones inmediatas y de progresividad
contenidas en el Pacto son plenamente ineludibles para el Estado dominicano.
Asimismo, deben ser atendidas las observaciones generales aprobadas por el
Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales (CDESC), dentro de las
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cuales cabe resaltar las observaciones nimeros 4y 7 sobre el derecho a una
vivienda adecuada.

El parrafo 1 articulo 11 del Pacto anteriormente indicado establece, entre otros, Bl

el derecho a una vivienda adecuada y a una mejora continua de las condiciones —
de existencia. El CDESC ha desarrollado el sentido de esta disposicién enlo que

respecta al derecho a la vivienda, a través de la Observacion General No. 4. Este

ejercicio de concrecién del contenido del derecho a la vivienda permite, como

consecuencia de la auto-ejecutabilidad de las normas de derecho internacional

en el &mbito doméstico, contar con pardmetros para orientar la legislacién y las

politicas publicas vinculadas con el tema. En dicho sentido, el Comité establece

que:

El derecho a la vivienda no se debe interpretar en un sentido estricto o
restrictivo que lo equipare, por ejemplo, con el cobijo que resulta del mero
hecho de tener un tejado por encima de la cabeza o lo considere exclu-
sivamente como una comodidad. Debe considerarse més bien como el
derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en alguna parte” (CDESC.
Observacion General No. 4).

Agrega, ademas, que el concepto “vivienda adecuada” significa “disponer de un
lugar donde poderse aislar si se desea, espacio adecuado, seguridad adecuada,
iluminacion y ventilacién adecuadas, una infraestructura basica adecuada y una
situacion adecuada en relacién con el trabajo vy los servicios basicos, todo ello a
un costo razonable”.

01. Seguridad juridica de la tenencia.

02. Disponibilidad de servicios, materiales, facilidades,

o facilidades e infraestructura.
Requerimientos para con-

siderar una vivienda como 03. Gastos soportables.
vivienda §Qecuada segln la 04. Habitabilidad.

observacién general No. 4 del
CDESC. 05. Asequibilidad.

06. Lugar iddneo.

07. Adecuacién cultural.

1.4.2. LA CONSTITUCION DOMINICANA

En el afio 2010 se proclamé una nueva Constitucién en la Republica
Dominicana®. Dicha Constitucidn ratificé disposiciones vinculadas con el dere-
cho ala vivienda y, ademas, introdujo nuevas disposiciones de gran relevancia
en este tema. La Constitucién dominicana establece en su articulo 7 la Clausula
del Estado Social de Derecho. Este articulo expresa lo siguiente: “La Republica
Dominicana es un Estado Social y Democrético de Derecho, organizado en
forma de Republica unitaria, fundado en el respeto de la dignidad humana,
los derechos fundamentales, el trabajo, la soberania popular y la separacién e

09  La constitucién mds reciente corresponde al afio 2015, pero lo relevante para fines del derecho a la vivienda se
desarroll en la constitucién del afio 2010.
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independencia de los poderes publicos” (Congreso Nacional de la Republica
Dominicana, 2010).

Esta consideracién constitucional del Estado dominicano como Estado Social
tiene implicaciones normativas directas. Seguin la misma el Estado Dominicano
no solo tiene el deber de respetar y proteger los derechos individuales de las
personas, sino también remover los obstaculos de orden econdmico vy social,
que limitando de hecho la libertad personal y la igualdad de los ciudadanos,
impidan el pleno desarrollo de la persona humana y la efectiva participacion de
los-as trabajadores-as en la organizacién politica, econdmica y social del pafs.

De todo lo anterior se desprende que el Estado dominicano no sdlo tiene un
deber de abstencidn a intervenir en la esfera de los derechos individuales de las
personas, sino que también tiene un deber de prestacién de los bienes funda-
mentales que paulatinamente remuevan los obstaculos econémicos y sociales
para su desarrollo. La forma méas acentuada en que este mandato normativo se
expresa lo constituye la obligacién intervencién directa del Estado en la econo-
mia para garantizar las prestaciones que satisfagan los derechos fundamentales
de las personas. El Estado no solo esté facultado, sino también obligado a satis-
facer por si mismo y de manera directa el derecho a la vivienda de las personas,
lo que evidentemente debe tomarse en cuenta en cualquier legislacién que pre-
tenda garantizar las condiciones para satisfacer ese derecho.

Sin embargo, la Constitucién dominicana también consagra el denominado
principio de subsidiariedad en materia econdémica, segin el cual el Estado no
debe intervenir en las actividades econdémicas que supuestamente pueden
ser satisfechas por la iniciativa privada. En dicho orden, el articulo 219 de la
Constitucién establece lo siguiente:

"El Estado fomenta la iniciativa econdmica privada, creando las politicas
necesarias para promover el desarrollo del pais. Bajo el principio de subsi-
diaridad el Estado, por cuenta propia o en asociacion con el sector privado
y solidario, puede ejercer la actividad empresarial con el fin de asegurar
el acceso de la poblacién a bienes y servicios basicos y promover la eco-
nomia nacional” (Congreso Nacional de la Republica Dominicana, 2010).

En todo caso, aun bajo la aplicacién de dicho principio, la intervencion del
Estado se hace necesaria, ya que la iniciativa privada en el mercado inmobiliario
no satisface los requerimientos cuantitativos y cualitativos de vivienda de una
gran parte de la poblacidn facilmente identificable por diversas variables, entre
ellas su nivel de ingreso.

Principio de subsidiariedad en la
Clausula del Estado Social actividad econémica
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Por otro lado, el articulo 59 de la Constitucidon establece como derecho funda-
mental al derecho a la vivienda humana. Dicho articulo es explicito al consignar
que el Estado debe promover planes de viviendas y asentamientos humanos de
interés social, mandato que no es satisfecho a través de las resaltables -pero a3
insuficientes- politicas de produccidon de viviendas de bajo costo mediante el
vehiculo legal del fideicomiso. Se hace necesario, por ende, contar con una base
normativa, técnica vy fiscal que tenga como principal objetivo el de cumplir con
el articulo 59 de la Constitucidn: una Ley que establezca las distintas formas y
mecanismos para la produccién de viviendas sociales, gue como se conoce tie-
nen una naturaleza e implicaciones muy distintas a las viviendas de bajo costo
que se han estado promoviendo a través de la Ley de Fideicomisos y Desarrollo
Hipotecario.

Nuestra Carta Magna consagra el deber de promocién de las viviendas de inte-
rés social, no asf el de las viviendas consideradas de bajo costo y producidas de
acuerdo a los incentivos que favorecen el desarrollo de dicho mercado inmobi-
liario. Esto no quiere decir que el Estado no pueda o que no sea deseable crear
instrumentos normativos que promuevan la produccién de viviendas de bajo
costo, sino que al ser la vivienda social la que ha sido consagrada con caracter
constitucional y estar dirigida a garantizar los derechos de las personas que se
encuentra en una mayor condicién de vulnerabilidad, las politicas para su pro-
mocién y su realizacién efectiva deben tener prioridad por sobre cualquier otra.

Articulo 59 de la Constitucion Derecho a la vivienda

Por otro lado, la Constitucidon dominicana establece de manera expresa en su
articulo 51 que el derecho de propiedad tiene una funcién social que implica
obligaciones. Esta funcién social se encuentra vinculada al uso que se le atri-
buya a la propiedad, especificamente a si a través del mismo se satisfacen las
necesidades sociales de la colectividad.

En dicho sentido, la legislacién que se deriva de la Constitucion debe tener muy
en cuenta que la propiedad particular no tiene un caracter absoluto y que siem-
pre estara condicionada por la funcidn social que se atribuya. Todas las medidas
de desregularizacion para facilitar la ejecucion de las garantias hipotecarias y
de desalojos de inquilinos, como forma de incentivar el desarrollo del mercado
hipotecario y de viviendas de alquiler, parten de una concepcién distinta a la que
constitucionalmente puede inferirse del derecho de propiedad.



ol

El desarrollo de politicas de este tipo tiene como intencién sentar las bases que
incentiven el desarrollo del mercado bajo la proteccidn férrea de la propiedad
particular e individual, ain esto puede conllevar usos no sociales de la propie-
dad, como por ejemplo viviendas materialmente disponibles sin ser ocupadas
por familias que las necesitan. Por todo ello, asi como pueden introducirse ma-
yores incentivos al mercado inmobiliario mediante modificaciones legislativas
al efecto, la Constitucién obliga también a plantearse la posibilidad de generar
contra-incentivos ala no participacion en el mercado bajo unas condiciones que
se fundamenten en que la propiedad debe cumplir una funcién social.

Articulo 51 de la Constitucion  Derecho de propiedad

El Estado reconoce y garantiza el 01. Configuracion rechaza una concepcion indivi-
derecho de propiedad. La propiedad dualista absoluta del derecho de propiedad.

tiene una funcién social que implica
obligaciones. Toda persona tiene
derecho al goce, disfrute y disposicion
de sus bienes.

02. Reconocer que la propiedad tiene una funcién
social que implica obligaciones y requiere a su vez
de que el Estado determine cuales obligaciones y
las garantice.

En la Republica Dominicana el derecho a la vivienda tiene un caracter funda-
mental y no se considero como un simple principio de desarrollo programético
como sucede en otros paises, por ejemplo, en Espafa. Esto implica, necesaria-
mente, la configuracidon normativa de garantias especificas para lograr la efecti-
vidad del derecho. Del contenido de la Constitucidn se pueden extraer tres tipos
de garantias de los derechos fundamentales: 1) Las garantias institucionales, 2)
Las garantias legales y 3) Las garantias jurisdiccionales.

Las garantias institucionales refieren a drganos que han sido previstos en la
Constitucién para actuar en ocasién de violaciones a derechos fundamenta-
les, entre ellos, el derecho a la vivienda. El principal de dichos érganos lo es el
Defensor del Pueblo. El articulo 191 de la Constitucién establece lo siguiente:

La funcidn esencial del Defensor del Pueblo es contribuir a salvaguardar
los derechos fundamentales de las personas y los intereses colectivos y
difusos establecidos en esta Constitucién y las leyes, en caso de que sean
violados por funcionarios u érganos del Estado, por prestadores de servi-
cios publicos o particulares que afecten intereses colectivos y difusos. La
ley regulara lo relativo a su organizacién y funcionamiento (Constitucién
de la Republica Dominicana, 2010).

En otro orden, las garantias legales refieren a aquellos condicionamientos
constitucionales que se imponen a la regulacion de los derechos fundamen-
tales. El articulo 74 establece en el principio 2: “sélo por ley, en los casos per-
mitidos por esta Constitucidn, podré regularse el ejercicio de los derechos y
garantias fundamentales, respetando su contenido esencial y el principio de
razonabilidad” (Congreso Nacional de la Republica Dominicana, 2010). Estas
garantias se constituyen en una restriccion a las posibles limitaciones a los de-
rechos fundamentales.

Por un lado, se consagra la garantia de la reserva legal, segin la cual solo por
ley puede regularse el ejercicio de los derechos fundamentales. Por otro, se
establece expresamente que toda regulacién de los derechos fundamentales
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debe hacerse respetando su contenido esencial -es decir sin llegar a un nivel en
que el nicleo esencial del derecho desaparezca- vy el principio de razonabilidad
-toda regulacion debe tener un fin legitimo, ser un medio idéneo a dicho finy
proporcional en sentido estricto-. 99

Por Ultimo, la Constitucion consagra garantias jurisdiccionales para hacer efec-
tivos los derechos. La méas importante es la accién de amparo, la cual aplica para
el caso de violaciones al derecho a la vivienda. El articulo 72 de la Constitucién
establece al respecto lo siguiente:

Toda persona tiene derecho a una accién de amparo para reclamar ante
los tribunales, por si 0 por quien actle en su nombre, la proteccién inme-
diata de sus derechos fundamentales, no protegidos por el habeas corpus,
cuando resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omisién de
toda autoridad publica o de particulares, para hacer efectivo el cumpli-
miento de una ley o acto administrativo, para garantizar los derechos e
intereses colectivos y difusos. De conformidad con la ley, el procedimiento
es preferente, sumario, oral, publico, gratuito y no sujeto a formalidades.
(Congreso Nacional de la Republica Dominicana, 2010)

Garantias de los derechos fundamentales

01. Garantfas institucionales Defensor del Pueblo, Tribunal Constitucional.
Principio de reserva legal, principio de razonabilidad
y principio de respeto al contenido esencial de los
03. Garantias jurisdiccionales derechos.
Acciones jurisdiccionales de amparo, habeas data,
habeas corpus.

02. Garantias legales

1.4.3. COMPENDIO DE MARCO NORMATIVO VIGENTE

a. Ley de Planificacion e Inversién Piblica

En el afio 2006 fue promulgada la Ley No. 498-06 de Planificacidn e Inversion
Publica. Esta Ley derogé la Ley 55 del 22 de noviembre de 1965, que establecia
el Sistema Nacional de Planificacion Econdmica, Social y Administrativa. La mis-
ma tuvo como fundamento la implementacién de un Sistema de Planificacién e
Inversion Publica, a través del cual se definan las politicas y objetivos a alcanzar
en el largo, mediano y corto plazo y para que se logre un efectivo cumplimiento
de los mismos. Con esta Ley se establecen rigurosos procedimientos técnicos
de inversidn publica, los cuales debe estar precedidos de adecuados esque-
mas de planificacion. Segun el articulo 1de la Ley, el Sistema de Planificacion e
Inversidn Publica es el marco de referencia que orienta la definicidn de los nive-
les de produccidn de bienes, prestacidn de servicios y ejecucion de la inversidn
a cargo de las instituciones publicas.

La Ley establece que el Secretario Técnico de la Presidencia es el érgano rector
del Sistema Nacional de Planificacidn e Inversién Publica. Este érgano es hoy el
MEPyD. Dentro de las funciones de este érgano en el marco de la Ley, interesa
resaltar la de la formulacién de la END vy el Plan Nacional Plurianual del Sector
Publico. Ambos instrumentos son esenciales en la planificacion y en la configu-
racién de las politicas publicas del Estado dominicano.



El articulo 25 de la Ley, establece a la END como el principal instrumento de
planificacién. En dicho orden, se expresa que la misma definira la imagen-obje-
tivo del pals a largo plazo vy los principales problemas que asumen los poderes
del Estado y los actores politicos, econdmicos y sociales del pais tomando en
cuenta su viabilidad social, econdmica y politica. Por su parte, el Plan Nacional
Plurianual del Sector Publico es definido como otro instrumento de planifica-
cidén que, con base a los lineamientos de la END, asi como en la politica fiscal
y el marco financiero del Presupuesto Plurianual elaborado por el Ministerio de
Hacienda, contendrd los programas y proyectos prioritarios a ser ejecutados
por los organismos del sector publico no financiero y los respectivos reque-
rimientos de recursos. Este Plan constituye la concretizacién de la Estrategia
Nacional de Desarrollo.

Segln el articulo 28 de la Ley, el Plan Nacional Plurianual debera ser elaborado
por el MEPyD vy tendra una duracién de cuatro afios. Contendra una propues-
ta de prioridades a nivel de funciones, programas y proyectos que incluya ob-
jetivos, metas y requerimiento de recursos. Este plan deberd ser actualizado
anualmente. A través del mismo se puede tener una idea de las prioridades del
Estado dominicano en términos de inversién, incluyendo el rubro objeto de esta
investigacion: la vivienda.

b. Estrategia Nacional de Desarrollo

La Republica Dominicana aprobd en el afio 2012 su Ley Orgénica de END.
Dicha Ley instituye la Estrategia Nacional que deberd regir en el pals hasta el
afio 2030. El Plan Nacional Plurianual es el mecanismo a través del cual debe
ejecutarse esta Estrategia. La END se articula sobre 4 ejes, dentro de los cuales
a los fines de nuestra investigacidn nos interesa el segundo. Este segundo eje se
encuentra formulado en el articulo 8 de la Ley de la siguiente manera:

Segundo Eje, que procura una Sociedad con Igualdad de derechos y opor-
tunidades. - “Una sociedad con igualdad de derechos y oportunidades, en
la que toda la poblacidn tiene garantizada educacién, salud, vivienda digna
y servicios basicos de calidad, y que promueve la reduccién progresiva de
la pobreza y la desigualdad social y territorial (Ley Orgénica de Estrategia
Nacional de Desarrollo, 2012).

Dentro de los objetivos generales de este eje se encuentra en el 2.5 la genera-
ciéon de vivienda digna en entornos saludables. Dentro de este objetivo general
se establecen dos objetivos especificos: 1) Facilitar el acceso de la poblacion
a viviendas econdmicas, seguras y dignas, con seguridad juridica y en asen-
tamientos humanos sostenibles, socialmente integrados, que cumplan con
los criterios de adecuada gestidn de riesgos y accesibilidad universal para las
personas con discapacidad fisico motora; y 2) Garantizar el acceso universal
a servicios de agua potable y saneamiento, provistos con calidad y eficiencia.

Como lineas de accién al primer objetivo especifico se establecen las siguientes:

s Crear vy desarrollar el marco legal e institucional para la definicién de una
politica publica de vivienda, la planificacién y desarrollo de asentamientos
humanos ordenados, accesibles y sostenibles, sobre la base de planes de
uso de suelos municipales, respetando las competencias y atribuciones de
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los gobiernos municipales, a fin de optimizar el uso del suelo, minimizar
riesgos y posibilitar una provisién eficiente de servicios;

e Elevarlacalidad del entornoy el acceso a servicios basicos e infraestructu- 57
ra comunitaria en aquellos asentamientos susceptibles de mejoramiento; —

® Reubicar los asentamientos en condiciones de riesgo ante fendémenos na-
turales, focos de contaminacion o riesgos derivados de la accién humana;

® Impulsar el desarrollo de mecanismos, consistentes con el marco regu-
lador, que faciliten y promuevan el ahorro habitacional programado, asi
como el uso de los recursos de los fondos de pensiones, para fomentar
programas habitacionales en beneficio de la poblacién trabajadora coti-
zante a la Seguridad Social;

e Propiciar el acceso de las organizaciones sin fines de lucro que cumplan
con requisitos de fiscalizaciéon y control, a lineas de crédito destinadas al
micro-financiamiento para el mejoramiento y construcciéon de viviendas
de familias de bajos ingresos, priorizando las de jefatura femenina en con-
diciones de vulnerabilidad;

s Promover el desarrollo de nuevas opciones de financiamiento para cons-
tructores y promotores del sector privado que ofrezcan viviendas de bajo
costo y estédndares adecuados de calidad, incluyendo a los pequefios y
medianos constructores y promotores;

s Propiciar la urbanizacién de terrenos estatales para el desarrollo de
proyectos habitacionales, tanto en la zona rural como en la urbana, de
acuerdo con el Plan de Ordenamiento Territorial y con participacion de las
PYMES del sector construccion;

® Adecuar el marco legal y procedimental para agilizar los procesos admi-
nistrativos vinculados a la construccién de viviendas vy al acceso legal a la
propiedad inmobiliaria titulada;

s Promover lareforma de la legislacién sobre el inquilinato, para fortalecer la
seguridad juridica de los derechos de inquilinos y propietarios e incentivar
lainversidn en viviendas para alquiler;

s Establecer una normativa que garantice el desarrollo de proyectos de vi-
viendas seguras, dignas, saludables y amigables con el medio ambiente;

e Desarrollar acciones positivas a favor de las mujeres y grupos vulnerables
en condicidn de pobreza, como jefas de hogar, madres solteras, mujeres
victimas de violencia, poblacién discapacitada y adultos mayores, que fa-
ciliten su acceso a planes de viviendas dignas y de bajo costo. Disefiar me-
canismos que permitan combinar el esfuerzo propio, las iniciativas coo-
perativas y el apoyo estatal y privado para superar el déficit habitacional.

Como lineas de accién al segundo objetivo especifico se establecen las
siguientes:

s Desarrollar el marco legal e institucional de las organizaciones responsa-
bles del sector agua potable y saneamiento, para garantizar la provisién



oportuna vy de calidad, asi como la gestién eficiente y sostenible del
servicio;

s Transformar el modelo de gestién de los servicios de agua potable y sa-
neamiento para orientarlo hacia el control de la demanda que desincen-
tive el uso irracional y tome en cuenta el caracter social de los servicios
mediante la introduccién de mecanismos de educacién y sancion;

s Desarrollar nuevas infraestructuras de redes que permitan la ampliacion
de la cobertura de los servicios de agua potable, alcantarillado sanitario y
pluvial, tratamiento de aguas servidas y proteccién del subsuelo, con un
enfoque de desarrollo sostenible y con prioridad en las zonas tradicional-
mente excluidas;

s Garantizar el mantenimiento de la infraestructura necesaria para la provi-
sién del servicio de agua potable y saneamiento vy la disposicidn final de
residuos.

La Ley establece una serie de indicadores para cada eje de la END. Sin embargo,
en lo que respecta al objetivo general de vivienda digna y entornos saludables
correspondiente al segundo eje, solo se puede identificar un indicador vincu-
lado. El indicador 2.35 parte del porcentaje de la poblacidn con acceso a agua
de la red publica dentro o fuera de la vivienda. Segun la Ley, para el afio 2015 el
porcentaje de la poblacién con esta necesidad satisfecha debia ser de un 97.2%.
La linea base parte del aflo 2010 y se sitla en un 86.1%. Tal y como se observd
en el acédpite Déficit y carencias habitacionales, esa meta estd adin muy lejos
de cumplirse ya que para el afio 2016 solo un 78.6% de las viviendas tiene agua
de la red publica.

¢. Plan Nacional Plurianual del Sector Publico

El mes de diciembre del afio 2012 el Ministerio de Economia, Planificacién y
Desarrollo publicé la primera version del Plan Nacional Plurianual del Sector
Publico para el cuatrienio 2013-2016'°. El plan aborda el objetivo “vivienda dig-
nay entornos saludables”, contenido el segundo eje de la END. El acapite VIl del
mismo es dedicado a este rubro.

En el apartado de “vivienda digna y entornos saludables” se tratan dos objetivos
especificos: asentamientos humanos seguros y dignos, y acceso universal a los
servicios de agua potable y saneamiento. Se establece expresamente que el
Plan Nacional Plurianual del Sector Publico se plantea desarrollar:

...una politica integral de asentamientos humanos, basa en anélisis entre
sectores (puUblico-privado-comunidades) y entre el gobierno nacional y
las municipalidades, para la construccién de viviendas y asentamientos
humanos dotados de servicios basicos, accesibles a las familias de ingre-
sos bajos y medios, asi como, el mejoramiento de asentamientos huma-
nos estables y de bajo riesgo ambiental, estas acciones de desarrollaran
bajo el programa “Mi Barrio Digno” "

10 Disponible en pdgina web: http://bit.ly/1rxhwpu visitada en fecha 10 de abril del afio 2016,
11 Ibidem, p. 88.
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Asimismo, se expresa lo siguiente:

El programa de titulacion es central en el plan y va orientado a reducir la

vulnerabilidad de las personas pobres sobre la propiedad de las vivien- 59
das y crear estabilidad en la posesién del activo. La aplicacion de la Ley —
para el Desarrollo del Mercado Hipotecario y de Fideicomiso, facilitara la

captacion de recursos de largo plazo que permita el financiamiento de

viviendas a bajo costo. Por Ultimo, en los servicios basicos se plantea me-

jorar la supervision de la calidad del agua y el aumento de la cobertura de

la misma.”?

Dentro de la orientacién estratégica correspondiente a este apartado se esta-
blecen las mismas lineas estratégicas de la misma END (ver acapite Estrategia
Nacional de Desarrollo).

d. Ley 189-11 para Desarrollo del Mercado Hipotecario y Fideicomiso y
sus reglamentos de aplicacion

Esta Ley representa el marco normativo a partir del cual el Estado dominica-
no ha ido desarrollando el enfoque de politica de promocién de vivienda al
que le ha dado més prioridad en los Ultimos afos: La produccion de vivienda
de bajo costo por el sector privado bajo el vehiculo legal del fideicomiso y un
esquema de incentivos. En algunos casos participa también el Estado domi-
nicano configurédndose lo que desde el Gobierno se ha denominado “Alianzas
Publico-Privadas.”

Como se puede inferir del titulo que se le otorgd a la Ley, la misma fue pensada
para satisfacer dos objetivos especificos:

01 lainserciéon formal en el ordenamiento juridico dominicano del vehi-
culo legal del fideicomiso, el cual es aplicado para la produccién de
viviendas de bajo costo pero no se limita a dicha modalidad; y

02 el desarrollo del mercado hipotecario, para lo cual se implementan una
variedad de regulaciones, entre ellas las disposiciones orientas a es-
tablecer un régimen de incentivos para la produccién de viviendas de
bajo costo.

Los mecanismos que la Ley fija para lograr estos dos principales objetivos son
diversos. Por citar alguno, consagra un procedimiento de ejecucién de garantias
inmobiliaria expedito, algunas de cuyas disposiciones fueron incluso declara-
das inconstitucionales por significar una vulneracién al derecho de defensa. Sin
embargo, a los fines de la presente investigacion nos concentraremos en lo que
tiene que ver con las disposiciones que regulan la produccién de viviendas de
bajo costo.

El articulo 3 de esta Ley define lo que es un fideicomiso. Segln esta disposicidn,
un fideicomiso es un acto mediante el cual se transfieren derechos de propie-
dad u otros derechos a una o varias personas, constituyendo un patrimonio
separado administrado a favor de otras personas o de las mismas personas que
en principio transfirieron los derechos. La administracién se realiza de acuerdo

12 Idem.



a las instrucciones de quien transfiere los derechos. (Congreso Nacional de la
Republica Dominicana, 2011).

Quien transfiere los derechos se denomina fideicomitente, mientras que quien
administra el patrimonio se denomina fiduciario, y quien se beneficia de la ad-
ministracién se denomina beneficiario o fideicomisario. Segin la Ley el fidei-
comiso conformado tiene personalidad juridica propia y estd sujeto a registros
particulares en las Camaras de Comercio y Producciény en la Direccion General
de Impuestos Internos (DGII). Los articulos 129 y siguientes de la Ley regulan
todo lo concerniente a la produccién de viviendas de bajo costo mediante el
mecanismo del fideicomiso.

El articulo 129 establece lo siguiente:

Los Proyectos de Viviendas de Bajo Costo son proyectos de soluciones
habitacionales, con participacion de los sectores publicos y/o privados,
cuyas unidades tendran un precio de venta igual o inferior a dos millo-
nes de pesos (RD$2,000,000.00), monto que serd ajustado anualmente
por inflaciéon conforme a las disposiciones del Articulo 327 del Cdédigo
Tributario de la Republica Dominicana, y mediante los cuales se facilita
el acceso de la familia a una vivienda digna. Los Proyectos de Viviendas
de Bajo Costo podrén beneficiarse del desarrollo y aplicaciéon de los ins-
trumentos legales, financieros vy fiscales previstos en la presente ley, a
fin de incrementar los recursos disponibles para el financiamiento de los
mismos y su infraestructura, asi como para poder reducir los costos de las
viviendas. (Congreso Nacional de la Republica Dominicana, 2011)

El articulo 130 de la Ley establece la obligacidén de acreditacion ante el INVI, a
los fines de ser considerado como proyecto de viviendas de bajo costo y be-
neficiarse de los instrumentos legales y beneficios de la Ley. Es decir, que para
aplicar a los beneficios de la Ley se necesita una acreditacién administrativa
previa que considere el proyecto como de viviendas de bajo costo. En virtud
de este articulo, el Poder Ejecutivo dicté el decreto No. 359-12 que instituye
el Reglamento para la Acreditaciéon de Viviendas de Bajo Costo. Asimismo, se
contempla un procedimiento de ventanilla Unica para autorizaciones adminis-
trativas vinculadas con el desarrollo de los proyectos, el cual queda a cargo del
Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones (MOPC).

El articulo 131 establece un régimen de exenciones fiscales a los fideicomisos
que tengan como objeto este tipo de construccién. Seguln el articulo los fideico-
misos de este tipo quedan exentos del pago de un 100% en impuestos sobre la
renta y ganancias de capital; de cualquier tributo por transferencias bancarias y
operaciones con cheques; de impuestos sobre activos o patrimonio, incluyendo
el impuesto a la propiedad inmobiliaria; asi como de todos los posibles impues-
tos por concepto de construccion; y los impuestos sobre traspaso de inmuebles
y registro de operaciones inmobiliarias en general.

Este esquema de exenciones implica un gasto tributario considerable por parte
del Estado dominicano, en este caso en beneficio del fideicomiso que desarrolla
el objeto de la construccién de viviendas a bajo costo.

El parrafo | del articulo citado establece que los fideicomisos de este tipo ten-
dran derecho a una compensacién por concepto de Impuesto a la transferencia
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de bienes y servicios industrializados (ITBIS) pagado en el proceso de construc-
cién, que servird como parte inicial en la adquisicién de viviendas a bajo costo.
El parrafo lll establece que los adquirientes de viviendas a bajo costo recibiran
un bono o subsidio en proporcidn a la carga fiscal que conlleva la construccion b1
de la vivienda. En este caso el gasto tributario del Estado beneficia al adquirien-
te, ya que con la compensacién del ITBIS se satisface la parte inicial del costo de
la vivienda. Los requisitos y mecanismos para obtener la compensacién deben
ser regulados por norma general de la DGII, segln establece la Ley.

En cuanto al desarrollo de los proyectos, el articulo 134 de la Ley abre la po-
sibilidad de que éstos sean de participacién mixta entre el Estado y el sector
privado, pudiendo cada uno aportar los terrenos o los recursos necesarios para
el financiamiento. Aunque el Estado aporte los terrenos, el sector privado que
provea el financiamiento puede inscribir hipotecas para garantizar su crédito,
segln establece el articulo 135.

El articulo 136 establece el esquema de este tipo de fideicomiso vy los requeri-
mientos para conformarlo. Por otro lado, el articulo 137 impone procedimientos
de licitacién publica para la contratacidon del disefio y construccion de los pro-
yectos, los cuales deben ser dirigidos por el fiduciario y contar con la aprobacion
posterior de los fideicomitentes para la contratacién.

El articulo 138 establece de manera general el mecanismo de asignacion de
viviendas, atendiendo a los criterios establecidos por los fideicomitentes en el
acto constitutivo del fideicomiso. Cobra especial relevancia, para el caso de fi-
deicomisos mixtos -donde el Estado tiene participacion-, la obligatoriedad para
el adquiriente de que la unidad habitacional constituya la primera vivienda pro-
piay esté destinada a la residencia principal. Por argumento a contrario, parece-
ria que, en el caso de los proyectos de viviendas de bajo costo en la modalidad
de fideicomiso con participacidén exclusivamente privada, la condicionalidad de
que la unidad habitacional constituya la primera vivienda propia del adquiriente
no aplica, quedando la demanda de manera libre.

Por ultimo, en lo que respecta al desarrollo de estos proyectos, el articulo 139
de la Ley exceptla a las viviendas producidas bajo un fideicomiso mixto del
régimen de declaracién y constitucion de bien de familia, con las implicaciones
que ello tiene, especialmente la de que no podra considerarse inembargables
estas propiedades. En esta disposicidn la Ley deja bastante claro que, aunque el
Estado pueda tener participacién en el proyecto, lo hace bajo las condicionantes
del mercado hipotecario, entre ellas la obligatoriedad por parte del adquiriente
de asumir garantia inmobiliaria por el crédito asumido.

La forma de pago que se ha establecido en la Ley para la adquisicién de las vi-
viendas de bajo costos por medio de un bajo fideicomiso consiste en la apertura
de una cuenta de ahorro programado destinada a ahorrar los fondos necesarios
para efectuar el pago de la cuota inicial y de las cuotas mensuales. Los articulos
1471 y siguientes regulan todo lo concerniente a las entidades en las cuales se
pueden producir dichos ahorros, la forma y monto de los aportes (que no podra
ser mas de un 30% del salario) y el procedimiento para la modificacion o sus-
pensién de dichos aportes. Bajo este esquema el empleador funge como agente
de retencidon. En caso de cambio de empleador, se prevé un mecanismo para la
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actualizacién de la autorizacién de los descuentos, y en caso de terminacion
del contrato de trabajo se prevé la posibilidad de realizar aportes directamente.

En sintesis, la politica que se desarrolla a partir de esta legislacion responde a
un esquema Ahorro-Bono-Crédito (ABC). Los adquirientes se someten a un
ahorro programado que se supone debe servir para alcanzar el monto corres-
pondiente al inicial de las viviendas. Por otro lado, reciben un bono por parte
del Estado, que en este caso se genera a partir de la compensacién del pago
de ITBIS asumido en la construccidn de la unidad habitacional. Y, por ultimo, la
necesidad de asumir un crédito con una entidad financiera a fin de completar el
pago de la vivienda y constituyendo una hipoteca como garantia de ese crédito.

Los proyectos de Fideicomisos Viviendas de Bajo Costo (VBC), pueden dar-
se en dos versiones: (1) Fideicomisos Publicos o Fideicomiso Matriz v (2)
Fideicomisos Vinculados (de naturaleza privada y/o mixta).

El fideicomiso publico estéd constituido como la base o matriz de los proyec-
tos de construccion VBC. Bajo esta figura juridica, el contrato de Fideicomiso
para la Construccién de Viviendas de Bajo Costo de Republica Dominicana
(Fideicomiso VBC-RD) estipula que el Estado participa como Fideicomitente y
Fideicomisario. En el capitulo quinto del mismo contrato se refiere al Patrimonio
Fideicoimitido por parte del Estado, y se establece que este se compromete a
transferir bienes y derechos con un valor monetario de alrededor de RD$ 894.7
mil millones, distribuidos entre aprobacién y otorgamiento de permisos para el
plan del proyecto de construccidn, terrenos pertenecientes al Estado y la suma
de RD$ 1,000,000.00 en dinero liquido.

Como Fideicomisario, el Estado queda como beneficiario seglin el contrato de
Fideicomiso Matriz por ser el titular del derecho de restitucién del Patrimonio
Residual una vez se termine el fideicomiso, es decir, los beneficios generados
por las inversiones realizadas por la Fiduciaria con el Patrimonio Fideicomitido
durante la existencia del contrato, van al Estado una vez acabada la duracion
del contrato.

En cuanto los fideicomisos vinculados o de naturaleza privada, salen de la base
del fideicomiso matriz, se amparan en las mismas clausulas legales.

e. Ley del Instituto Nacional de la Vivienda (INVI)

El Instituto Nacional de la Vivienda esta concebido como la entidad estatal fun-
cionalmente responsable de las politicas publicas vinculadas al derecho a la
vivienda. Como se vio en la Tabla 1. Leyes, decretos y resoluciones vinculados
al sector vivienda desde 1945-2004, esta entidad fue creada mediante la Ley
No. 5892 del afio 1962, la cual establece las principales funciones y objetivos
de la misma, con todas las limitantes que una legislacion tan antigua implica. El
articulo 1 de la Ley da cardcter auténomo al INVI, mientras que el articulo 2 le
reconoce personalidad juridica propia.

Esta Ley prevé en su articulo 3 que el INVI, con sujecién a la Junta Nacional de
Planificacién (entendemos que esto seria hoy el MEPyD), tiene a su cargo:

a) Laformulacién de un plan general de viviendas;

b) La ejecucion de dicho plan;
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¢) Lapromocién de la contribucidn privada al mismo;

d) El asesoramiento y auxilio técnico a toda persona o grupo de perso-

nas, principalmente a las constituidas en cooperativas, de hecho, o de 63
derecho, que asi lo soliciten y dentro de las posibilidades econdmicas —
del INVI;

e) Elsefalamiento al Poder Ejecutivo de los casos en que sean necesarias
expropiaciones para desarrollar programas de vivienda y la coordina-
cion de las demés actividades relacionadas con sus fines;

f) Lacoordinacién de demaés actividades relacionadas con sus fines.

Otro de los deberes a cargo del INVI 'y que se encuentra en el articulo citado,
es la promocidn del desarrollo de programas de viviendas urbanas y rurales
mediante la colaboracién de los fututos ocupantes de las viviendas, siguiendo
los principios de esfuerzo propio y ayuda mutua. A través de esa disposicidon
juridica se consagra legalmente la posibilidad de desarrollar como politica pu-
blica la produccién social de la vivienda, con todo lo que conceptualmente y en
la practica esto implica.

Los articulos 15 y 16 establecen un régimen de exencién tributaria, segun el
cual el INVI estd exento de pago de impuestos en sus operaciones, asi como las
personas adquirientes por concepto de la adquisicidn.

El articulo 18 de la Ley establece que el INVI deberd someter a licitaciones la eje-
cucién de las obras que deba realizar y sélo excepcionalmente podra ejecutarlas
de manera directa. Este articulo establece en linea de principio la contratacion
puUblica de entes privados para la produccién de vivienda, y como excepcion la
construccién directa por parte del Estado.

El articulo 19 establece un régimen especial de garantia sobre los créditos otor-
gados por el INVI, asi como los beneficios del procedimiento de ejecucidon ex-
pedito contemplado en la Ley de Fomento Agricola. Un bien hipotecado a favor
del INVI no podra servir de garantia en otras operaciones.

f. Decreto 389-15: “Afio del Fomento de la Vivienda" (2016)

Mediante el decreto 389-15 el Poder Ejecutivo declaré el afio 2016 como “Afio
del Fomento de la Vivienda", marcando con ello un hito en la sectorial y eviden-
ciando con ello la accién mas contundente en cuanto a su compromiso politico
con la sectorial (Presidencia Republica Dominicana, 2015).

Entre los “considerandos” que motiva el decreto se cita el articulo 59 de la
Constitucién de la Republica, referente al derecho a la vivienda, asi como re-
ferencias a los objetivos y lineas de accion de la END 2030 vinculadas con la
sectorial. En otras de las motivaciones del decreto se detalla “constituye una
prioridad para el Gobierno Central fomentar politicas que permitan a cada do-
minicano contar con una vivienda comoda e higiénica”.

Tanto en la seccidn siguiente, referente a contenido e implementacién de po-
liticas, como en el apartado de recursos, se analiza mas a profundidad los re-
sultados de ese Ultimo afio del periodo gubernamental analizado en materia
habitacional.
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1.5. CONTENIDO E IMPLEMENTACION: PERIODO
2013-2016

Los compromisos internacionales, asi como las disposiciones legales y constitu-
cionales nacionales, dan el soporte para la realizacién del derecho a la vivienda
por parte del Estado. En lo adelante se procede a examinar el contenido e imple-
mentacién de las politicas, durante el periodo de 2012-2016, que se desprenden
de nuestro marco legal e institucional, identificando los bienes y servicios que
dan efecto al derecho y midiendo su disponibilidad, accesibilidad y calidad.

Antes de abordar los proyectos habitaciones ofertados, se procede a explicar
brevemente las comisiones creadas alrededor del Ministerio de la Presidencia
implicadas en laimplementacién de tres programas que han tenido prioridad en
la agenda gubernamental desde el afio 2012 hasta la fecha.

1.5.1. COMISIONES ESPECIALES VINCULADAS AL
TEMA DE VIVIENDA

Una de las caracteristicas de la gestion de Gobierno que inicié el 16 de agosto de
afio 2012 ha sido la concentracion en el Ministerio de la Presidencia de algunas
politicas y lineas de accidn que corresponden a otras entidades. Esta entidad del
Poder Ejecutivo se ha erigido en una especie de “sUper ministerio” que para de-
terminados asuntos desarrolla funciones paralelas a las entidades creadas para
atender las distintas sectoriales de las politicas publicas. En el caso del sector
vivienda no ha habido excepcién y parte importante de las politicas se han ejer-
cido bajo la creacién de entes jerdrquicamente vinculados a esta cartera.

Dentro de los entes que desarrollan politicas vinculadas al tema de vivienda
y que se encuentran sujetos al Ministerio de la Presidencia podemos citar los
siguientes: 1) La comisién permanente de titulacién de terrenos del Estado; 2)
la comisidn para el desarrollo del mercado hipotecario y de fideicomiso y; 3) La
comision para la readecuacién de "La Barquita”.

s Comisién permanente de titulacion de terrenos del Estado

Esta comision fue creada mediante el decreto No. 624-12 del Poder Ejecutivo
bajo la direccién del Ministerio de la Presidencia. Dentro de las atribuciones de
esta comisidn estan las siguientes:

a) Elaborar un plan integral para la titulacidn masiva de inmuebles, que
abarque de manera especial aquellos sobre los que el Estado ha llevado
a cabo proyectos de reforma agraria y viviendas;

b) Coordinar con el Poder Judicial los esfuerzos necesarios para fortalecer
la capacidad operativa y de gestién de los drganos de la Jurisdiccion
Inmobiliaria;

c) Velar, conjuntamente con las entidades estatales responsables, por la
pronta actualizacién del Catastro de Inmuebles del Estado;

d) Formular politicas y estrategias para guiar el accionar de las institucio-
nes del Estado con responsabilidad en los procesos de titulacién;
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e) Presentar propuestas de modificacién normativa con la finalidad de
viabilizar y facilitar los procedimientos de titulacién;

f) Propiciar las consultas publicas que sean de lugar para garantizar la 65
participacién de los sectores involucrados en los procedimientos de —
titulacion;

g) Velar porque se realicen esfuerzos para divulgar a la poblacién en gene-
ral todo lo relativo a la importancia de actualizar el registro del derecho
de propiedad, asi como los procedimientos a seguir a ese fin;

h) Coordinar la cooperacién internacional en lo relativo a los procesos ma-
sivos de titulacién de inmuebles.

La comisidn tiene como fundamento el mandato constitucional que ordena pro-
mover el acceso a la propiedad titulada. En el caso de la vivienda este mandato
se encuentra en el propio articulo que consagra este derecho y tiene que ver con
la seguridad de la tenencia que constituye una parte inherente al mismo.

s Comision presidencial para el desarrollo del mercado hipotecario y
fideicomiso

Esta comisidn fue creada mediante el decreto No. 663-12 del Poder Ejecutivo
bajo la direcciéon del Ministerio de la Presidencia. Sus funciones especificas son:

a. Propiciar la coordinacion interinstitucional necesaria para la correc-
ta implementacion de la Ley 189-11, sobre el Desarrollo del Mercado
Hipotecario y el Fideicomiso;

b. Asesorar al Poder Ejecutivo en la implementacidn de la Ley 189-11, so-
bre el Desarrollo del Mercado Hipotecario y el Fideicomiso, promovien-
do el uso de los Fondos de Pensiones en el financiamiento habitacional
del pais;

c. Disefar incentivos para la participacion del sector privado en la oferta
de vivienda social, promoviendo planes mixtos publico-privado;

d. Procurar, difundir y promover el uso de disefios y tecnologias de cons-
truccion que reduzcan el costo de la vivienda social y mejoren su cali-
dad, y;

e. Proponer a las autoridades competentes, en base a experiencias inter-
nacionales, mecanismos innovadores de financiamiento hipotecario e
inmobiliario.

La comisién dispone de un equipo técnico que tiene como funcién coordinar
y dar seguimiento a la implementacién por parte de las distintas instituciones
del Estado que inciden en la aplicacién de la Ley 189-11, sobre el Desarrollo del
Mercado Hipotecario y el Fideicomiso.



s Unidad Ejecutora para la Readecuacion de La Barquita y Entornos
(URBE)

Mediante decreto No. 16-13 derogado® luego mediante el decreto 201-14 del
Poder Ejecutivo se declard como alta prioridad del Gobierno la readecuacion
de los asentamientos humanos en la barriada denominada “La Barquita”, co-
rrespondiente a los sectores de Sabana Perdida y Los Mina. Esta barriada esta
ubicada en la zona de influencia del rio Ozamay es altamente vulnerable a sus
desbordamientos.

Para proceder con el objetivo del ecreto se cred una unidad ejecutora con la
responsabilidad de llevar a cabo los reasentamientos humanos de los habitan-
tes de La Barquita, asi como la readecuacién de esa zona. Los recursos para
la operacion de esta Unidad provienen del Ministerio Administrativo de la
Presidencia, érgano que también funge como su supervisor. Segun el articulo
5 del decreto, esta Unidad desarrolla sus actividades de conformidad con las
orientaciones siguientes:

a) Mantener informada a la comunidad sobre las alternativas para abor-
dar y resolver la problematica existente en la zona y ponderar los sefia-
lamientos que al respecto puedan surgir;

b) Identificar alternativas para descongestionar el suelo y frenar el cre-
cimiento desorganizado e improvisado de los asentamientos en “La
Barquita”, identificando aquellas personas susceptibles de ser reasen-
tadas y las que pudiesen permanecer en la zona;

c) Implementar las soluciones técnicas que permitan proteger al rio
Ozama de las acciones humanas y a sus riberas de eventuales crecidas;

d) Implementar las soluciones técnicas que permitan proteger al rio
Ozama de las acciones humanas y a sus riberas de eventuales crecidas;

e) Fortalecer el capital humano vy social de las comunidades para propiciar
su propio desarrollo y prevenir nuevos asentamientos desorganizados.

1.5.2. CLASIFICACION DE PROYECTOS
HABITACIONALES SEGUN PERFIL
SOCIOECONOMICO DE BENEFICIARIOS/AS

Atendiendo al criterio del perfil socioecondmico de beneficiarios/as, delimi-
tados a continuacion, se procede a agrupar los proyectos habitacionales en
funcién a sus respectivos perfiles diferenciados. Posteriormente se aborda el
contenido de cada una de los proyectos habitacionales vinculados a cada perfil.
Los criterios bésicos empleados en la agrupacion vy tipificacion de los proyectos
habitacionales son:

13 Verarticulo 8 del decreto 201-14
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Tabla 9: Criterios para la clasificacion de los proyectos habitacionales

Tipo problematica

. . . . Promotor Costo del inmueble y

habitacional que plantea Mecanismos y requisitos 67
.. . del proyecto forma de pago para

resolver la accion de acceso al inmueble e . s . —

habitacional beneficiarios/as

gubernamental

Vulnerabilidad ambiental/ Criterios particulares, segln Sector Pdblico Donacidn

damnificados el caso, aplicados al mo- Sector Privado Donacién y compromiso de

Soluciones habitacionales a mento de filtrar potenciales Mixto pago de cuota mensual

familias empobrecidas beneficiarios/as Asignacién a + condiciones y

Mejorar condiciones de acce- plazo de pago establecidos

so a proyectos habitacionales Asignacion a

ofertados en el mercado + saldo inicial liquidado +

condiciones y plazo de pago
establecidos

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a documentos memoria institucional INVI 2013, 2014 y 2015.

Del anélisis de las politicas de vivienda vigente en la Republica Dominicana
se pueden extraer tres enfoques diferenciados de proyectos habitacionales,
los cuales guardan estrecha relacién con el perfil socioeconémico de los/as
beneficiarios/as.

La forma en que se han articulado las politicas bajo estos determinados en-
foques ha incidido en el contenido y finalidad de las mismas y en los propios
entes administrativos que las han desarrollado. Estos tres enfoques pueden ser
catalogados, por aproximacion, en tres grupos tal y como se explica en los si-
guientes parrafos.

01. Proyectos vulnerabilidad extrema o paliativos: familias en alto ries-
go (grupo 1)

Proyectos ejemplo. Dentro de estos proyectos pueden identificarse, principal-
mente, La Nueva Barquita, Boca de Cachdn y la Mesopotamia.

Tipo probleméatica habitacional que plantea resolver la accidén gubernamental.
Se trata de proyectos contingentes y de reubicacién como consecuencia de fe-
némenos naturales que han afectado poblaciones empobrecidas asentadas en
zonas de alta vulnerabilidad. Estos proyectos no han respondido a la concrecidon
de politicas de derecho a la vivienda previamente planificadas y articulada, sino
gue surgen para responder situaciones especificas y particulares.

Mecanismos y requisitos de acceso al inmueble. El criterio para acceder a este
tipo de proyectos es haber sufrido el fenémeno particular que se atiende. El
enfoque ha partido esencialmente de realizar una reubicacién de las familiares
asentadas en lugares de alta vulnerabilidad. La eleccidon de los proyectos es rea-
lizada directamente desde el Gobierno central a través del programa de Visitas
Sorpresa del presidente Danilo Medina. Son, ademas, situaciones de calamidad
que han tenido una alta cobertura en los medios de comunicacién.

Promotor del proyecto. El sector publico.

Costo del inmueble v forma de pago para beneficiarios/as. No existe un criterio
Unico. Va desde la donacidn, hasta el pago de una cuota de “mantenimiento”.




Entidad gubernamental responsable. En todos el Presidente de la Republica de

turno ha tenido especial participacién, incluso al margen de la entidad que es
la funcionalmente encargada de atender estas necesidades, especificamente el
INVI.

Esto se refleja en el hecho de que los proyectos fueron ejecutados por distintas
entidades publicas como son:

a) La Unidad Ejecutora para la Readecuacién de la Barquita v Entornos
(URBE) (La Nueva Barquita);

b) Bocade Cachdn: Ministerio de las Fuerzas Armadas:

c) Mesopotamia: Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones
(MOPO).

02. Proyectos INVI: familias de bajos ingresos

Proyectos ejemplo.

Tipo problematica habitacional gue plantea resolver la accion gubernamental.

Contrario a los otros tipos de proyectos que hemos identificado, parece ser que
este el Unico que aborda una dimensién orientada a palear el déficit habitacio-
nal cualitativo, puesto que no solo se limitan a la construccién de viviendas, sino
también a su reparacién y a la readecuacion de sus pisos. Atiende también a
familias afectadas por fendmenos atmosféricos o siniestros.

Mecanismos y requisitos de acceso al inmueble. Los requisitos para ser benefi-
ciado con una vivienda son: ser familia de ingresos minimos, bajos, medio-bajos
o haber sido afectada por fenémenos atmosféricos o siniestros.

Promotor del proyecto. Sector publico.

Costo del inmueble v forma de pago para beneficiarios/as. Bajo estos proyectos
el Estado se ha propuesto ofrecer soluciones habitacionales a través de subsi-
dios parciales o totales. Los inmuebles se adjudican bajo la modalidad de “Bien
de Familia”.

Entidad gubernamental responsable. Se encuentran bajo la planificacién, coor-
dinacion y ejecucion del INVI.

03. Proyectos de produccion de viviendas “de bajo costo” mediante
fideicomisos

Proyectos ejemplo. Ciudad Juan Bosch y fideicomisos inmobiliarios privados.

Tipo problemética habitacional gue plantea resolver la accidon gubernamental.
Estos proyectos se desarrollan a partir de la Ley No. 189-11 sobre Fideicomiso
y Desarrollo de Mercado Hipotecario que, segln los considerandos primero y
segundo de dicha ley se pretende, mediante la construccién de viviendas de bajo
costo, reducir el déficit habitacional de la poblacién menos ingresos.

Mecanismos v requisitos de acceso al inmueble. Los adquirientes se someten
a un programa de ahorro programado con el fin de obtener el inicial para la
adquisicién de la vivienda.
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Por los condicionamientos para constituirse en destinatario de este tipo de
proyectos, especialmente en lo que respecta al ahorro programado los requeri-
mientos para acceso al crédito, los mismos se encuentran mas vinculados a un
perfil propio de familias de ingresos medios y medio-alto en adelante. Esto par- 69
tiendo de que el proyecto sea con participacion estatal y, como consecuencia, la
vivienda a adquirir deba ser la primera del beneficiario. Sin embargo, en el caso
de los proyectos exclusivamente privados, los cuales seglin nuestra interpreta-
cién de la Ley no condicionan la demanda a que la vivienda sea la primera del
adquiriente, el perfil se extenderia no sélo a familias de ingresos medios, sino
también a familias de ingresos altos que vean una oportunidad de adquirir otras
propiedades de las que ya poseen.

Promotor del proyecto. Mixto

Costo del inmueble y forma de pago para beneficiarios/as. Se recibe un bono
por parte del Estado que se genera como compensacién de los pagos de ITBIS
(IVA) en la construccion de las unidades habitacionales. Pero el adquiriente
debe acceder a financiamiento para completar el pago de la vivienda, quedan-
do la misma, evidentemente, constituida en garantia hipotecaria del préstamo.
Responden a un esquema Ahorro-Bono-Crédito (ABC).

Entidad gubernamental responsable. Comisién presidencial para el desarrollo
del mercado hipotecario y fideicomiso.

04. Exoneraciones IPI - familias ingresos altos

No es propiamente un grupo destinatario de viviendas producidas por el
Gobierno. Pero dada su importancia al momento de analizar el componente
de recursos, se utiliza esta clasificacion referida a las familias y/o personas
que reciben tratamiento espacial o estan exentas del Impuesto a la Propiedad
Inmobiliaria (IPD).

1.5.3. PLANIFICACION Y EJECUCION DE LA OFERTA
HABITACIONAL

Como se explicé en el Compendio de marco normativo vigente, apartado g, el
PNPSP es el instrumento de planificacion que establece los planes de los go-
biernos para el logro de la END. Entre las medidas de produccién prioritaria en
vivienda plasmadas en la primera version del PNPSP™, se planted la construc-
cién de 4,950 viviendas para el afio 2013 y 5,000 por afio para el periodo 2014-
2016. Asimismo, la reparacion de 15,000 viviendas por cada afio desde el 2013
al 2016. Ademas 5,000 cambios de piso de tierra por cemento por cada afio
desde el afio 2013 hasta el afio 2016. El INVI quedd a cargo de esta produccidn.

Segln esta version del plan, los recursos asignados a la inversién publica per-
mitirian alcanzar un total de 19,950 viviendas construidas, ademas de 55,000
mts2 de pisos cambiados y alrededor de 60 mil viviendas mejoradas, al finalizar
el cuatrienio 2013-2016.

14 EI PNPSP tiene una duracién de 4 arios y es actualizado anualmente. Contiene una propuesta de prioridades a nivel
de funciones, programas y proyectos que incluyen objetivos, metas y requerimientos de recursos. Las actualizaciones
existentes de este plan se pueden observar en el Grdfico 13
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Como muestra el Grafico 13: Evolucion de la programacion viviendas en el
PNPSP 2013-2016, en las versiones posteriores del PNPSP fueron reducidas las
metas de construccidon y reparacién con fondos publicos. A partir de la tercera
version del PNPSP, de enero del afio 2015, el nimero de unidades habitacionales
a construir con fondos publicos se redujo en un 105%, la cantidad de viviendas a
reparar se redujo en 8,303 unidades y las metas de cambio de piso de tierra por
cemento se redujeron en 4,793 unidades habitacionales.

En esta misma version del PNPSP es que surgen metas de construccién para
las viviendas impulsadas a través de la alianza publico-privada bajo la figura del
fideicomiso (Grupo Ill/Ingresos medios-altos). Para los afios 2015 y 2016 se
programd la construccién de 15,000 viviendas bajo esta modalidad.

Grdfico 13: Evolucién de la programacion viviendas en el PNPSP 2013-2016
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60,000 "o, 60,000
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mmmmm Cambio piso de tierra por cemento Construccidn viviendas-fideicomiso

Fuente: Elaboracion equipo CA en base al Plan Nacional Plurianual del Sector Publico 2013-
2016 en sus versiones diciembre 2012, septiembre 2013, enero 2015 y septiembre 2015.

Al comparar la version mas reciente del PNPSP (septiembre 2015) con la pri-
mera version (septiembre 2012) se verifica una reduccién de las metas de pro-
duccion fisica de viviendas previstas para familias del Grupo |I:

s la meta de produccién de viviendas a construir se redujo en casi 11,000
unidades habitacionales (55% menos);

® la meta de viviendas existentes a mejorar se redujo en 35,399 (59%
menos);

s el cambio de piso de tierra por cemento se redujo en 13,537 unidades
(67.7% menos).

Solo las metas de produccién de vivienda mediante el fideicomiso, dirigidas a
familias del Grupo lll, se mantuvieron inalteradas. Este hecho evidencia que la
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declaratoria del afio 2016 como “Afio del Fomento de la Vivienda” estuvo mucho
maés orientada hacia generar condiciones para el acceso habitacional de los per-
files de ingreso medio y medio-alto a través del fideicomiso. Nada que ver con
una estrategia integral de solucién al déficit habitacional. n

En la Tabla 10: Recuento de proyectos habitacionales e inversion, INVI 2013-
2016: se muestra en qué magnitud fueron asumidas, programadas y ejecutadas
las metas de produccién habitacional para familias de bajos ingresos ya mo-
dificadas durante el periodo 2013-2016 por parte del INVI, tomando el caso
particular de la construccién de viviendas nuevas.

Tabla 10: Recuento de proyectos habitacionales e inversion, INVI 2013-2016:

Meta 2013-2016

Viviendas En ejecuciony Total viviendas
Original Vigente Aiio de referencia terminadas (1) contratadas (II) trabajadas (I1+I11)
Aiio 2013 1,160 1,448 2,608
Aiio 2014 1,448 1168 2,616
19,950 9,024
Aiio 2015 1,168 1120 2,288
Aiio 2016 1120 - -
Total 4,896 = o

Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a documentos memoria institucional INVI 2013, 2014 y 2015.

En las diversas versiones del PNPSP contemplaba la construccién de 4,950 vi-
viendas nuevas en el afio 2013, pero en la programacion institucional interna
del INVI de ese mismo afio apenas se habia contemplado la construccién de
2,608 (INVI, 2013, pag. 11). De esta cantidad reporté como viviendas terminas
1160 (44.5%); dejando en ejecucidn y contratadas para el siguiente afio 1,448
unidades habitacionales.

Para el afio 2014 la cartera de construccién del INVI de nuevas viviendas as-
cendia a 2,616 unidades habitacionales (INVI, 2014, pag. 6). Esta cantidad re-
presentd poco mas de la mitad de las 5,000 originalmente previstas para dicho
afio, y apenas la tercera parte de las 7,765 viviendas previstas tras las dos mo-
dificaciones siguientes del plan plurianual. No obstante, al cierre del afio 2014
el INVI solo reporté haber concluido las 1,448 viviendas que dejé en ejecucion
durante el afio 2013, dejando en ejecucion y contratadas para el siguiente ejerci-
cio fiscal otras 1,168 viviendas nuevas.

En lo que respecta al afio 2015, se repite la historia de los afios anteriores. La
programacién del PNPSP no constituyd el referente sobre el cual se basé la pro-
gramacion de proyectos de esta institucion, ya que cerrd el afio entregando solo
los proyectos habitacionales que arrastraba del afio anterior: 1,168 viviendas
nuevas. En total la cartera de proyectos trabajadas sumé unas 2,288 viviendas
(INVI, 2015, pag. 6), apenas el 45.8% de lo previsto en el PNPSP. Se dejaron
1,120 unidades habitacionales sin concluir que fueron re-enganchadas para el
afo fiscal 2016.

Para el afo 2016, a pesar de haber sido designado “Afio del Fomento de la
Vivienda”, el INVI programd solo la construccion de las viviendas nuevas



dejadas a medio término del afio anterior: 1,120 unidades habitacionales. Esa
misma cantidad se reportan como proyectos en etapa de ejecucion -no termina-
das- al final del afio (INVI, 2017).

Los aspectos vinculados a la ejecucién financiera del periodo 2013-2016 de es-
tas unidades habitacionales son abordados en el acéapite 1.7 méas adelante.

Segln la planificacion anual del INVI, se entrega una vivienda por familia, y se
estima un aproximado de 3.9 integrantes por cada hogar. En tal sentido, de cum-
plirse la ejecucidn real de proyectos habitacionales nuevos previstos en el perio-
do 2013-2016, se le estarian asignando directamente viviendas nuevas a unas
4,896 familias, lo que a su vez significaria unas 19,234 personas beneficiarias
directas por ser parte de esos nucleos de hogar.

Tabla 11: Recuento de proyectos habitacionales e inversién, INVI 2013-2016

Cantidad de empleos directos Cantidad estimada de Cantidad estimada de

e indirectos generados familias beneficiarias beneficiarios/as

Ao 2013 9,280 1160 4,523
Afo 2014 1,584 1,448 5,788
Ao 2015 9,344 1168 4,555
Ao 2016 8,960 1120 4,368
Total 39,168 4,896 19,234

Fuente: eElaboracidn equipo CA en base a documentos memoria institucional INVI 2013, 2014 y 2015.

Manteniendo la misma relacién vivienda-familia-nimero de beneficiarios/as
establecida por el INVI es posible estimar el nimero de potenciales beneficia-
rios/as de haberse cumplido las metas de construccidn de viviendas del plan de
gobierno 2013-2016. El Grafico 14: Cantidad estimada y real de beneficiarios/
as de proyectos habitacionales INVI 2013-2016. resume esta estimacion. La
meta potencial de beneficiarios/as de proyectos habitacionales nuevos, de ha-
berse cumplido el PNPSP 2013-2016, ascenderia a 77,788 personas de bajos
ingresos. Esta cifra es 4 veces mayor que las 19,234 personas que habrian de
beneficiarse bajo la ejecucidn real de proyectos habitacionales que proyecta el
INVI en este periodo.
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Grdfico 14: Cantidad estimada y real de beneficiarios/as de proyectos habitacionales
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a documentos memoria institucional INVI 2013,
2014 y 2015.

Por otra parte, como fue sefialado anteriormente, las metas bajo la modalidad
publico-privado de fideicomiso se mantuvieron inalteradas. Las reducciones en
la cantidad de beneficiarios/as de bajos ingresos contrasta con el incremento
de la oferta habitacional para el perfil de ingresos medios y de altos ingresos:
las 15,000 unidades previstas para el proyecto de fideicomiso publico-privado
Ciudad Juan Bosch | en su primera fase supondrian alrededor de 60,000 be-
neficiarios/as, cifra tres veces superior a las previsiones de beneficiarios/as del
INVI.

La evidencia indica que, en el periodo objeto de estudio, ha primado el impulso
de una mayor oferta gubernamental enfocada hacia los proyectos habitaciona-
les bajo la modalidad publico-privado por sobre los otros dos grupos evaluados:
mas de 2/3 partes (68.4%) de la oferta habitacional impulsada desde el Estado
se concentra en los proyectos del grupo lll, por medio al impulso del fideicomi-
so. En la Grafico 15: Resumen de condiciones de acceso por tipo de proyectos
habitacionales y oferta habitacional potencial se resume cada tipo de oferta.

Alrededor de un cuarto de los proyectos habitacionales (25.8%) se concentran
en el grupo Il, que representa la produccién publica directa a través del INVIy
entidades vinculadas. El restante 5.8% de los proyectos habitacionales corres-
ponden al grupo I.

Es importante destacar que del grupo Il, el 61% corresponde a unidades habita-
cionales mejoradas o reconstruidas (déficit cualitativo). En ese sentido, el apor-
te de este grupo a la oferta habitacional cuantitativa seria de tan solo un 12%.

El hecho de que casi 7 de cada 10 proyectos habitacionales ofertados bajo el
impulso directo o indirecto del sector pdblico-gubernamental sea por medio a
la modalidad de fideicomiso cobra relevancia notable de cara al debate sobre la
garantia del derecho habitacional en el pais, puesto que deja en evidencia que
los estratos medios vy altos parten con mayor ventaja a la hora de acceder a los
requerimientos base contenidos en el esquema ABC.
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Grdfico 15. Resumen de condiciones de acceso por tipo de proyectos habitacionales y
oferta habitacional potencial

13,546
8,237
5,309
3,030 3,030
“ ° ‘
VIVIENDAS NUEVAS UNIDADES MEJORADAS/ ToTAL

RECONSTRUIDAS

H Grupol M Gruroll

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a informacidn levantada de entes gubernamentales,
2013-2016

En el periodo objeto de estudio se habrian ejecutado 89 proyectos que se
traducen en 35,983 viviendas. De ese total, 82 corresponden a proyectos de
inversién privada repartidas a lo largo de la geografia nacional. Los restantes
7 proyectos corresponden a inversion publico-privada que se conglomeran en
la Ciudad Juan Bosch, primer caso de fideicomiso mixto para vivienda de bajo
costo en el pais.

Para ilustrar respecto a las condiciones de accesibilidad de este tipo de vivien-
das, tomaremos como ejemplo al proyecto Ciudad Juan Bosch. En dicho pro-
yecto se han construido viviendas agrupadas en tres rangos. Para cada rango de
vivienda se ofrece el incentivo a la demanda consistente en el bono compensa-
torio a partir del pago de ITBIS en la construccién, un denominado bono tierra'y,
ademas, una tasa de interés fija a un 8% por 20 afios.

Rango I:
55.0 mt

(1) bafios, (1) parqueo

Sala, Balcén, comedor, cocina, (2) dormitorios,

Precio: Desde RD$894,000 hasta RD$1,300, 000

Rango llI:
~79 mt?

Sala, balcén, comedor, cocina, (3)
dormitorios, (2) bafios , (1) parqueo

Precio: Desde RD$ 1,700,000 hasta
2.4 millones

Rango Il:
~67 mt2

Sala, baladn, comedor, cocina, (3)

dormitorios, (2) bafios, (1) parqueo

Precio: Desde RD$ 1,300,00 hasta RD$

1,700,000

Fuente: Documento de conceptualizacion sobre fideicomiso de construccién Republica
Dominicana, Ciudad Alternativa, 2016

Alguien interesado en adquirir una vivienda en cualquiera de los rangos anterior-
mente indicados debe agotar, de manera general, los siguientes requerimientos:
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1. Realizar el

pago de los
gastos legales a
la fiduciaria para
iniciar el

proceso de
adquisicion de la

2. Realizar el
pago de la
separacion de la
vivienda a
través de la
fiduciaria, a
transferir al
fideicomiso.

3. Crear una
cuenta de
ahorro
programado
para iniciar las
transferencias
monetarias para
el pago del

vivienda. inicial.

Fuente: documento de conceptualizacidn sobre fideicomiso de construccién Reptblica
Dominicana, Ciudad Alternativa, 2016

Segln la Fiduciaria Reservas, al momento de hacer la consulta estos serian los
requisititos que deben satisfacerse para optar por un préstamo hipotecario co-
rrespondiente a una vivienda de bajo costo construida a través del vehiculo legal
del fideicomiso:

* Formulario de solicitud debidamente completado y firmado

» Cédula de identidad y electoral o pasaporte

» Carta de trabajo indicando sueldo y tiempo de servicio

» Copia del Estado de Cuenta de Capitalizacién Individual en el Sistema
Dominicano de Seguridad Social del cliente y su cényuge, de los Ultimos 6 meses

» Certificacién emitida por el Registro de Titulos de No Propiedad del solicitante y
su conyuge

» Constancia del empleador de la debida autorizacion del cliente, para proceder a
la deduccién automética del monto acordado de su salario, y la frecuencia de la
misma

* Monto minimo de apertura

Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a criterios de Banreservas, “Reserva tu hogar”:
https:/www.banreservas.com/products/cuenta-de-ahorro-reserva-tu-hogar

En cuanto a la calificacion como sujeto de crédito, resulta preciso destacar que
para este tipo de financiamiento se aplica una importante premisa: “la cuota a
ser pagada mensualmente por concepto del préstamo no debe exceder un 30%
de los ingresos mensuales del beneficiario”.

A fin de determinar el perfil socioeconémico de los destinatarios de esta politica
de promocidn de vivienda se realizé un contraste entre los diferentes tipos de
proyectos que ya hemos indicado, con los perfiles de ingresos medios por deci-
les de la poblacion ocupada preceptora de ingresos, incluyendo al sector formal
y al sector informal de la economia. A dicho fin se tomé como base los datos
presentado por la Encuesta Nacional de Fuerza de Trabajo (ENFT).

Este anélisis, realizado por el equipo de Ciudad Alternativa y plasmado en el
ya citado “Documento de conceptualizacién sobre fideicomiso de construccion
Reptblica Dominicana”, partié de la construccién de un salario medio tomando
los salarios por hora seglin decir v, a su vez, multiplicaindolos por la cantidad de

5. El potencial
comprador debe
cumplir con
todos los
requisitos
necesarios para
obtener un
préstamo
hipotecario con
una institucion
financiera
reconocida.
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horas medidas de trabajo en el pais, a saber 8 horas. Ademas, se construyé un
factor de dias de trabajo por mes, a razén de 23.83 dias por mes. Los resultados
obtenidos se expresan en la siguiente tabla:

Tabla 12: Poblacién ocupada perceptora de ingresos por
mes, seguin deciles de ingresos,abril 2016

Deciles de Ingreso Ingresos por Mes (RD$)

Media 18,993.46
1 3,746.08
2 6,010.88
3 7,659.92
4 9,255.57
5 11,106.69
6 13,302.86
7 16,433.17
8 21,548.04
9 31,068.60
10 69,800.93

Fuente: Documento de conceptualizacion sobre fidei-
comiso de construccién Republica Dominicana, Ciudad
Alternativa, 2016

Establecidos estos perfiles de ingresos se realizdé un contraste de éstos con el
costo de adquisicidon de una vivienda construida bajo la modalidad de fideico-
miso inmobiliario. Para tal fin, se tomé la vivienda més econdmica de las que se
dispone en el mercado de bajo costo. Se trata de una vivienda Rango 1, Tipo J,
seglin denominacién de la Constructora Bisond, |la cual tendria una extensién de
55 mts2 y un precio ascendente a RD$894,000.00. Esta vivienda contaria con
un balcdn, una sala, un comedor, una cocina, dos habitaciones, un bafio, un area
de lavado y un estacionamiento.

Al tomarse la media de ingresos equivalente a RD$18,993.46, fijando la edad
aproximada del beneficiario en 27 afios y asumiendo que éste ha abonado un
20% de la vivienda como inicial, se procedié a realizar una simulacién de la
solicitud de préstamo a una entidad financiera.

Al realizarse la simulacion a través del Banco de Reservas de la Republica
Dominicana, se observd que una persona con estos ingresos no califica a un
préstamo hipotecario para este tipo de vivienda, que como ya dijimos la de me-
nor precio que hemos identificado de las viviendas que se ha construido bajo
la modalidad del fideicomiso. El ingreso minimo que se debe devengar a fin de
optar por este tipo de vivienda es de RD$22,448.

Los requerimientos anteriormente citados hacen dificil pensar que quien pueda
acceder a ellos se encuentra dentro de las personas que viven en déficit habita-
cional. Probablemente quien cumple con los requerimientos v, sobre todo, con
el monto mensual de financiamiento de la vivienda, no se encuentra residiendo
en una vivienda con déficit, sino mas bien en una vivienda que no es de su
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propiedad pero que de ninguna manera puede ubicarse en el déficit habitacio-
nal. A menos, claro estd, que la persona adquiriente se encuentra en una vivien-
da cuyo déficit habitacional sea determinado por el allegamiento, lo que de to-
das formas resulta poco probable, puesto que alguien con las condiciones para
satisfacer los requerimientos para ser beneficiario de este tipo de proyecto difi-
cilmente resida en viviendas con allegamiento.

""\l BANRESERVAS TARJETAS | PRESTAMOS | AHORROs | NEGOCIO | IMPUESTOS
T El banco de los dominicancs ATER 5 CIos
Accesos

Sobre Mosotros wccesos  Contactenos

Simuladores Simulador Préstamos Hipotecarios

¥ Caleculadora Préstamos para Vehiculos
» Calculadora Préstamos Personales Moneda RO%

¥ Calculadora Préstamos Hipotecarios

Cantidad Deudores v
Edad Solicitante 27 v
Valor Vivienda 294,000.00

Monto Solicitado 715,200.00

Taza Interés (%) g

Ingresos Fijos 18.993.46

Gastos Fijos 0.00

Cantidad Afas 20 r
Cuota Mensual RD$ 5.982.22
Seguro de Vida RO% 414.82

Seguro de Propiedad RDf 34558
Mensualidad a Pagar RDS 6,742.72
Motas Mo califica. la cuota a pagar excede el 30% de los ingresos

Por demas, resulta preciso destacar que los proyectos de construccién de vi-
viendas de bajo costo bajo la modalidad de fideicomiso no estédn destinados
a palear, ni siquiera formalmente, el déficit cualitativo de vivienda. Este hecho
tiene gran relevancia puesto que, como se evidencid en la seccién Resultados, el
mayor déficit habitacional del pais es de caracter cualitativo.

Todo parece indicar que este tipo de proyecto no esté dirigido tanto a palear el
déficit, sino mas bien a resolver un problema de acceso a la propiedad de vivien-
das. Y aln este objetivo puede evaluarse como parcial, puesto que la mayoria
de los proyectos desarrollados son de caracter privado vy, segln la interpreta-
cién que hemos dado a la Ley, no se condiciona al adquiriente a ser propietario
por primera vez de una vivienda.

n
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I Informacion

1.6. TRANSPARENCIA, PARTICIPACION Y
RENDICION DE CUENTAS EN EL PROCESO DE
POLITICAS

Se ha visto hasta este momento la magnitud y persistencia de las carencias
habitacionales, los compromisos legales y politicos asumidos por el gobierno
y algunos aspectos relativos al contenido e implementacién de los programas
implementados para combatir el déficit. Se prosigue ahora con el anélisis de la
forma en que se desarrollaron los principales procesos de politicas. Es decir,
la buena gobernanza o no en dichos procesos. Para este propdsito se procura
respuestas a las siguientes tres preguntas: ¢Cuél ha sido la participacién de las
personas en la configuracién y ejecucion de la politica? ¢Cual ha sido el grado
de transparencia con que se ha ejecutado la misma? ¢Se ha realizado una ren-
dicién de cuentas sobre los resultados?

Utilizaremos el esquema propuesto por (Gallego, Fernédndez, & Feliu, 2005) que
establece grados de participacién para ubicar el estilo de participacion que ha
ocurrido en cada caso.

Ilustracion 3: Grados de participacion ciudadana en politicas ptiblicas
‘ ‘ Cogestion
‘ Codecision
Concertacion
I Consulta

Fuente: construccion equipo CA en base a Gallego, Ferndndez, & Feliu (2005)

De acuerdo a Gallego et al., con El grado minimo de participacién es la infor-
macidn. Abarca la informacion ascendente (de la ciudadania a las autoridades)
y la descendente (de las autoridades a la ciudadania). La informacion descen-
dente debe ser visible, y llegar a toda la ciudadania. La informacidn disponible
debe evitar su utilizacién propagandistica. La informacién ascendente “implica
la gestion de sugerencias, quejas y reclamaciones que facilite una verdadera pe-
dagogia de la participacién y que siente las bases de un amplio y sélido proceso
participativo” (Gallego, Fernandez, & Feliu, 2005).

Subiendo un peldafio mas, la consulta. Esta supone segln los autores que nos
sirven de referencia, recoger opiniones que seran o no tenidas en cuenta, pero
que deben contribuir a la toma de decisiones. Sigue la concertacion, que im-
plica que las autoridades reconocen a la ciudadania como experta o interesada
en las cuestiones que le afectan e implica su intervencién. La codecision es
cuando la ciudadania es incluida en la adopcién de decisiones vinculantes para
las autoridades. Implica compartir el poder y un compromiso contractual con
un elevado grado de implicacién.
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El Ultimo escaldén en el esquema propuesto es la cogestion. Implica la inclusién
de ciudadania y autoridades en la gestién de asuntos colectivos. Puede venir
como consecuencia de un proceso de codecisién o adoptarse acuerdos entre
instituciones publicas vy el tejido social. 1

1.6.1. GRUPO I: éPARTICIPACION O INFORMACION?

El Proyecto La Nueva Barquita como tal nace de una visita que efectuara el
Presidente de la Republica, Danilo Medina al sector conocido como La Barquita,
en el municipio Santo Domingo Este. La visita se realizé apenas pocas semanas
de haberse iniciado la gestién gubernamental, en el afio 2012, vy luego del paso
de la tormenta Isaac’™

En la visita, el jefe de Estado se hizo acompafiar del sacerdote catdlico Gregorio
Alegria Armendariz y vio “desde el techo” de la escuela y la parroquia San
Vicente de Pall la gran cantidad de viviendas anegadas por la riada. Inspecciond
el nivel de precariedad existente tras la crecida de las aguas, la cantidad de
gente desplazada y las pérdidas materiales (de viviendas y pertenencias). El
Presidente planted que realizaria visitas a la zona para que las soluciones a los
problemas de los vecinos del empobrecido sector salieran de ellos mismos,
“porque ellos son los que saben que necesitan y qué se puede hacer para mejorar los
problemas comunitarios. Las soluciones hay que construirlas desde la gente, de abajo
hacia arriba” (Diario Libre, 2012).

Mediante el decreto No. 16-13 de febrero del afio 2013 se declaré como alta
prioridad la readecuacion de los asentamientos humanos en la barriada de
La Barquita y, ademas, se cred una comision especial para llevar a cabo dicha
readecuacion. Es aqui en donde nace este proyecto paliativo para el traslado
de dichas personas a un nuevo lugar. Mas adelante se emitié el decreto 201-14
que le asigna el nombre de URBE y lo plantea en uno de sus considerandos:
“Que ya ejecutados los trabajos asignados mediante el decreto No. 16-13, a la
Comisién para la Readecuacién de “La Barquita”, resulta necesario la creacién
de la Unidad Ejecutora para la Readecuacion de La Barquita y Entornos (URBE)".

En la definicién del proyecto el Ejecutivo destaca la estructura horizontal so-
cio-econémica, técnica y legal con que cuenta el proyecto (Cuenca Ozama,
2013). No obstante, a pesar de la participacion y protagonismo que, desde el
inicio del proyecto, el gobierno alega tuvieron los moradores del sector en la
definicion y puesta en marcha del mismo, las evidencias arrojadas en su periodo
de ejecucién muestran resultados contradictorios. Algunos ejemplos son des-
tacados a continuacion:

s En el decreto inicial la Unica representacién comunitaria directa que se
nombra en la estructura de la comisién especial creada para gestionar el
proyecto fue la de un sacerdote de la zona, el cual fue nombrado por el
presidente en calidad de “enlace” entre el gobierno y el sector. Algunos
focos de protestas de comunitarios vinculadas con la participacion del

15 Latormenta Isaac ocurrié el 25 de agosto de 2012. Dejé un total de 5 muertos y 20,515 personas afectadas de
acuerdo con The International Disaster Database (http://www.emdat.be/database)
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sacerdote en las gestiones de la obra fueron recogidos por la prensa'® a
inicios del proyecto.

En el decreto posterior, el 201-14 plantea que:

El Director Ejecutivo del Proyecto deberd coordinar las labores de implemen-
tacion del Proyecto con las siguientes instituciones, de conformidad con sus
respectivos roles:

01
02
03
04
05
06
07
08
09
10

El Ministerio Administrativo de la Presidencia;

El Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones;

El Ministerio de Medio Ambiente y Recursos Naturales;

El Ministerio de Salud Publica y Asistencia Social;

S. El Ministerio de Educacion;

La Direccidn General del Instituto Nacional de la Vivienda;

La Federacién Dominicana de Municipios;

La Corporacién del Acueducto y Alcantarillado de Santo Domingo;
La Policia Nacional; v,

La Empresa Distribuidora de Electricidad del Este (EDEESTE).

PARRAFO I: El Sacerdote Gregorio Alegria Armendériz queda designado re-
presentante de la comunidad ante el Proyecto; (Presidencia de la Republica
Dominicana, 2014).

16 Ver articulos: Comunitarios denuncian Padre Alegria reubicard residentes de la Barquita en el Cachdn de la Rubia
del diario digital ZonaOriental.Net (mayo, afio 2013): http://bit.ly/2jL2m3K; y Padre Gregorio Alegria tiene el rancho
ardiendo, comunitarios cachén de la rubia no cederdn su espacio verde del diario digital deestelao.com (afio 2013):

http://bit.ly/2k9XkRB.
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La estructura del proyecto revela centralizacion y verticalidad en su coordi-
nacién estratégica y operativa. No se sitla la participaciéon comunitaria como
parte central del funcionamiento mismo de la estructura organizacional que
desarrollé el proyecto. 8l

llustracion 4: Estructura de la Coordinacion Estratégica y Operativa del Proyecto La
Barquita

Ministro de |la Presidencia
Presidente de la Comisidn
| [Director de la Comisién I

|

Coordinador general —
Unidad Ejecutora

organigrama funcional
Unidad ejecutora para la Readecuacion
de la Barquita y Entornos - URBE

Area técnica: Area legal: Area social Disefio project managment Area financiera
*  Arguitectos Abogados * Socidlogos INCOSERCA. *  Project Manager *  Financiero
* Tecnoclogia * Promotores Arquitectos *  Supervisor General *  Contabilidad
* @IS L Consultores * Control de Calidad * Compras
* Facilitadores * Control de Obra
Instituciones Vinculadas
Ministerio de Obras Federacién Dep i io-urb: Ministerio de Economia
Plblicas - MOPC Dominicana de Arzobispado de Santo Domingo Plznificacion y Desarrollo
Municipios — Iglesia Protestante
Ministerio de Media FEDOMU Ministeric de Salud Pdblica IDECOOR
Ambiente y Recursos Policia Nacional
Naturales Municipio de Santo Defensa Civil Banco Mundizsl
Domingo Este UNICEF
Direccién General de oo Agencia Francesa de
Ordenamisnto Territorial Desarrolic - AFD

Municipio de Santo

—DGoDT Domingo Norte

Departamento de Estadisticas y Padron
Oficina Nacional de Estadisticas — ONE
Institutc Nacional de la

Vivienda — INVI

Distrita Nacional
Junta Central Electoral JCE

cobla Departamento Formacién Ciudadana
CAASD Ministeric de Educacitn
INAPA Ministeric de Cuftura
CDEEE Ministeric de Deportes — MIDEREC
OFRET Astilleros Navales
ols0E INFOTEP

Cl-Atabey

Compafias de
telecomunicacion

Fuente: extraido del documento Perfil bdsico del Proyecto “Mejoramiento Integral de la
Comunidad La Barquita, Municipio Santo Domingo Este, Ministerio de la Presidencia (enero,
afio 2014); pdg. 6: http://bit.ly/2k9SZhy

® Lo expuesto anteriormente también encuentra sustento al examinar la
configuracion interna de los comités directivos de gestién del proyecto. Un
ejemplo de esto lo constituye el propio Comité de Compras y Contrataciones,
por medio al cual se adjudicaron todas las obras de infraestructuras del
proyecto a empresas inmobiliarias. En tal comisidn solo un grupo selecto
de cinco personas, entre estas su Director Ejecutivo José Miguel Gonzélez
Cuadra (reconocido empresario de comercio, produccidén e inmobiliaria),
son responsables Ultimos de la adjudicacion de contratos. Ningun repre-
sentante comunitario integra esta entidad (Ver llustracion 5. Integrantes
del Comité de Compras y Contrataciones de la Unidad Ejecutora para la
Readecuacion de La Barquita y Entorno (URBE)).

® Los propios programas de acompafiamiento y atencién al ciudadano, asi
como de capacitacién a residentes, parecen concebir la participacién co-
munitaria desde una légica de receptores de un bien o servicio a los cuales
habria que instruir sobre su uso, no como agentes activos del proceso de
tomas de decisiones y construccidon colectiva de su habitat.



llustracion 5: Integrantes del Comité de Compras y Contrataciones de la Unidad Ejecutora
para la Readecuacion de La Barquita y Entorno (URBE)

0

Lic. José Miguel Gonzélez uadra
/

# 0 : 4 7 o =
. PatricidJ. Cuevas Pérez ) Lic.Wnrique Quifiones
Miembro _ Miembro
Pg)
AT ) -
Licda. Ll;éy Ereida Almonte Lic. Carlos Rafael Hurtado Mufioz

‘Miembro Agesor legal

Fuente: extraido de documento acta de adjudicacién de embarcaciones de ACUABUS para
sistema de transporte pluvial sobre el rio Ozama, URBE, julio del afio 2014.

s Ladistancia de la oficina ejecutora del proyecto (URBE) con respecto a la
comunidad constituye otro elemento que pudiera influir en la integracion
de los comunitarios en los procesos de toma de decisiones vinculados
con el proyecto: unos 14 kilémetros de distancia, entre 45 y 50 minutos
en transporte publico. La oficina sede de la URBE se encuentra incrustada
en Gascue, sector de clase media del Distrito Nacional, lejos del entorno
social y las dindmicas comunitarias de la vieja y nueva Barquita. Aunque
también se instald un Centro de Atencion Ciudadana, “La Casita”, definido
como "“el enlace entre el proyecto de reubicacidn para la nueva barqguita y
entornos y los residentes de esta comunidad; [...] funciona como punto
de partida para las actividades vinculadas con el &rea social del proyecto”.

s El proceso de adjudicacidon y posterior construccidon de las edificaciones
revela que todos los proyectos de la Nueva Barquita fueron adjudicados,
previa postulacidn abierta, a grandes consorcios y empresas constructo-
ras formalmente establecidas en el mercado de la construccién inmobi-
liaria: los 1,766 apartamentos distribuidos en 14 lotes de construccion y
104 edificios se distribuyeron entre 10 grandes consorcios privados de la
construccién.
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llustracion 6. Puntos de distancia de Oficina URBE respecto a La Nueva Barquita
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Tabla 13: Listado de empresas contratistas por lotes/edificios construidos en La Barquita

Consorcio o empresa encargada

Lote de construccion

Cantidad Edificios

Consorcio BDT, S.R.L.

Consorcio Constructora AG-Kaiser, S.R.L.

Grupo CEMEX - Minerdomsa

Grupo CEMEX - Minerdomsa

Consorcio Constructoras Milonar-Tranton

Consorcio Constructora AG-Kaiser, S.R.L.

Grupo P, SR.L

Consorcio CA.M

Consorcio Mapadix

Ingenieros Constructores Modernos, ICM, S.A.

Ingenieros Constructores Modernos, ICM, S.A.

Consorcio C.A.M

Ingenieros Consultores Especializados, S.R.L.

Grupo P, S.R.L.

Total

Construccion Lote C

Construccion Lote E

Construccion Lote F

6 edificios: 1RH, 3 R3, 2 RK y sus areas
comunes.

6 edificios: 2 RK, 4 R4 y sus areas
comunes.

6 edificios: 1R1, 2R3, 2 M2, 1TR4 y sus

Construccion Lote G

areas comunes.

14 edificios: 1RI, 6 R1, TR3,5 M1, 1T M2y

Construccién Lote A

sus areas comunes.

4 edificios: TRB, 2 RC, 1RD y sus é&reas

Construccién Lote B

comunes.

7 edificios: TRF, 2 RJ, TRI, TRM, 1RO, TRL

Construccién Lote D

Yy sus areas comunes.

7 edificios: TRN, 1RN, TRN-A, 1RC, 1RL,

Construccién Lote H

-A, 1R4 y sus dreas comunes.

3 edificios: 1RA, 1RP, 1RT y sus &reas

Construccién Lote |

comunes.

7 edificios: TRA, TRF, 2R3, 1RA, 1RR, 1

Construccion Lote J

M3y sus areas comunes.

5 edificios: TRJB, TRNB, TR3, 1 M2, 1 M3

Construccion Lote K

Yy sus areas comunes.

9 edificios: TRJB, 1RA, 5R3,1TM2, TM3y

Construccion Lote L

Sus areas comunes.

10 edificios: 2 R1, 5 R3, 3 R4 y sus areas

Construccion Lote M

comunes.

9 edificios: 4 R3, 3 M3, 2 M1y sus areas

Construccién Lote N

comunes.

11 edificios: 1R1, 2 R3, 2 R4, 1RS, 1RJ-B,

14 lotes

TRO-A, 1RF-A, 1RJ, TRK-Ay sus éreas
comunes.

104 edificios

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a informacién levantada de publicaciones y actas de adjudicacién, URBE,

2014-2015.

Situacién parecida ocurrié también en el caso de las demas éreas del complejo
habitacional. Para trabajos vinculados a construccion de aceras, calles, conte-
nes, plazas publicas, verjas, labores de jardineria, iglesias, casa curial, centros
deportivos, parques, etc., fueron contratadas empresas privadas especialistas
en cada rubro (Ver Tabla 14: Listado de empresas contratistas por producto
en La Barquita). En la seccion Recursos publicos destinados a la sectorial vi-
vienda: periodo 2013-2016 se detallan las asignaciones de recursos publicos
correspondientes a cada contratista.

La documentacion existente revela poca constancia de la participacién de los/
as comunitarios/as beneficiarios/as del proyecto en el proceso de planificacién
de las nuevas viviendas, asi como ausencia total de participacién en el proce-
so mismo de adjudicacién de contrataciones, las cuales fueron desarrolladas
por completo por consorcios inmobiliarios. No se dispone de evidencia que dé
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cuenta de que residentes del sector hayan participado siquiera como trabaja-
dores contratados en la construccién del complejo habitacional, como en su

momento habia sido alegado por las autoridades gubernamentales.

Tabla 14: Listado de empresas contratistas por producto en La Barquita

Fecha Empresa Producto
1/7/14  Consorcio Nautimar Embarcaciones tipo Acuabus
24/7/14 ) Lopez Constructores, SR.L. Trabajos de movimiento de tierra, calles, terrazas zona A-2 'y
Acuabuses
29/8/14  Cleymar Enterprise, S.R.L. Construccién de verja perimetral
10/10/14  Peravia Motors, S.A. Vehiculo minibus 15 pasajeros
2/3/15 Metro Eléctrica, SR.L. Redes eléctricas y previsiones instalaciones telefénicas de siste-
ma 911, etapa |
16/3/15 DIM Contratistas, S.R.L. Redes eléctricas y previsiones instalaciones telefénicas de siste-
ma 911, etapa Il y Il
24/3/15 Constructora Méndez Alba, SRL Calles, aceras, contenes y plazas publicas
22/4/15 Superplant Then Villaman, S.R.L. Servicio de jardineria
23/4/15 Consorcio POMA - J. Fortuna Disefio y construccién Teleférico
15/5/15 Covalpa, S.R.L. Etapa I: Construccién de iglesia, casa curial y plaza publica
15/5/15 Geoconstrucciones, S.R.L. Etapa II: Construccidn plaza civica y bordes de rio
6/8/15 Comercial La Sidra, S.R.L. Servicio de mudanza y acarreo de las familias
14/8/15 Constructora Gonzalez Calventi, S.R.L. ConSt.r,UCCIOn d.e fequo multiuso, Centro Progresando y
Estacion de Policia
31/8/15 Geoconsult, S.R.L. Perforaciones para estudios geotécnicos vy vinculados - fase Il
21/12/15  Inmobiliaria Ferpa, S.R.L. Centro de rehabilitacién psicosocial
6/1/16  Constructora Bautista, S.R.L. Espacios publicos deportivos y Cierre
13/1/16  Jhonson, SAS Suministro e instalaciéon de sefalética en edificios y
apartamentos
26/1/16  Comercial Guanacaste, S.A. Contenedores de basura
17/5/16 ) Lopez Constructores, S.R.L. Demolicidn, bote y adecuacién de terrenos en zona de riesgo
15/8/16 Dos Garcia, SRL Bombillas de bajo consumo
27/8/16  Consorcio Electromecénico, S.A., CESA SoterramlentAo, desvio de lineas de transmision eléctricas en
cruces y franja de teleférico (Lote |)
27/8/16 DECRUMASA, SR.L. S'u'mmlstro, 'ejecuoon' \/' puesta en servicio circuitos media ten-
sion en franja de servicios teleférico (Lote I1)
28/9/16 Abl—Karram Morilla, ingenieros Cierre y canalizacion de aguas
arquitectos.
Consorcio Construccién y Transporte de
17/1/17  Prefabricados ECC, S.R.L. & Pretensados Construccion de muelles para proyecto Aquabus del Rio Ozama

Estructurales Dominicanos, S.R.L.

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a informacién levantada de publicaciones y actas de adjudicacién, URBE,

2014-2016.

Por otra parte, durante la etapa de construccidn de las edificaciones de este pro-
yecto habitacional también se registraron denuncias y protestas por vulneracion



Obreros paralizan trabajos en La Nueva

Barquita por alegada falta de pago
‘

de derechos laborales a los propios trabajadores contratados por las empresas
inmobiliarias y consorcios de la construccidn. En varias ocasiones los trabajado-
res de la construccion, muchos de ellos de nacionalidad haitiana, escenificaron
jornadas de protestas por falta de pagos de sus empresas contratistas. Existen
denuncias recogidas en la prensa nacional entre noviembre del afio 2014 y abril
del afio 2016 que evidencia de tales situaciones, en las que llegd a escenificarse
episodios de violencia fisica (El Caribe, 2016).

llustracion 7: Articulos de prensa referentes a falta de pagos a trabajadores en La

Barquita
o o o =
DiarioLibre uc elCaribe
s (}
TR e Gaiehh ) e ) G G
TEMAS > | Didlogo venezolanos | Acusacién Tucanos | Parturientas haitianas | Pleno TSE | Ley de Partidos | Produccion ag PORTADA PANORAMA DEPORTES ‘GENTE
P ———— Obreros de La Nueva Barquita exigen pagos
Obreros de La Nueva Barquita reclaman = oo e
pago del mes de septlembre Acercéndose los dias de la mudanza hacia el proyecto habitacional La Nueva Barquita, algunos

Se trata de dominicanos y haitianos que trabajan en la ion del lote H de emergen en la terminacidn de la obra.Ayer, militares y policas trataban de
controlar a un grupo de empleados que trabajan en el proyecto, quienes reclamaban el pago de

Z

l l i

W
W

més de dos meses de trabajo.

Los reclamos de los trabajadores motivaron el refuerzo de la Policia Nacional, cuyos agentes
| intentaron llevarse a la fuerza a los manifestantes, pero estos se resistieron, desafiando a las
autoridades. Hubo forcejeos y golpes.

En demanda de sus honorarios, los empleacos, en su mayorfa nacionales haitianos, paralizaron
hace 15 dias las labores. Acusan al ingeniero Nelson Carmelo de contratario para edificar
apartamentos y luego negarles su remuneracion.

Viliner Plexandre asegurd que més de 200 personas estén en esa situacion.
En otros lotes del proyecto, ubicado en La Javilla, Santo Domingo Norte, se vio a obreros
trabajando.

Estiman mudanza para fin de mes

Fuente: extraido de levantamiento en prensa nacional. De izquierda a derecha: primera
imagen, articulo de prensa del periodo Hoy (24 de noviembre de 2014), imagen de centro,
articulo de prensa del periodo Diario Libre (8 de octubre de 2015), ultima imagen a la dere-
cha, articulo de prensa del periddico El Caribe (5 de abril de 2076).

Por Ultimo, solo en los apartados vinculados a “formacién de las personas” es
que se revela mayor evidencia de participacion comunitaria. “Hacia la Nueva
Barquita” se titula la propuesta del componente educativo del proyecto y entre
sus objetivos fijados se encuentran los siguientes:

® Una cultura de sana convivencia, del “Bien Vivir”.

s La implementacién de nuevos estilos de comportamiento ciudadano
responsable.

s Un compromiso auténomo, comunitario y social. Implicativo vy
participativo.

e Una adecuada utilizacién de los espacios y medios a su disposicion.
s Lasostenibilidad de los valores.

También se ha previsto un proyecto de promotores socio-culturales, desarrolla-
do por los propios comunitarios de La Barquita. El objetivo de este proyecto es

...realizar y desarrollar programas que propicien el desarrollo comunitario,
educativos, social, cultural, la justicia, los valores, igualdad de género y de
oportunidades, proteccién al medio ambiente y sus recursos naturales, que
permita la busqueda de soluciones a la problemdtica de la comunidad y ofrecer
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oportunidades a todos los miembros de nuestra comunidad, sin discriminacién
por condicion fisica, raza, color, credo religioso, ni politicos (URBE, 2013).

No obstante, la evidencia apunta a sefialar que la adopcién de estos progra- 81
mas respondid a una ldgica receptora hacia los comunitarios (enseAarles a...), —
no los hizo entes activos del proceso de decision politica y, por lo tanto, no se

alteré la distribucion de las relaciones de poder en la formulacién y ejecucion

del proyecto.

Una significativa proporcién de las informaciones vinculadas al proyecto La
Nueva Barquita esta disponible a través de la pagina web del proyecto Cuenta
Ozama (http://www.cuencaozama.com/la-barquita/), una iniciativa mas ge-
neral que procura el abordaje integral de los asentamientos humanos empobre-
cidos de la zona de influencia de los rios Ozama e Isabela en el Distrito Nacional
y el Gran Santo Domingo. A través de la referida web se pueden encontrar in-
formacion sobre los fines, organigrama y el contenido del proyecto. Asimismo,
existe informacidn sobre los distintos proyectos complementarios al proceso de
readecuacion del asentamiento humano v, sobre todo, se encuentra colocada
en linea la documentacién correspondiente a las compras y contrataciones en
las que se ha incurrido.

Desde inicios del proyecto, la Direccién de Comunicaciones de la Presidencia ha
realizado frecuentemente spots publicitarios y ruedas de prensa explicando sus
avances a la ciudadania. No se conocen de mecanismos internos desarrollados
para rendir cuenta hacia las personas beneficiarias directas del proyecto.

A partir de estos elementos, se puede ubicar el grado de participacién de la
ciudadania en La Nueva Barquita como de informacion. Y la evidencia identi-
ficada (a la que se pudo tener acceso) da cuenta de un grado de informacién
descendente con deficiencias.

1.6.2. GRUPO II: EN EL MAS BAJO ESCALON

No existe constancia alguna que permita determinar que las personas benefi-
ciarias de los proyectos del INVI tienen algin nivel de participacién en la con-
figuracién y ejecucion de los mismos. La evidencia mostrada a raiz del anélisis
de la documentacion existente sugiere que dichos proyectos solo toman a esas
personas como destinatarios o receptores, no como coparticipes del disefio,
planificacién y ejecucion de éstos en sus respectivas comunidades.

La ldgica de intervencién del INVI parece responder mas a un modelo de ver-
tical de tipo top-down (de arriba hacia abajo), en coherencia con la tradicional
politica de Estado a partir de la cual dichos proyectos se realizan al margen de
las opiniones de la ciudadania y sélo teniendo en cuenta las condiciones socioe-
condmicas y de vivienda.

El INVI tiene una pagina web (invi.gob.do), con una seccién de transparencia
institucional. En sus 19 enlaces abarca desde aspectos procedimentales vin-
culados a la ley de acceso a informacion publica, hasta plan estratégico, pu-
blicaciones, estadisticas, servicios, declaracion jurada, presupuestos, RR.HH.,
beneficiarios, programas, compras y contrataciones, entre otros.



Las secciones de Compras y Contrataciones 'y Proyectos/programas registran con-
siderables niveles de rezagos en relacién a la informacion disponible. En el caso
particular de Compras y Contrataciones la informacién predominante esté vincu-
lada con procesos de compras de la institucidn para satisfacer necesidades ad-
ministrativas, pero en lo relativo a procesos de adjudicacién para construccion
de inmuebles se remontan al afio 2013.

El principal instrumento de rendicion de cuentas del INVI es la publicacién de
sus memorias institucionales anuales. En dichas publicaciones se explican los
avances de conformidad con el Plan Nacional Plurianual del Sector Publico, las
metas presidenciales, el desempefio fisico y financiero del presupuesto, con-
trataciones y adquisiciones, proyecciones, entre otros aspectos. Sin embargo,
la informacién suministrada a través de estas publicaciones adolece de ciertas
falencias, entre estas, informacién relativa a los procesos de compras y contra-
taciones de la institucion.

Por otra parte, durante el periodo 2012-2016 fueron escasas las comparecen-
cias del funcionariado del INVI ante medios de comunicacién, ruedas de prensa,
entrevistas y participaciones en foros de discusion sobre politica habitacional
organizados desde la sociedad civil.

En los proyectos implementados por el INVI no se puede imputar ni siquiera
el grado de participacion a nivel de informacién. Los medios por los cudles se
ofrece la escasa informacidn existente no llega a la poblacién objeto de los pro-
gramas que implementa la institucion.

1.6.3. GRUPO llI: PARTICIPACION DESEQUILIBRADA

Desde la aprobacién y promulgacién de la Ley No. 189-11, pasando por sus dis-
tintos reglamentos y la propia ejecucién de la misma, los sectores empresariales
de la construccién y financieros han fungido como los interlocutores principales
del Gobierno Central en el debate sobre los programas y proyectos habitacio-
nales a implementar bajo la modalidad de fideicomiso. En contraste, se han
registrado bajos niveles de participacion para las organizaciones de la sociedad
civil y colectivos organizados con reivindicaciones en la sectorial vivienda y, de
manera particular, aquellas con discrepancias y diferencias respecto a las po-
liticas de incentivo al desarrollo del mercado hipotecario y fideicomiso como
solucidn propuesta para paliar el déficit habitacional.

El proceso de toma de decisiones vinculado al desarrollo de los proyectos de fi-
deicomiso publico-privado, en particular para el caso del complejo habitacional
Ciudad Juan Bosch, se desarrolla por completo entre los actores gubernamen-
tales y empresariales con intereses en la materia. Como se explicé en el acé-
pite Comisiones especiales vinculadas al tema de vivienda, al 4 de diciembre
del afio 2012, el Gobierno Central creé mediante el decreto 663-12 la Comisién
Presidencial para el Desarrollo del Mercado Hipotecario Y Fideicomiso, entidad a
través de la cual se coordina y gestiona todos los aspectos vinculados con la
aplicaciéon de los mecanismos de fomento al mercado inmobiliario a través del
fideicomiso que contempla la Ley 189-11.

Para tales fines el Gobierno nombré como funcionaria publica y directora ejecu-
tiva de dicha entidad a una reconocida empresaria del sector inmobiliario, Lena
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S. Ciccone Estrada. Los demas integrantes de la comisidn son: el o la Ministro/a
de la Presidencia, quien la preside, el o la Ministro/a de Obras Publicas y
Comunicaciones, el o la Director/a del Instituto Nacional de la Vivienda y el
o la director/a de Impuestos Internos (MINPRE, 2013), todos/as funcionarios/ 89
as gubernamentales. Para la adjudicacién de los terrenos estatales a las em-
presas constructoras del sector inmobiliario se reline un Comité Fiduciario del
Fideicomiso para la Construccién de Viviendas de Bajo Costo, el cual también pre-
side el incumbente del Ministerio de la Presidencia, e integra ademas el minis-
tro/a de Economia, el de Hacienda, el de Obras Publicas y el o la incumbente del
INVI, quien esté al frente del Banco de Reservas vy la representacion las fiducia-
rias del sector (Presidencia Republica Dominicana, 2015).

La primera adjudicacion de terrenos se efectud en marzo del afio 2015, a seis
empresas constructoras: Constructora Bisond, Consorcio Constructoras AG-
KSI, Consorcio Futuro, Consorcio Antillano, Consorcio Team Dominico-Espafiol e
Ingenieros Constructores Modernos, ICM. A estas empresas se les entregaron
maés de 283 mil metros cuadrados de terrenos estatales para la construccién de
las primeras 4,300 viviendas del proyecto (Hoy, 2015).

llustracion 8: Procesos vinculados a la construccion de viviendas en Ciudad Juan Bosch

T
| Constructora Bisond, S.A.

; -
- Lt 062502 |

m' Consorcio Futuro

Fuente: extraido de publicaciones de Presidencia Reptblica Dominicana, Direccion de
Comunicaciones. De izquierda a derecha: primera imagen, primeras seis empresas arrancan
construccién de viviendas de Ciudad Juan Bosch (10 de marzo de 2015), segunda y tercera
imagen, acto de entrega de terrenos estatales a empresas constructoras del sector inmobi-

liario (12 de mayo de 2015); ultima imagen, primeras viviendas terminadas (28 de julio de
2016).

Con el desarrollo del proyecto otras empresas del sector inmobiliario han incur-
sionado en el proyecto, atraidas principalmente por la garantia del terreno ase-
gurado, las exoneraciones de impuestos del Estado y el subsidio gubernamental
a los/as compradores de las viviendas que retdinan las condiciones.



El contubernio entre la clase politica gobernante y los sectores econdmicos del
sector inmobiliario es tal que el propio Presidente de la Republica condecord
en noviembre del afio 2015 al principal desarrollador inmobiliario dentro del
Proyecto Ciudad Juan Bosch, Rafael -Tato- Bisond- con la Orden al Mérito de
Duarte, Sdnchez y Mella, principal distincién que concede el Gobierno dominica-
no a ciudadano/a alguno/a, nacional o extranjero, destacado por sus méritos o
aporte. En la entrega del reconocimiento el mandatario dominicano manifesté
que tenfa una deuda que pagar con Tato Bisond, bautizdndole como Padre de la
Vivienda Econdmica y destacando su trayectoria en la construccién de viviendas
para familias de escasos recursos (El Caribe, 2015).

Al cierre del afio 2016 se conoce de al menos 17 consorcios de empresas cons-
tructoras con intereses en Ciudad Juan Bosch, ademés de las entidades finan-
cieras de labanca comercial que entran en el proceso a través de sus respectivas
fiduciarias. Durante el periodo 2012-2016 solo existieron espacios puntuales
y aislados -paneles, seminarios, invitaciones a actividades concretas, etc.- en
donde se abria espacio de discusién con actores no estatales o econdmicos. Sin
embargo, no se registrdé ninguna iniciativa de gestién e intercambio permanente
entre distintos sectores que incluya actores de la sociedad civil y colectivos or-
ganizados en la discusién sobre la politica de fideicomiso.

Tabla 15: Consorcios de empresas constructoras y fiduciarias del Proyecto Ciudad Juan

- Consorcio Antillano;
Consorcio Constructora AG-KSI, SRL;

.- Consorcio Dos Amigos;

- Consorcio Futuro;

- Consorcio JBC;

.- Consorcio Pequefio Burgués;
.~ Consorcio Rio Grande;

.- Consorcio Team Dominico Espafiol;
- Constructora Bisond, SA;

- Constructora del Pafs, SRL;
- Constructora OV, SRL

- Crisfer Inmobiliaria;

- Ingenieria Estrella, SRL;

- Ingenieros Constructores Modernos,

S.A,

- Mota-Engil Dominicana, S.A.S;

- Tecnoamérica, SRI;

Bosch
Asociacion de Sociedades
Consorcios y/o Empresas Fiduciarias Dominicanas
Constructoras (ASOFIDOM)
- Arconim, SA. Banco Dominicano del Progreso, S.A.

Citibank, N.A., Sucursal Rep. Dom

Asociacién Popular de Ahorros 'y
Préstamos

Fiduciaria BHD, S.A.
Fiduciaria La Nacional
Fiduciaria Popular, S.A.
Fiduciaria Reservas, S.A.
Fiduciaria Scotiabank
Fiduciaria Universal, S.A.
Fiducorp, S.A.

In Commendam, S.A.

Sociedad Fiduciaria Global, S.A.

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a informacion en prensa y paginas web de institu-
ciones vinculadas a los proyectos de fideicomisos inmobiliarios
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El Gobierno Central ha ofrecido informacién sobre la cantidad de viviendas
que se pretenden construir y los proyectos habitacionales previstos y en curso.
Asimismo, de la DGII se puede obtener informacidn relativa a los montos en
exoneraciones de impuestos por concepto de desarrollo de fideicomisos para 9l
la produccién de viviendas de bajo costo. Sin embargo, existe poca informacidn
publica y protocolos comunes que den cuenta de los requerimientos de acceso
a estas viviendas, especialmente aquellos requisitos vinculados con el proceso
de financiamiento bancario.

Dichas informaciones pueden obtenerse al acercarse a algunas de las fiducias o
promotores de vivienda de manera individual, pero no se encuentran publicadas
de manera general. La razdn tiene que ver con que, si bien hay un componente
estatal en este tipo de proyectos, al final los mismos responden a una con-
cepcion de la vivienda como bien de mercado y parten de una predominante
posicién del sector privado por sobre el sector publico. Esto Ultimo se constata
en el hecho de que son las fiducias (entidades caracter privado) las que realizan
todas las gestiones de administracién de los proyectos, incluyendo las compras
y contrataciones.

No existen portales digitales gubernamentales destinados especialmente para
suministrar informacion en detalle sobre estos proyectos: no existe un portal
de transparencia, no se dispone de informacién sobre el niimero actualizado
de desarrolladores privados, la cantidad de metros cuadrados adjudicados por
empresa, el calendario de ejecucion de cada proyecto, los talonarios de precios
por constructora o bien la informacién detallada de cada fiduciaria y los requisi-
tos estandares exigidos al ciudadano interesado. Las informaciones vinculadas
a los recursos publicos invertidos en el proyecto, como se verd méas adelante,
también operan bajo elevados niveles de opacidad.

La rendicion de cuentas en este tipo de proyectos opera bajo el contexto general
de la falta de transparencia y de datos abiertos que se describe en el apartado
anterior. A falta de mecanismos de transparencia sobre los procesos internos
de la politica de fideicomiso opera una avalancha mediética sobre las accio-
nes que se desarrollan en este proyecto habitacional. Las notas de prensa de la
Direccién de Comunicaciones de la Presidencia constituyen el medio predilecto
para informar acerca de los avances en los proyectos habitacionales. En algunas
ocasiones se incurre, ademas, en realizar visitas guiadas con periodistas de dis-
tintos medios para mostrar en el terreno el estado de las construcciones.

Para el caso de los proyectos del grupo Ill, desde la perspectiva de los grupos
empresariales, es posible que se pueda estar hablando de un grado de coges-
tién del programa dada la implicacion de sectores como ACOPROVI y otras
entidades del sector inmobiliario. Sin embargo desde la perspectiva de la pobla-
cidén en general, se ubica en el grado més bajo, el de informacidn y solo de tipo
descendente.

1.7. RECURSOS PUBLICOS DESTINADOS A LA
SECTORIAL VIVIENDA: PERIODO 2013-2016

La politica habitacional actual, explicada en los temarios precedentes marcos
normativos y esfuerzos de politicas, se materializa en |a asignacién presupuestaria
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de los afios fiscales 2013, 2014, 2015 y 2016. El marco comun de referencia que
rigié dichas asignaciones fue el PNPSP 2013-2016, el cual fue formulado bajo la
administraciéon gubernamental 2012-2016.

Como se explicé en el Compendio de marco normativo vigente, apartado a,
es por medio al PNPSP que la administracién gubernamental de turno debe
articular el mandato constitucional y los objetivos de la END -en este caso para
la sectorial vivienda- con el Presupuesto General del Estado de cada afo fiscal en
cuestion.

En la primera versién del referido PNPSP se planteé una inversién promedio
anual ascendente a RD$ 1,626.9 millones (US$ 36.5 millones) en la sectorial vi-
vienda, equivalente al 0.06 % del Producto Interno Bruto (PIB) promedio anual
durante el periodo 2013-2016. Los recursos sefialados se ejecutarian a través
del INVI.

Grdfico 16: Inversion publica planteada en la sectorial Vivienda, segtin PNPSP 2013-2016
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a Plan Nacional Plurianual del Sector Piblico 2013-
2016 (Version diciembre 2012).

Con los recursos planificados para ese periodo era posible construir 19,950
nuevas viviendas, reparacién de otras 60,000 y cambio de piso de tierra por
cemento en 20,000 (Ministerio de Economia Planificacion y Desarrollo, 2012,
pag. 90). En el acapite Planificacion y ejecucion de la oferta habitacional se
explicé lo relativo a las metas y los grupos poblacionales relacionados.

Recordemos que esas metas de inversion y produccion publica fueron formu-
ladas bajo el diagndstico de un déficit habitacional ascendente a unas 750 mil
viviendas (Metodologia MEPyD), compuesto de alrededor de 400 mil con de-
ficiencias irrecuperables y otras 350 mil viviendas por la existencia de hogares
secundarios y varios nucleos familiares dentro de las viviendas (Ministerio de
Economia Planificacion y Desarrollo, 2012, pag. 88).

La programacioén de recursos en el periodo 2013-2016 no contemplé el pro-
grama “Mi Barrio Digno”, salvo el afio de inicio (2013). Tampoco fueron pro-
gramados en sus origenes los recursos, productos y resultados previstos con
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la aplicacion de la Ley 189-11 para el Desarrollo del Mercado Hipotecario y de
Fideicomiso, uno de los bugues insignias en materia habitacional de la politica
habitacional de la administracion 2012-2016, correspondiente al Grupo Il1.
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A la par con este panorama se revela la persistente dispersion institucional, —
fruto del elevado ndmero de entidades que ejecutan programas o algun tipo de

proyecto habitacional, asi como un alto peso del financiamiento externo en los

proyectos habitacionales de interés publico ejecutados entre los afios fiscales

2013, 2014 y 2015 (Ciudad Alternativa, 2015, pags. 17-18).

A pesar de los esfuerzos de politica expresados en proyectos habitacionales
de interés publico o de aquellos bajo la modalidad publico-privada, ningiin pro-
grama de viviendas o proyecto habitacional impulsado bajo la administracién
gubernamental 2012-2016 ha figurado en el listado de programas o proyectos
prioritarios y protegidos que se recogen en las disposiciones generales de los
presupuestos del Gobierno Central o de instancias descentralizadas formulados
durante este periodo, previa disposicién del Plan Nacional Plurianual del Sector
Publico (PNPSP).

Este hecho cobra relevancia especial en el Ultimo afio fiscal del referido PNPSP,
el 2016, al ser precisamente declarado como "Afio del Fomento de la Vivienda”.
En este periodo no se evidencié ni siquiera la intencionalidad de proteger la
asignacion de las partidas presupuestarias previstas para los proyectos habita-
cionales de interés publico.

Para el perfil de familias Grupo |, inicialmente no se previeron partidas presu-
puestarias orientadas a soluciones habitacionales temporales o permanentes.
No fue sino hasta el perfodo posterior a la ocurrencia de algtin fenémeno natural
cuando se introdujeron lineas de accién vy, posteriormente, programacién de
recursos publicos.

En las siguientes subsecciones se describe y analiza la situacién habitacional
en materia fiscal de manera detallada, en funcién a principios sustantivos y
procedimentales aplicables a la perspectiva de derechos humanos, con miras a
complementar la linea de andlisis iniciada en las secciones precedentes.

1.7.1. PRINCIPIOS DE DD.HH. APLICABLES AL
PRESUPUESTO PUBLICO EN SECTORIAL
HABITAT/VIVIENDA: PERIODO 2013-2016

A continuacién, se describe y analiza en detalle la aplicacion de algunos de los
principios mas relevantes a la hora de comprobar la garantia de derechos huma-
nos aplicados al presupuesto publico, en particular en lo que a hédbitat/vivienda
se refiere.

a. Utilizacion del maximo de los recursos disponibles

Este principio ha de ser abordado desde distintas perspectivas, procurando en
todo caso demostrar el nivel de priorizacion que ha tenido la garantia de cum-
plimiento del derecho a la vivienda dentro del presupuesto general del Estado en
el cuatrienio fiscal 2013-2016.
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CUMPLIMIENTO DE LA ASIGNACION. La asignacién destinada a la sectorial vivienda
durante el periodo objeto de estudio rondaba entre RD$ 1,566.3 millones en el
ano fiscal 2013 y RD$ 1,709.1 millones en el afio fiscal 2016, segin el PNPSP
2013-2016, en su versién de diciembre 2012. Como se evidencié en el Grafico
16: Inversion publica planteada en la sectorial Vivienda, segtin PNPSP 2013-
2016, este nivel de inversién planificada rondaba el 0.06 % del PIB entre 2013 y
2015 y se reducia al 0.05% del PIB en el afio 2016. Todo lo programado corres-
ponde familias del Grupo l.

No obstante, como se evidencia en el Grafico 17: Funcién vivienda: presupues-
to inicial, vigente y ejecutado, periodo 2013-2016, los montos asignados a la
sectorial variaron notablemente en la asignacion aprobada, vigente y devenga-
da de cada uno de estos afios fiscales.

s El ano 2073 fue el Unico en que coincidid la asignacién programada en
el PNPSP con la contemplada inicialmente en el Presupuesto General del
Estado de ese mismo afio. Sin embargo, en el referido afo fiscal, el mon-
to asignado fue reducido posteriormente en un 35.1% (unos RD$ 550.3
millones) hasta situarse en RD$ 1,016.0 millones (presupuesto vigente),
de los cuales se terminé devengando RD$ 943.9 millones. El monto de-
vengado, si bien representa un 92.9% del presupuesto vigente, representd
menos de dos terceras partes (60.2%) del monto aprobado original.

s Enelafio 2014 la asignacion contemplada en el PNPSP fue incrementada
en un 85% al momento de aprobarse el Presupuesto General del Estado
de dicho afio. No obstante, al igual que en el afio anterior, en el transcurso
del afio 2014 el monto aprobado fue reducido a casi la misma proporcion
que el contemplado en el PNPSP (RD$ 1,578.5 millones) vy, de este monto,
devengado un 99.1%. En proporcién al monto originalmente aprobado en
el Congreso Nacional se ejecutd apenas poco mas de la mitad de los re-
cursos previstos para el afio (55.5%).

s En el afio 2015 se invierte la tendencia de los dos afios precedentes.
Aungue el monto aprobado fue apenas ligeramente superior al contem-
plado originalmente al PNPSP (RD$ 1,819.1 millones), el presupuesto vi-
gente se incrementd en casi un 72% hasta situarse en RD$ 3,122.8 millo-
nes. De este monto se cerrd el afio ejecutando el 98.1% de estos recursos.

s Paraelafio 2016, se aprobd un monto ascendente a RD$ 2,805.7 millones,
monto superior en un 64.2% al originalmente contemplado en el PNPSP
de diciembre de 2012.

En los dos dltimos afios fiscales (2015 y 2016) se programaron recursos supe-
riores a lo contemplado en la primera versién del PNPSP 2013-2016. Pero las
tres versiones posteriores de actualizacion anual del PNPSP (septiembre 2013,
enero 2015 y septiembre 2015) no se reprogramé la asignacion de recursos
anuales para el resto del periodo. De hecho, la seccién que presenta la clasifi-
cacion funcional del gasto en el periodo que abarca el PNPSP fue sacada de los
documentos bases.

Con todo vy las fluctuaciones en los montos registrados en el periodo objeto
de estudio, el presupuesto publico promedio planteado en el PNPSP para este
periodo a la sectorial apenas representaba el 0.06% del PIB, el presupuesto
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promedio aprobado para el periodo (presupuesto inicial) representé el 0.08%
del PIB, el presupuesto en ejercicio (vigente) representé el 0.07% del PIB, al
igual que el devengado (para el periodo 2013-2015).
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Grdfico 17: Funcién vivienda: presupuesto inicial, vigente y ejecutado, periodo 2013-2016 —
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a reporte DIGEPRES y Portal de Transparencia Fiscal
RD.

cQué paso en el afio 20157 Como se describié anteriormente, durante este afio
el presupuesto inicial de RD$ 1,819.1 millones fue elevado a RD$ 3,122.8 millo-
nes, marcando el primer caso de sobreasignacidn de recursos en un afio fiscal
en el periodo objeto de estudio. De los RD$ 1,303.7 millones adicionales asig-
nados, alrededor del 86.1% fueron destinados para la terminacién de un Unico
proyecto habitacional: el de mejoramiento integral de la comunidad La Barquita,
en Santo Domingo Este (Region Ozama).

Tabla 16: Detalle de la inversién publica dedicada a Vivienda Social, afio 2015

Nombre No. Detalle Inicial  Vigente Dev
Finalidad 4 SERVICIOS SOCIALES 1,819.1 3,122.8 3,062.1
Funcion 45 Proteccién social 1,819.1 3,122.8 3,062.1
Subfuncién 4.5.07 Vivienda social 1,819.1 3122.8 3,062.1
Ud.Ejecutora 0001 Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones 5509 6619 656.5
Ud.Ejecutora 0001 Ministerio Administrativo de la Presidencia 1,235.0 10.0 10.0
Ud.Ejecutora 0006 Oficina Nacional de Evaluacién Sismica y 331 391 379
Vulnerabilidad de Infraestructura y Edificaciones
Ud.Ejecutora 0027 Desarrollo territorial y de comunidades - 2,417 2,357.7
Proyecto o1 Mejoramiento integral de la comunidad La - 2,417 2,357.7

Barquita, Municipio Santo Domingo Este

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a informacidn solicitada a la DIGEPRES, ejecucidn al 31 de diciembre 2015.
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Como se evidencia en el Grafico 18: Evolucion de la inversion publica destina-
da al proyecto “La Nueva Barquita", periodo 2013-2016, los fondos adiciona-
les asignados al Proyecto habitacional La Barquita en el afio 2015 (RD$ 1,176.7
millones) son casi proporcionales a los que dejé de percibir este proyecto du-
rante los dos afios fiscales precedentes - el afio 2013 y el 2014- (RD$ 910.5
millones). Con la “sobre asignacion” de recursos registrada en el afio fiscal 2015
se repuso aquellos dejados de percibir en los dos ejercicios fiscales anteriores.

Grdfico 18: Evolucién de la inversién publica destinada al proyecto “La Nueva Barquita”,
periodo 2013-2016
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a informacidn solicitada a la DIGEPRES, afios fiscales
2013-2016.

Recursos adjudicados: El costo inicial de La Nueva Barquita se estimé en RD$
5,7171 millones, a ejecutar durante el periodo fiscal 2014-2018 (Minpre, 2014).
La mayor parte de estos recursos fueron ejecutados en la construccién de la
obra civil, en los dos primeros afios del proyecto (2014-2016), por un mon-
to estimado en RD$ 4,366.3 millones. Mas del 80% de estos recursos (RD$
3,540.7 millones) fueron adjudicados a las empresas contratistas del proyecto
sefialadas en la seccidn anterior.

Ni la base de datos del INVI (proyectos del grupo 1), ni la de los proyectos im-
pulsados mediante fideicomisos (proyectos grupo I11) permiten identificar hacia
cuales contratistas privados fueron canalizadas las obras de infraestructura de-
sarrolladas con fondos publicos.

Ejecucién de metas programadas. Como se abordd en la seccién *Contenido e
implementacion: periodo 2013-2016", a través del primer PNPSP 2013-2016 se
programd la construccion de 20,000 viviendas, la reparacion de otras 60,000
viviendas y el cambio de piso de tierra por cemento en otras 20,000 a través del
INVI, destinados a las familias del Grupo Il.

Se pudo observar anteriormente como esas metas de produccién habitacional
fueron reducidas afio tras afio de manera significativa. Durante este periodo,
la asignacion de recursos previstos para tales fines registré por igual una ten-
dencia a la baja, tal y como se evidencia en el Grafico 19: Relacién de recursos
programados y ejecutados del INVI.
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Grdfico 19: Relacién de recursos programados y ejecutados del INVI
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a memorias institucionales INVI 2013- 2016 y repor-
tes ejecucion presupuestaria.

Para la meta original de construccién el INVI tenia programados unos RD$
1,264.5 millones a inicios del afio 2013, de los cuales solo termind ejecutando
RD$ 527.5 millones (41.7%). Con esos recursos concluyé las 1,160 unidades
habitacionales reportadas en aquel afio. Para el afio fiscal 2014 la institucion
ejecuto el 67.8% de los RD$ 1,367.5 millones de gasto de capital previstos, con
los cuales termind ejecutando 1,448 unidades habitacionales.

A diferencia de los dos ejercicios fiscales anteriores, en el afio 2015 el nivel de
ejecucion presupuestaria se incrementd al 90.9% de los recursos, aun asi dejé
1120 unidades habitacionales sin concluir que fueron re-enganchadas para el
ano fiscal 2016.

Para el ejercicio fiscal 2016 es mayor el peso de recursos asignados a la sectorial
vivienda a través del Proyecto Habitacional La Barquita el cual, con RD$ 1,361.7
millones aprobado, posee el doble de recursos de la cartera de proyectos del
INVI en todo el pais. El presupuesto aprobado del INVI asciende a RD$ 677.7
millones, 38.7% inferior al monto aprobado del ejercicio fiscal anterior.

b. Progresividad y no regresividad en la realizacién de los derechos

Bajo este principio general se examina a continuacion la evolucién del presu-
puesto sectorial en vivienda durante el periodo 2013-2016 respecto a la ten-
dencia registrada, en igual periodo, en los montos devengados en servicios so-
ciales en general y los ingresos fiscales del Estado. Posteriormente se procede
a vincular la inversion publica registrada en la sectorial con algunos indicadores
relacionados a la problematica habitacional, segln su disponibilidad.



Recursos ptiblicos en la sectorial vivienda y evolucién de servicios sociales
en general. El monto devengado en la sectorial vivienda durante el periodo ob-
jeto de estudio registra importantes fluctuaciones y contrastes. Por un lado, el
monto devengado en la sectorial se redujo en un 61.9% en el afio 2013, respecto
al afio anterior (2012). Sin embargo, en ese mismo afio el presupuesto general
devengado de los servicios sociales aumentd en un 20.8%.

No obstante, en los siguientes dos ejercicios fiscales la tendencia cambié radi-
calmente: en el afio 2014 el monto devengado a la sectorial vivienda aumentd
en un 65.6%, mientras que la inversién general en servicios sociales se redujo
en un 2.9%. Por su parte, en el afio 2015 la inversién devengada en la sectorial
vivienda aumentd en 95.8%, mientras la inversién general en los servicios so-
ciales aumentd solo un 12.8%.

La evaluacion de los recursos devengados muestra que, exceptuando el afio
2013, en los ejercicios fiscales 2014 y 2015 la tasa de crecimiento de la inver-
sién publica en la sectorial vivienda fue mayor que la tasa de crecimiento de los
servicios sociales en general. No obstante, este incremento porcentual no pro-
dujo alteracién en la participacion de la sectorial vivienda en la inversion social
en general. En el afio 2013, por ejemplo, el monto ejecutado en vivienda situaba
esta sectorial en la cola de la inversion social general, tanto en proporcién al
gasto publico como en proporcién al PIB (Ver tabla 14).

Tabla 17: Inversién social desagregada en proporcién al presupuesto general y PIB
Ano 2013 / En porcentaje

Presupuesto Devengado 2013

En Porcentaje

Grupo/funcién del Gasto Publico En Porcentaje del PIB
Servicios sociales 51.4% 9.07%
Educacién 23.4% 413%
Deportes, rec., cul. y rel. 1.0% 0.18%
Salud 9.5% 1.65%
Asistencia social 5.4% 0.96%
Vivienda 0.2% 0.04%
Agua potable y alcant. 2.6% 0.40%
Servicios municipales 3.6% 0.67%
Seguridad social 5.6% 1.04%
Urbanismo 0.0% 0.00%

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a estadisticas presupuestarias de la DIGEPRES
2013
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En los afios 2014 y 2015, a pesar del aumento en la tasa de crecimiento de
los recursos publicos devengados y del cambio en el clasificador presupues-
tario”, el monto ejecutado en vivienda social es menor, tanto en proporcion al
PIB como del gasto publico total, que el ejecutado las 5 grandes funciones de
los servicios sociales: servicios comunitarios, salud, actividades deportivas y
vinculadas, educacién y proteccién social.

Incluso dentro de la propia funcién “proteccién social”, en donde el nuevo cla-
sificador del gasto sitla el gasto publico en viviendas, el ejecutado en vivienda
social es 9 veces menor que lo ejecutado en la subfuncidén asistencia social (Ver

Tabla 18).
Tabla 18: Inversidn social desagregada en proporcion al presupuesto general y PIB
Presupuesto 2014  Presupuesto 2015
Finalidad/funcién/sub-funcién
%Casto g g pg B OO o 4o pig
Publico Publico

1.35% 0.29%
8.84% 1.91%

0.78% 0.17%
18.74% 4.04%
7.07% 1.52%

Edad avanzada, pensiones (por edad o incapacidad) 2.48% 0.53% 3.46% 0.91%
Invalidez 0.00% 0.00% 0.00% 0.00%
Supérstites 0.00% 0.00% 0.01% 0.00%
Familia e hijos 0.15% 0.03% 010% 0.03%
Viviendasodal 0% 006%  038% 010%
Equidad de género 0.03% 0.01% 0.03% 0.01%
Juventud 0.07% 0.01% 0.05% 0.01%
Asistencia social 3.98% 0.86% 2.91% 0.77%
Investigacion y desarrollo relacionado con proteccidn social 0.00% 0.00% 0.00%  0.00%
Planificacion, gestion y supervision de la proteccién social 010%  0.02% 0.04% 0.01%

Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a estadisticas presupuestarias de la DIGEPRES 2014-2015

s Recursos piblicos en la sectorial vivienda y evolucién de ingresos
fiscales

Durante el periodo 2013-2016 la tasa de crecimiento promedio de los recursos
destinados a vivienda ha duplicado el crecimiento promedio de los ingresos

17 A partir del afio fiscal 2014 entra en vigencia una nueva metodologia para clasificar las cuentas nacionales en

el sector publico. Con la entrada del nuevo clasificador se reducen de 9 a 5 las funciones generales bajo las cuales se
categoriza el gasto, siendo “Vivienda y Servicios Comunitarios” la primera de las funciones. No obstante, los renglones
del gasto que se detallan en esta funcién van mds bien dirigidos a mantenimiento de infraestructuras y equipamiento
urbano, asi como a la generacién de la oferta de servicios basicos como agua, alumbrado y desarrollo comunitario.

El renglén o sub-funcién en donde se registran las partidas presupuestarias como la construccién y reparacion de vivien-
das es denominado “Vivienda Social”, dentro de la funcion Proteccién Social. Fuente: http://bit.ly/24QPLyr.
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fiscales. No obstante, estos promedios esconden diferencias entre cada afio.
Por ejemplo, la alta proporcién del crecimiento en el devengado en vivienda se
debe a las ejecutorias de los afios 2014 y 2015, sobre todo por la incidencia del
proyecto habitacional La Nueva Barquita.

Al margen de esto, tanto en el afio de inicio del periodo (afio 2013) como en
el final (afio 2016) el crecimiento en los ingresos fiscales fue mayor que lo eje-
cutado en vivienda. Es llamativo sobre todo el caso del afio 2016, denominado
como “Afio del Fomento de la Vivienda”, pero que sin embargo el monto deven-
gado cayd en un 20% en relacién al afo anterior.

Grdfico 20: Comparativo tasa de crecimiento de ingresos fiscales y devengado en vivien-
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a estadisticas de ingresos fiscales y devengado fun-
cional vivienda, DIGEPRES 2013-2015.

Por otra parte, el nivel de crecimiento constante de los ingresos fiscales durante
el citado periodo parece haber soportado buena parte de los montos devenga-
dos en la sectorial vivienda por concepto de fuentes de origen interno.

En el afio 2013, el 62.7% de los fondos aprobados inicialmente tenfan como
fuentes de financiamiento recursos de origen externos (préstamos). Esos fon-
dos no fueron recibidos v el total devengado en la sectorial correspondié a los
recursos de origen interno, y, en concreto, fondos del erario publico generados a
través de los ingresos fiscales.

Para el afio 2014, la proporcién de recursos con origen en crédito externos asig-
nados a la sectorial se reduce, hasta representar el 19.1% inicialmente, y esta
vez ejecutdndose una parte de esta asignacion.

Para el afio 2015, el 64.2% de los fondos totales asignados inicialmente a la su-
bfuncidén vivienda social correspondian a crédito de origen externo. Aun asf, con
las modificaciones presupuestarias posteriores, el presupuesto vigente interno
-financiado por medio a los ingresos fiscales- se incrementé 3.4 veces, mientras
el presupuesto vigente externo -crédito externo- se redujo en 22%. Al cierre del
afio 2015, el 71.4% de los recursos devengado correspondia a fuentes internas
y solo un 28.6% de estos correspondieron a financiamiento externo.

Al afio 2016 se repite la practica. Aungue inicialmente no estaba previsto reque-
rir al financiamiento externo, de hecho, no se aprobd en el presupuesto inicial
previsto para la sectorial, en la ejecucién final si hubo que recurrir nuevamente
al financiamiento externo. Estos representaron el 15% del total devengado en
vivienda al final del afio 2016.
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Los préstamos externos, a pesar de ser una modalidad de financiamiento re-
currente para el gasto de capital en general, y para proyectos habitacionales en
particular, en la practica muestran reducciones en su asignacién inicial o sube-
jecuciones en su apropiacion final. 101

El financiamiento interno directo a través de recursos de los ingresos fiscales
parece constituir el mecanismo mas seguro de ejecucion de recursos asignados
a la sectorial vivienda (Ver Grafico 21).

Grdfico 21: Presupuesto funcional en Vivienda, segtin fuente de financiamiento, periodo
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a estadisticas presupuestarias de gasto, DIGEPRES
2013-2015.

RECURSOS PUBLICOS EN LA SECTORIAL VIVIENDA E INDICADORES SOCIALES VINCU-
LADOS. La informacidon disponible a nivel de indicadores de resultados en la
sectorial vivienda es limitada, tanto por el nimero de indicadores como por su
coincidencia con el periodo temporal objeto de estudio.

Como se explicéd antes, en la propia END 2030 los indicadores vinculados a
vivienda son el “porcentaje de la poblacién con acceso a servicios sanitarios mejora-
dos (2.34) y porcentaje de la poblacién con acceso a agua de la red puiblica dentro o
fuera de la vivienda” (2.35) (Poder Ejecutivo, 2012, pag. 33). Solo para el caso de
este dltimo indicador es que existe vinculacién directa con los recursos publicos
asignados y devengados en la sectorial.

El presupuesto devengado en este periodo tuvo un impacto poco significativo
en incrementar de manera positiva este indicador, debido a que la inversién no
pasé de 0.11% del PIB en su pico maés alto (afio 2012). Aun asi, se registra cierto
nivel de correlacion entre la evoluciéon del indicador sectorial (acceso a agua en
las viviendas) y de la variacidon del monto devengado. Por ejemplo, el Unico pe-
riodo en el cual este indicador marco retroceso fue durante los afios 2012-2013,
justo el mismo periodo en que el monto devengado a la sectorial, respecto al
PIB, se redujo de 0.11% en el afio 2012 a 0.04% en el afio 2013.
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En los dos afios posteriores, periodo 2014-2015, se registra una evolucién fa-
vorable, aunque limitada, del acceso a agua en las viviendas existentes. En este
mismo periodo el monto devengado en la sectorial se elevd al 0.06% del PIB en
el afno 2014 y al 0.10% en el afio 2015.

Grdfico 22: Tercer Informe Anual de Avance en la Implementacion de la END 2030
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I 2.35 PORCENTAJE POBLACION CON ACCESO AGUA DE RED PUBLICA DENTRO O FUERA DE LA VIVIENDA

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a resultados Tercer Informe Anual de Avance en la
Implementacion de la END 2030 (Informe MEPyD 2014), y estadisticas presupuestarias de
la DIGEPRES para el mismo periodo.

También es posible comparar la evolucién de la inversion sectorial con la mag-
nitud de algunas carencias habitacionales recogidas en la Encuesta Nacional de
Fuerza de Trabajo (ENFT) durante el periodo octubre 2012- octubre 2015.

Grdfico 23: Viviendas que necesitan reparaciones importantes vs inversion sectorial vi-
vienda en proporcion al PIB, periodo 2012-2015
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a resultados Encuesta Nacional de Fuerza de
Trabajo, data octubre 2012-octubre 2015, y estadisticas presupuestarias de la DIGEPRES
para el mismo periodo.

La proporcidn de las viviendas que necesitan reparaciones importantes también
parece guardar relacion con el nivel de inversién publica devengada en la secto-
rial. Este indicador solo registré retroceso justo el afio en que se redujo el monto
devengado como proporcion al PIB (afio 2013). En los dos afios posteriores, en
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los cuales se incrementd la inversidn sectorial devengada, se registrd avances en
la reduccién de la proporcién de viviendas con deficiencias importantes en sus
estructuras (Ver Grafico 23: Viviendas que necesitan reparaciones importan-
tes vs inversion sectorial vivienda en proporcién al PIB, periodo 2012-2015). 103

¢. lgualdad y no discriminacion

La vivienda constituye uno de los principales elementos bésicos que condiciona
el estado o0 no de pobreza y exclusién social en una poblacién. Desagregando
los montos invertidos en proyectos habitacionales, y su distribucién espacial en
el territorio nacional y por estratos socioeconémicos, es posible aproximarse a
evidenciar en qué magnitud, dado el nivel de inversion publica actual, se res-
ponde a criterios de progresividad en la asignacidon y de mitigacion de carencias
y desigualdades existentes.

La informacidn disponible es limitada, y permite abordar sobre todo el nivel de
cumplimiento de este principio en variables de corte territorial de tipo regional/
provincial y por zona.

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA INVERSION FUNCIONAL EN LA SECTORIAL VIVIENDA

A nivel general, la disponibilidad de informacidn no es suficiente para evidenciar
la distribucién espacial desagregada de todos los recursos asignados y deven-
gados en la subfuncidn vivienda social, en regiones y provincias.

No obstante, se arrojan indicios claros sobre donde se centra el grueso de la
inversién publica asignada y devengada entre los afios 2013, 2014 y 2015. A
excepcion del afo fiscal 2013, en donde no se detalla el 97% de los recursos
devengados en toda la funcional vivienda, para los dos afios fiscales posteriores
se evidencia una concentracién importante de los recursos en la regién Ozama,
es decir en el Distrito Nacional y la provincia Santo Domingo: en el afio 2014
casi el 87% de los recursos fueron ejecutados en la regién Ozama, mientras
que en el afio 2015 la cifra ejecutada en esta regién descendid al 77%. En esta
alta ponderacién influye el peso presupuestario del Proyecto Habitacional La
Barquita (del Grupo I/familias en alto riesgo), en el cual se destina més recursos
que en cualquier otro de interés publico.

En el monto aprobado inicial para el afio fiscal 2016, el 60.6% de toda la in-
versién funcional en viviendas se concentraria de igual manera en la region
Ozama. Esta regidn, si bien concentra el 35.5% de la poblacién total del pais
(ONE, 2015), también es la que posee la menor proporcién de hogares pobres
(pobreza monetaria) con 31.5% (Morillo, 2014, pag. 49) y el mayor Indice de
Desarrollo Humano regional (IDHr) del pais con 0.538 (alto), (PNUD, 2014). En
sentido general, la inversién realizada no parece priorizar el nivel de carencias
prevalecientes en el territorio.

Los clasificadores de gastos del Gobierno Central no detallan la inversién en
proyectos habitacionales de las demés regiones, a este nivel.

DISTRIBUCION GEOGRAFICA DE LA INVERSION INSTITUCIONAL DEL INVI

Si bien, a nivel funcional, la disponibilidad de informacidn no es suficiente para
evidenciar la distribucién territorial detallada de todos proyectos habitacionales
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de interés publico, este ejercicio si es posible realizarlo en base a los reportes
de ejecutorias del INVI.

En su Memoria de Ejecutorias agosto 2012-marzo 2016, el INVI reporta haber
intervenido en la construccion de 4,864 viviendas en 42 meses, con una inver-
sidn ascendente a RD$ 4,515.6 millones.

El 47.4% del nimero total de unidades habitacionales se concentra en la regidon
sur, que en términos de planificacion integra las regiones Valdesia, El Valle y
Enriguillo; que ocupan las posiciones Ultimas (8%, 9™ y 10™) en la escala del
IDHr (PNUD, 2014). Dos de estas regiones ocupan ademaés las posiciones 1y
2 (Enriguillo y El Valle) en cuanto a proporcidn regional de hogares pobres y de
pobreza extrema (Morillo, 2014, pag. 49).

Los datos arrojados muestran que la priorizacién de proyectos habitacionales
del INVI a nivel regional, en el periodo citado, tiende a guardar una estrecha
relacién con el nivel de carencias presente en la zona.

Tabla 19: Resumen General de cantidad y monto devengado en proyectos habitacionales
(INVI: agosto 2102-marzo 2016)

Unidades Ponderacion Inversion (En

habitacionales unidades hab. millones de RD$)

Region Sur 2,305 47.4% RD$ 2,180.5
Region Norte 1,622 33.3% RD$1,4959
Region Este 729 15.0% RD$ 6489
Regién Santo Domingo 208 4.3% RD$190.3
Total 4,864 100% RD$ 4,515.6

Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a Informe ejecutorias INVI agosto 2102-marzo
2016.

DISTRIBUCION DE RECURSOS EN PROYECTOS HABITACIONALES SEGUN INGRESO

Segln el Sistema de Indicadores Sociales de Republica Dominicana (SISDOM)
para el afo 2013 todos los recursos invertidos en viviendas nuevas, por nivel
de ingreso familiar, fueron dirigidas a familias de ingresos bajos (Ministerio de
Economia, Planificacion y Desarrollo, 2015, pag. 37), sin embargo al cierre de
este informe no se ha actualizado la referida data a los afios 2014 y 2015.

Las estadisticas oficiales de los proyectos habitacionales de interés publico son
limitadas a la hora revelar el volumen de recursos implicados en cada proyecto,
segun el perfil socioeconémico de los/as beneficiarios/as. Sin embargo, es posi-
ble aproximarse a dicho indicador recopilando la data de los entes gubernamen-
tales'™ que ejecutan proyectos habitacionales bajo la tipificacion establecida en
Contenido e implementacién: periodo 2013-2016.

Para cuantificar los costos de los diferentes tipos de proyectos habitacionales
desarrollados bajo la administracién gubernamental 2012-2016 se ha efectuado

18  Ministerio de Obras Piblicas, Ministerio de la Presidencia, Direccién General de Programas Especiales de la Presi-
dencia (DIGEPEP), Instituto Nacional de la Vivienda y la Comisién Presidencial para el Desarrollo del Mercado Hipote-
cario y Fideicomiso.
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una revisién integral, tanto a los montos devengados por partida presupuesta-
ria prevista en cada proyecto como al gasto tributario efectuado o previsto en
cada uno. Esto Ultimo dado que el principal aporte del Estado en los proyectos
habitacionales tipificados bajo el grupo Il de ingresos medios (modalidad fi- 105
deicomiso) es la exoneracién del paquete de figuras impositivas vinculadas a la
gestién inmobiliaria (ver acépite Compromisos legales y politicos).

Referido lo anterior, los tres grupos tipificados registran los costos siguientes:

s Grupo 1: Proyectos paliativos (familias alto riesgo): el perfil objeto de la
intervencién son familias y comunidades con alto riesgo medioambiental
(MEPyD, 2015, pag. 97). Se ha estimado que durante el periodo 2013-
2016 bajo esta categoria se prevé una inversion potencial de RD$ 5,824
millones, bajo el supuesto de que se ejecuten todos los fondos previstos
en el ejercicio fiscal 2016. Alrededor de tres cuartas partes de esta in-
versidon corresponde al proyecto habitacional La Barqguita. Alrededor de
3,000 familias en pobreza extrema serian beneficiarias.

s Grupo 2: Proyectos INVI - familias ingresos bajos: en este grupo se ha
estimado que durante el periodo 2013-2016 una inversién potencial de
RD$ 4,626.1 millones, también bajo el supuesto de que se ejecuten todos
los fondos previstos en el ejercicio fiscal 2016. Casi el 98% de los recursos
previstos bajo este renglén corresponden a la cartera de proyectos del
INVI 'y abarca tanto la construccion de viviendas nuevas, como mejora-
miento habitacional y el cambio de piso de tierra por cemento. Alrededor
de 13,500 familias empobrecidas y de ingresos bajos serian beneficiarias.

= Grupo 3: Proyectos fideicomisos - familias ingresos medios/altos: en
esta categoria la inversién principal del Estado se ejecuta por efecto de
las exoneraciones fiscales para la adquisicion de los proyectos inmobilia-
rios. En el proyecto habitacional bajo modalidad publico-privado, Ciudad
Juan Bosch 1, se prevé exoneraciones de impuestos por valor ascenden-
te a RD$ 594.3 millones en su primer afio de aplicacién (2016). En los
proyectos habitacionales gestionados por medio al fideicomiso privado se
prevé unos RD$ 4,214.7 millones, amparados bajo el régimen de exen-
ciones vigente en la Ley 189-11 de Desarrollo de Mercado Hipotecario y
Fideicomiso. La cantidad total estimada de familias bajo este perfil que
habrian de beneficiarse se estima en unas 62,000.

No obstante, la cuantificacion del aporte estatal a los proyectos habitacionales
enmarcados en el grupo Il estd subestimado. Bajo la modalidad de intervencion
mixta (publico-privado) en los proyectos habitacionales Ciudad Juan Bosch |
(Santo Domingo Este) y Ciudad Juan Bosch Il (Santiago), el Estado ha aportado
los terrenos y tiene previsto desarrollar la infraestructura de servicios basicos
(electricidad, agua, drenaje sanitario), construir escuelas, centros de salud, se-
guridad, estaciones de autobuses, etc. La cuantificacién de estos costes parale-
los no esta transparentada.



Tabla 20: Recuento y costeo de proyectos habitacionales segtin el tipo, periodo 2013-2016

Grupo Descripcion Nombre proyectos Viviendas Inversion estimada

Proyectos desarrollados para  La Barquita 1,766 RD$ 4,394.0 millones

Proyectos a .I’eublcaCIOn de asenta- La Mesopotamia 600 RD$ 386.2 millones
familias mientos humanos y comu-

| i nidades en extrema pobreza  Boca de Cachdn 560 RD$ 1,032 millones

aﬁzgo afectadas por inundaciones
y desastres ante fenémenos  vj|la Progreso Tipo C 104 RD$ 11.9 millones
naturales.

Sub-total RD$ 5,824.1 millones
Ejecucién Proyectos habitacio- 4,864 RD% 4.515.6 millones
nales INVI

Pgrfll 2 Proyectos'IN\/I - fa- Mejoram\ent'(? y/0 N 6,737 RD$ 79.2 millones
milias ingresos bajos. Reconstruccién de Viviendas
Proyectos Cambio piso de tierra por 1,500 RD$ 18.6 millones
o cemento
m familias
ingresos Proyecto hab. Bonao 88 RD$ 3.5 millones
bajos Proyecto hab. Hainamosa 120 RD$ 14.6 millones
Perfil 2: Otros Proyectos - Proyecto multiprovincial vi- :
familias ingresos bajos. viendas con ladrillos ecolégicos 70 RD$ 0.7 millones
Proyecto multiprovincial de .
rehabilitacién de viviendas 167 RD$ 1 millones
Sub-total RD$ 4,633.2 millones
Fideicomisos publico-privado
(Proyectc,)s !anblllarIOS Ciudad Juan Bosch | 4,624 RD$ 5541 millones*
Sector Publico - Sector
Proyectos Privado Ciudad Juan Bosch)
m familias Proyectos de fideicomisos
'“gz‘?ws privados a nivel nacional
medios Hliari taci
(Proyectqs Inmobl!lgrlos 82 E’roye;tos hgbltaoonales 31279 RD$ 4.214.7 millones”
Sector Privado Calificados fideicomisos privados
como Viviendas de Bajo
Costo Ley 189-11)
Sub-total RD$ 4,768.3 millones*

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a recopilacién de proyectos y montos ejecutados, varias instituciones publicas.
*Referente al grupo IlI: corresponde a exoneraciones fiscales.

Al margen de las cuantificaciones anteriores, al examinar la politica tributaria
que legisla la propiedad inmobiliaria resulta significativo destacar ademéas el
conjunto de exoneraciones fiscales vinculadas a las viviendas de alto costo.
Estas exoneraciones se materializan a través de la base exenta del Impuesto a
la Propiedad Inmobiliaria (IP1). Esto nos lleva a identificar un grupo adicional de
familias impactadas que no se ha especificado, anteriormente dado que real-
mente no son “beneficiarios” de la produccidn de viviendas, pero si de la politica
de exenciones del Estado

= Grupo 4 exoneraciones IPI - familias ingresos altos. En este grupo pri-
man sobre todo familias e individuos de poder adquisitivo alto, al incluir el
gasto tributario o exenciones de impuestos a propiedades y viviendas que
actualmente reciben tratamiento especial o estan exentas del pago del IPI.



DIFICULTADES METODOLOGICAS: METODOS DE MEDICION Y DIFERENCIAS ONE - MEPYD

Las exoneraciones por este concepto son, en mayor medida, fruto de que los
inmuebles computados a estos contribuyentes no supera el monto minimo gra-
vable (RD$ 6.7 millones), a que el inmueble -aunque suntuoso- sea habitado
por una persona mayor de 65 afios, 0 que esté ubicado en una zona rural o 107
turistica, entre otras causas. El monto acumulado durante el periodo 2013-2016
de estas exoneraciones por propiedades inmobiliarias asciende a alrededor de
RD$ 20,954.4 millones (ver Tabla 18).

Tabla 21: Estimaciones oficiales del gasto tributario por concepto del Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria, periodo 2013-

2016 / En millones de RD$
Concepto 2013 2014 2015 2016
Inmuebles con valor inferior RD$6.7 MM 2,597.70 N.D. 4,048.90 519890
Casa Habitacién personas con més de 65 afios N.D. N.D. 6279 870.5
Inmuebles en zona rural 606.8 N.D. 252.2 323
Inmuebles en zona turistica N.D. N.D. 642.2 79
Zonas Francas N.D. N.D. 7819 N.D.
Otros regimenes de incentivos N.D. N.D. 0.1 0.03
Monto total exonerado 3,204.50 5,287.0 6,353.30 6,109.60

Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a informacidn recopilada de estadisticas del Gasto Tributario, periodo 2013-2016.

En la estrategia de atencidn diferenciada de la poblacién, segln sus caracteris-
ticas socioecondmicas, se evidencian contradicciones importantes, asi como
altos niveles de opacidad, a la hora de la priorizacién de recursos publicos.

En los grupos |y 11, la inversidn, a pesar de sus limitaciones, parece sustentada
bajo cierto principio de progresividad por perfil socioecondmico, puesto que se
tiende a invertir mas recursos en donde mas se requieren, priorizando aquellos
asentamientos en donde mayores carencias se han evidenciado ante la ocu-
rrencia de algin fendmeno atmosférico reciente.

No obstante, al introducir el Grupo Ill, se registra un contraste en el cumpli-
miento de este principio. El gasto tributario o exenciones de impuestos previs-
tas para los adquirientes de las denominadas viviendas de bajo costo (inferiores
aRD$ 2.4 millones) es superior a todo el monto devengado por el INVI durante
el periodo 2013-2016, y solo ligeramente inferior al monto invertido en solucio-
nes habitacionales para familias en alto riesgo.

Si a lo anterior le agregamos que el Gobierno Central alin no transparenta el
monto de inversion pulblica prevista para generar la infraestructura de servi-
cios béasicos, construcciones de escuelas, centros de salud, entre otros, de los
proyectos habitacionales bajo la modalidad publico-privada de fideicomiso; la
inversion potencial en este grupo de proyectos es muy probable que supere
el volumen invertido para proyectos habitacionales en los tramos de ingresos
inferiores.



Grdfico 24: Consolidado de gasto devengado y gasto tributario vinculados a proyectos
habitacionales, segtin el tipo.
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a informacion de estadisticas institucionales, presu-
puestarias (DIGEPRES) e impositivas (DGII), periodo 2013-2016.

En adicién a esto Ultimo, un andlisis méas a fondo de la politica tributaria aplicada
a la propiedad inmobiliaria para fines residenciales revela una mayor acentua-
cion de los niveles de regresividad, en concreto cuando se examinan las exen-
ciones fiscales estimadas fruto del IPI. Los datos indican la prevalencia de una
alta concentracién de recursos -exonerados- que se constituyen de por si en
privilegios para este perfil de la poblacional propietaria de estos inmuebles.

El monto exonerado por concepto del IPI durante el periodo 2013-2016 es 4.5
veces mayor a la inversién prevista en igual periodo en construccién de vivien-
das, mejoramientos habitacional y cambio de pisos de tierra por cemento en
toda la cartera de proyectos del INVI. Este hecho marca una tendencia regresiva
en la aplicacion de la politica habitacional diferenciada puesta en marcha duran-
te esta administracién gubernamental.

d. Garantia de niveles esenciales

La superacion del déficit habitacional y de las carencias en necesidades habi-
tacionales basicas en general, depende en gran medida de la disponibilidad de
recursos presupuestarios puestos a la disposicion de esta encomienda.

La magnitud del déficit habitacional, que ronda los 2.1 millones de viviendas en-
tre cualitativo y cuantitativo (como se explicé en Resultados obtenidos: éCémo
anda la vivienda en Repliblica Dominicana?), marca un fuerte contraste con el
marco constitucional del pais que consagra la vivienda como un derecho ciuda-
dano fundamental (articulo 59, Constitucién Republica Dominicana).

Tanto la END a nivel nacional, como los Objetivos de Desarrollo Sostenibles
(ODS) y el borrador de Agenda Urbana 2016 de Habitat I, a nivel internacional,
marcan una serie de acciones y metas en materia habitacional que permea el ac-
cionar de cada Estado-nacion suscribiente. De hecho, la primera linea de accién
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de los ODS en materia habitacional versa sobre “asegurar, para el afio 2030, el
acceso de todas las personas a viviendas vy servicios basicos adecuados, segu-
ros y asequibles y mejorar los barrios marginales” (Global Goals, 2015).

No obstante, en el caso dominicano, la magnitud del déficit habitacional y la es- —
casa inversion publica descrita anteriormente ponen limitaciones importantes

a estas normativas y tratados internacionales, en los cuales no se especifican

niveles minimos de inversién para la sectorial.

Al margen de las diferencias metodoldgicas de célculo, cuando las proyecciones
del déficit habitacional realizadas por la Oficina de Desarrollo Humano (ODH)
del Programa de las Nacionales Unidas para el Desarrollo (PNUD) en Republica
Dominicana, situaba la cifra del déficit habitacional total en 1,074,369 unidades
habitacionales en el afio 2009, este organismo estimaba que para reducirlo en
un 90% para el afio 2015 era necesario invertir como minimo un 2.0% del PIB
cada afio (Ciudad Alternativa, 2014, pag. 8).

Estimaciones posteriores, tomando como base la magnitud de carencias habi-
tacionales™ a nivel de hogares y los costeos oficiales de la MEPyD (afio 2014),
indican que se requeririan unos RD$ 229,189.3 millones?, si se toma el afio
2016 como referencia, para cubrir estas carencias en unos dos millones de ho-
gares. Esto representaba un 7.1% del PIB nominal proyectado para el afio 2016.

Siel Gobierno Central se planteara erradicar esas carencias habitacionales en el
préximo plan plurianual (2017-2020) requeriria de una inversion anual prome-
dio de RD$ 66,502.6 millones entre 2017 v 2020, o lo equivalente promedio al
1.6% del PIB de cada afio.

No obstante, estas estimaciones de costos no incluyen soluciones habitacio-
nales para nucleos de hogares en allegamiento interno y externo, ni costo de
generacion de infraestructura en acueductos ni infraestructura urbana para sis-
temas de desaglie colectivos, entre otros. Por eso se ha situado en 2% del PIB
la inversién minima requerida, si fuese una linea prioritaria para los préximos
cuatro afos.

1.7.2. SOBRE EL PROCESO PRESUPUESTARIO
VINCULADO A LA SECTORIAL VIVIENDA

El proceso presupuestario vinculado a la sectorial vivienda para el caso domi-
nicano evidencia luces y sombras que marcan contradicciones importantes de
cara a la valoracién general de la parte procedimental del presupuesto sectorial.
A continuacion, se detallan algunos de estos elementos de cara a principios
elementales vinculados al ciclo presupuestario:

a. Transparencia

Fruto del proceso de mejoras institucionales y de transparencia en general de la
administracion publica dominicana, las posibilidades de acceso a informacion

19 Carencia en necesidades bdsicas en unidades de hogares (piso de tierra, techo y paredes deterioradas, sin instala-
ciones de agua, sin sistemas sanitarios mejorados, sin energia eléctrica, y hogares sin viviendas estimados), elaborados
por el Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo (2014).

20 Bajo el supuesto de mantenerse un ritmo de crecimiento promedio anual de estas necesidades en un 2%, y de
costos de un 4% anual (inflacién proyectada oficial).



presupuestaria vinculada a la sectorial vivienda son cada vez mayores. Algunas
de las principales fuentes de informacién presupuestaria sectorial son enlista-
das a continuacion:

— = Portal de la Direccion General de Presupuesto (DIGEPRES): contiene

estadisticas agregadas de la asignacién y ejecucidon de recursos a nivel
objetal, institucional, geogréafico y funcional. Ofrece, hasta cierto punto,
cruces entre clasificadores presupuestarios que permiten profundizar en
el andlisis de la inversién sectorial: http.//bit.ly/1ZZrXol.

s Portal de Transparencia fiscal: ofrece informaciéon detallada a nivel
presupuestario del sector publico no financiero, incluyendo la sectorial
vivienda, para un publico menos especializado. Su blsqueda se basa en
clasificadores del gasto, y permite tener una mirada general de cémo va
la inversién sectorial, aun asi, es limitado a la hora de profundizar, ademéas
solo ofrece reportes del afio fiscal 2014 en adelante: http.//bit.ly/1R56qoi.

s Portales institucionales: INVI, MOPC, Ministerio de la Presidencia y
Cuenca Ozama. Por medio a estos se puede acceder a informaciones sec-
torizadas de la inversién en proyectos habitacionales de interés publico en
general. En el caso del INVI registra el cimulo de proyectos habitacionales
ejecutados desde el afio 2004 hasta el afio 2016.

El acceso a la informacidn financiera desagregada vy estatus de los proyectos
habitacionales bajo la modalidad de fideicomiso es mas limitado, a tal punto
gue no es posible determinar las implicaciones fiscales totales que tiene para
el Gobierno Central estos proyectos, mucho menos de cara a los inversores
privados.

b. Rendicion de cuentas

Los mecanismos de rendicion de cuenta pueden verse evidenciados por medio
a varias acciones complementarias:

= Qué se publica y con qué frecuencia: en materia habitacional, institucio-
nes como el INVI tienen a publicar memorias anuales al cierre de cada afio
fiscal, asi como informes de ejecucién presupuestaria mensual. En las demas
instituciones vinculadas a la sectorial se registra menos disponibilidad de
informacion.

s Informes de los presidentes: ha sido frecuente en la administracion gu-
bernamental 2012-2016 recurrir a modalidades de “rendiciones de cuenta
ampliadas” o encuentros semanales sectoriales con medios de comuni-
cacién, de cobertura palaciega, para informar sobre los proyectos y accio-
nes puestas en marcha por alguna institucién publica. Esto ha permitido
conocer mas en detalle las iniciativas impulsadas en materia habitacional,
particularmente las de la Comision Presidencial de Desarrollo de Mercado
Hipotecario y Fideicomiso.

s Atencion a solicitudes de informacién: por medio a las Oficinas de
Acceso a Informacidn, y por mandato explicito de la Ley 200-04, las insti-
tuciones publicas en general, y las de vivienda en particular, estan obliga-
das a responder solicitudes de informacidn interpuestas por ciudadanos
de cara a sus ejecutorias con recursos publicos. Algunas instituciones
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ofrecen reportes y estadisticas internas del desempefio de estas oficinas
de acceso a informacién.

¢. Participacion de la ciudadania m

Los procesos por medio de los cudles las instituciones de la sectorial vivienda
involucran a la ciudadania en la formulacidn de sus programas de intervencion
publica, en la construccién de sus presupuestos anuales o en mecanismos de
seguimiento a la ejecucion del gasto no estan claros ni accesibles en ningunas
de las instituciones evaluadas.

El nivel de disposicién y didlogo con colectivos organizados de la sociedad ci-
vil varia segun la institucién de referencia. En la experiencia de la Comisién de
Viviendas de Foro Ciudadano, que lidera la campafia Casa Ya, han sido mas
abiertos al didlogo y discusién tematica la Comisidn Presidencial de Desarrollo
de Mercado Hipotecario y Fideicomiso, la Direccién de Programas Especiales
de la Presidencia (que coordina la ejecucién del Proyecto La Barquita) vy el
Ministerio de la Presidencia. Paraddjicamente, ha sido el INVI la Unica institu-
cién con la cual este colectivo no ha podido sostener intercambios ni debates
respectos a la situacién habitacional del pafs.

Este hecho parece ir de la mano con los resultados del indice de Presupuesto
Abierto 2015, que le otorga al gobierno dominicano una calificacién de 23 de
100 en cuanto a las oportunidades que brinda a la ciudadania para participar del
proceso presupuestario. En este indicador el Estado dominicano se encuentra
incluso por debajo de la media de la region de 25 de 100 (IBP, 2015, pag. 2).

1.8. RESUMEN DE HALLAZGOS Y CONCLUSIONES

La sectorial vivienda en Republica Dominicana se ha caracterizado histérica-
mente por: una ausencia de una politica habitacional clara, en donde se imple-
mentan acciones aisladas y muchas no planificadas, discontinuidad en la plani-
ficacion y ejecucion; la dispersién institucional; alta informalidad (mercados de
suelo y de vivienda); una politica paternalista y clientelar y por estar histérica-
mente sustentada, en parte, por los desalojos, muchos de estos, forzosos (so-
bre los cuales no contamos con un levantamiento de informacién preciso). En
este sentido, el pafs ha acumulado una deuda histérica que se manifiesta en la
dimensién actual del déficit habitacional, que tanto en la dimensidn cuantitativa
como en la cualitativa, afecta a alrededor de 2 millones de hogares.

En la perspectiva internacional, dadas las dificultades metodoldgicas, las
comparaciones del déficit habitacional de Republica Dominicana en funcién a
pardmetros regionales de América Latina resultan cuestionables. Ante estas
diferencias, se establecieron otros indicadores como ejes centrales de anélisis
introductorio en perspectiva comparada: abastecimiento de agua, saneamiento
mejorado vy servicios bdsicos (agua, electricidad y desagtie).

s Al afo 2015, la proporcion de la poblacion que utiliza fuentes mejoradas para
abastecimiento de agua potable en Republica Dominicana es la segunda
maés baja entre 23 paises de América Latina. De igual forma, en materia
de disponibilidad directa de servicios bdsicos de agua en el hogar, el pais
registra la tercera menor cobertura regional, incluida la menor cobertura a
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nivel rural. El pais registré ademas la segunda menor proporcién regional
de desaglie o saneamiento a nivel de hogares.

s Paraddjicamente, solo en materia de conexiones eléctrica a la red publica
se ubica entre las primeras posiciones regionales. Resulta irénico debido
a las deficiencias con las que opera el servicio, lo cual evidencia que los
avances en cobertura de servicios no reflejan necesariamente la calidad
en que estos se ofrecen.

El estudio de la politica habitacional en Republica Dominicana presenta grandes
deficiencias si consideramos todas las variables que inciden en la concrecidn
del derecho a la vivienda. Entre las dificultades con las que nos encontramos
esta la falta generalizada de informacién, la mala calidad de la misma o las con-
tradicciones metodoldgicas en el calculo del déficit habitacional; otra dificultad
tiene que ver con la dispersion en el gasto. Nos encontramos con diferentes
instituciones del Estado que gestionan proyectos habitacionales a todo lo ancho
del territorio nacional. Podemos rescatar, que hemos tenido avances en materia
del célculo de indicadores sociales si tomamos como referencias el SISDOM y
la ENFT.

Cuando se observan los indicadores en el contexto pais son constantes los re-
zagos, desigualdades internas y estancamientos, asi como el contraste entre el
desempefio positivo de unos vy el deterioro de otros.

s En tres afos el hacinamiento critico ha permanecido inalterable para el
20% de la poblacién de menores ingresos, aparte de que es tres veces
superior en este quintil que en el 20% de mayores ingresos. En el haci-
namiento medio se registran descensos moderados, pero la brecha entre
el 20% de mayores ingresos respecto al 20% de menores ingresos se in-
crementd. En cuanto a las viviendas sin hacinamiento, a pesar que se han
incrementado, esto no ha generado descenso en la brecha entre quintiles;

® Los resultados del déficit habitacional cualitativo bajo la metodologia
MEPyD evidencian una reduccidn significativa en los hogares indigentes
durante el perfodo 2012-2015. Sin embargo, esto contrasta con el deterio-
ro comprobado de servicios como el acceso a agua en la misma poblacién
indigente, aspecto no incluido en la metodologia de célculo del déficit ha-
bitacional empleado por MEPyD;

s Situacién similar ocurre con el déficit habitacional cuantitativo, bajo la
misma metodologia de célculo. Si bien en los hogares indigentes se mues-
tran una reduccién moderada, cuando se examinan otros indicadores
paralelos, como por ejemplo la proporcién de viviendas que requieren re-
paraciones importantes entre los hogares indigentes, el resultado es de un
estancamiento general en torno a méas de dos terceras partes, casi el doble
que en los hogares no pobres;

s Al analizar las carencias en necesidades basicas a nivel de hogares los
resultados son bastante préximos al calculo del déficit habitacional bajo la
metodologia ONE-CELADE, situdndose sobre los 2 millones de unidades;

s Pordltimo, al cierre del afio 2015 la cobertura de agua en la vivienda apenas
llegaba al 76%, magnitud con un marcado contraste en su distribucién por



DIFICULTADES METODOLOGICAS: METODOS DE MEDICION Y DIFERENCIAS ONE - MEPYD

zona de residencia, nivel de pobreza y quintiles de ingresos: la cobertura
en zonas urbanas era 30 puntos porcentuales mayor, en los hogares no
pobres 25 puntos porcentuales mas que en los indigentes y en el 20% de
mayores ingresos casi 30 puntos porcentuales por encima de del quintil 113
de menores ingresos.

Es importante sefialar que contamos con un amplio marco legal que ratifica a la
vivienda como un derecho humano fundamental, incluso exigible jurisdiccional-
mente. Sin embargo, tanto en el disefio de las politicas como en la implementa-
ciény en el seguimiento, no parecen cumplirse integralmente los objetivos que
le dan sentido a estos instrumentos.

s El Estado dominicano ha asumido compromisos legales y politicos que
generan un contraste por la divergencia resultante de los mismos. Por un
lado, la Constitucidn y los tratados internacionales sobre la materia que
han sido ratificados consagran una concepcion de la vivienda como un
derecho. Por otro lado, algunas de las principales leyes vinculadas con el
tema vy la planificacién de las politicas de vivienda se sitian mas en la
concepcidén de la vivienda exclusivamente como bien de mercado.

® A pesar del contraste anteriormente indicado, en la practica el Estado do-
minicano se ha decantado por las politicas que parten de la concepcién
de la vivienda como bien de mercado, sin que a partir de estas se generen
las condiciones necesarias para reducir verdaderamente el urgente déficit
habitacional que existe en el pais. La vivienda como derecho queda enton-
ces relegada a meras proclamaciones desiderativas contenidas en algunos
instrumentos “normativos”.

De hecho, los dltimos instrumentos legales, como es el caso de la ley 189-11
sobre fideicomisos, tiene el objetivo de crear alianzas publico-privadas para fo-
mentar la construccion de viviendas, lo que termina por situarla exclusivamente
como un bien de mercado.

Sin embargo, la existencia de ese marco legal no ha garantizado la implemen-
tacién de acciones propiamente orientadas a la reduccion del déficit. El caso
del INVI es paradigmatico. Su capacidad para reducir el déficit habitacional
estd siendo subutilizada, ya que a través de su marco legal, ademas de la cons-
truccién y reparacién de viviendas, se incorpora dentro de sus funciones el
acompafiamiento técnico vy la entrega de materiales de construccidn tanto a
cooperativas como a asociaciones de ayuda mutua que contemplen la cons-
truccién de viviendas de interés social, lo que pudiese contribuir con procesos
de Produccién Social del Hébitat y la Vivienda, politica que ha dado muchos
resultados a nivel latinoamericano en la reduccion del déficit cualitativo y en la
construccién de ciudadania como una estrategia clave para salir de la pobreza 'y
romper los ciclos de la exclusion.

En este sentido, existe una concepcidén predominantemente cuantitativa de la
problemética habitacional, enfocada sobre la carencia de viviendas. Si bien es
importante tener en cuenta estos aspectos cuantitativos, la presencia por cues-
tiones estructurales de estas carencias moldea las percepciones y comporta-
mientos de los individuos, generando procesos de exclusién, de desigualdad so-
cial y pobreza. Por lo que se hace necesario abordar las diferentes dimensiones
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en zonas de alto riesgo a nivel nacional, la seleccién y ejecucion de estos
proyectos ha sido limitada y coyuntural, como es el caso de La Nueva
Barquita, La Mesopotamia y Boca de Cachdn. Es decir, no se ha convertido
en una politica de Estado, a la que las miles de familias que sufren esta
probleméatica tienen un acceso indiscriminado.

Familias de Bajos Ingresos (Grupo II). Este grupo socioecondmico esta
atendido por el INVI a través de proyectos de mejoras, cambio de pisos de
tierra por cemento y construccién de viviendas nuevas.

Familias de ingresos medios y medios-altos (Grupo ). Son atendidos por
el sector privado a través de la figura de fideicomisos y la construccion
masiva de viviendas como es el caso de Ciudad Juan Bosch.

La ejecucidn de estos proyectos supone una planificacion de la politica habita-
cional que a nuestro considerar es desordenada y excluyente. En la planificacidn
proyectada en el PNPSP 2013-2016, las metas del INVI se fueron reduciendo
afio tras afio, siendo el 2016 "Afio del Fomento de la Vivienda” el afio en que
menos viviendas ofertd y en los que la ejecucion de recurso cayd en un 20%. En
los Ultimos afios el perfil de beneficiarios/as de la politica habitacional pasé de
un estrato social, familias de ingresos bajos (Grupo II) a las familias de ingresos
medio y medio-altos (Grupo Il). Dos terceras partes de la oferta habitacional
impulsada desde el Estado se concentra en los proyectos de fideicomisos, que
como hemos visto deja un amplio sector de la poblacién fuera.

La prioridad que ha cobrado el fideicomiso en estos afios tiene serias impli-
caciones para la satisfaccion en los sectores empobrecidos del derecho a una
vivienda. Destinar una mayor cantidad de recursos (en este caso, dejar de per-
cibir) para atender a un sector compuesto por personas que, en general, no
padecen carencias habitacionales mientras que al mismo tiempo se reducen
los recursos que percibe el INVI, nos indica que estamos ante un proceso de
transformacion del rol del Estado ante la problemaética habitacional en beneficio
de los grandes consorcios de la construccién vinculados con el mercado inmo-
biliario y financiero.

Podemos mencionar al menos cuatro factores: primero, solo las metas de
produccion de vivienda mediante el fideicomiso, dirigidas a familias con ingre-
sos medios-altos (Grupo III), se mantuvieron inalteradas en la planificacién
(PNPSP); segundo, las viviendas construidas mediante la figura del fideicomi-
so son vendidas en el mercado, lo que no garantiza que una vez terminada la
unidad habitacional ésta serd ocupada; tercero, el Estado estad haciendo una
transferencia de dinero mediante exoneraciones de impuesto a familias que no
padecen déficit, esto se ve en el hecho de que 7 de los 89 proyectos aprobados
mediante esta modalidad son de caracter publico - privado vy, por uUltimo, las
decisiones del funcionamiento y el programa de la vivienda no considera las
necesidades especificas de las familias, sino que las necesidades son pensadas
a través de la oferta del mercado, es decir, son soluciones estandarizadas.

Si hacemos una proyeccion del déficit habitacional, tomando como referencia
los datos de los censos 2002 y 2010, el déficit habitacional crece anualmente en
un aproximado de 21,000 viviendas (cualitativo y cuantitativo). Considerando
que entre 2013 y 2076 el gobierno oferté 52,479 soluciones habitacionales
distribuidas entre los 3 grupos de proyectos que hemos clasificados, y que,



DIFICULTADES METODOLOGICAS: METODOS DE MEDICION Y DIFERENCIAS ONE - MEPYD

entre este mismo periodo, el déficit crecié aproximadamente 63,000 vivien-
das (tanto cuantitativo como cualitativo), pudiéramos concluir que el déficit se
estd manteniendo practicamente inalterado. Pero de estas 52,479 soluciones
habitacionales; 35,903 pertenecen a la modalidad de fideicomisos que, como 115
hemos mencionado anteriormente, estd destinada para sectores medios y me-
dio-altos, por lo que entendemos que podemos concluir que el déficit esta en
aumento y que, ademas, las medidas implementadas son insuficientes.

Por otro lado, mas de las dos terceras partes de la oferta habitacional esta
orientada hacia la supuesta reduccién del déficit cuantitativo, por lo que ignora
la predominancia del déficit cualitativo por encima del cuantitativo. Esto tiene
implicaciones tanto metodoldgicas como programéticas al momento del disefio
y ejecucion de la politica habitacional.

En ese sentido, los resultados del anélisis del déficit habitacional cualitativo bajo
la metodologia MEPyD evidencian una reduccién significativa en los hogares
indigentes durante el periodo 2012-2015. Sin embargo, esto contrasta con el de-
terioro comprobado de servicios como el acceso a agua en la misma poblacién
indigente, aspecto no incluido en la metodologia de célculo del déficit habita-
cional empleado por MEPyD.

Resumiendo, los aspectos mas relevantes en cuanto a la implementacion de la
politica publica en el periodo de estudio:

e ElUltimo afio de ejecucidon del Plan Plurianual objeto de estudio, afio 2016,
fue declarado por el Poder Ejecutivo como “Afio del Fomento de la Vivienda”,
sin embargo, ya para el inicio del sefialado afio las metas de produccion
pUblica habitacional del Plan Plurianual se habian reducido significativa-
mente, mas aln aquellas vinculadas con la produccién fisica de viviendas
previstas para familias de ingresos bajos (Grupo I1):

o Lameta de construccién de viviendas se redujo en casi 11,000 uni-
dades habitacionales (55% menos);

o Lametade viviendas existentes a mejorar se redujo en 35,399 uni-
dades (59% menos);

o Elcambio de piso de tierra por cemento se redujo en 13,537 unida-
des (67.7% menos);

s Al cierre del periodo 2013-2016, se reportaron menos del 25% de las me-
tas de produccién publica habitacional fijadas en el plan plurianual, todas
de perfil de ingresos bajos;

s Con las modificaciones realizadas se calcula que 15,000 familias de in-
gresos bajos dejaron de ser beneficiarias de proyectos habitacionales del
INVI. Esta misma cantidad de familias (15,000) son las que se previeron
beneficiar con la introduccién de la construccién habitacional bajo la mo-
dalidad de fideicomisos. El perfil de beneficiarios/as de la politica habita-
cional pasd de un estrato social (ingresos bajo) a otro (ingresos medio y
medio-alto);

e Solo las metas de produccién de vivienda mediante el fideicomiso, diri-
gidas a familias con ingresos medios-altos (Grupo 1), se mantuvieron
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inalteradas. Dos terceras partes de la oferta habitacional impulsada desde
el Estado se concentra en estos proyectos;

Tomando como ejemplo el modelo de vivienda més econémica del fi-
deicomiso (55 mts? y precio promedio de RD$ 900,000), para que una
persona menor de 30 afios que cumpla con los requisitos de base pueda
optar por este tipo de viviendas, deberia devengar al menos un salario
medio mensual superior a RD$ 22,448. Esto descarta cerca del 80% de
los trabajadores asalariados del pals.

Sobre aspectos vinculados a la gobernanza en el proceso de produccién de pro-
yectos habitacionales de interés publico se destacan importantes hallazgos:

s Enrelacidon al proyecto la Nueva Barqguita (proyecto en modalidad paliati-

vo, Grupo 1):

o Lasevidencias recopiladas en el periodo de ejecucién del proyecto
apuntan a sefialar una escasa representacion de los/as beneficia-
rios/as en los drganos de decisiones importantes del proyecto:
como en la Comisién base del proyecto, en la propia URBE o en el
Comité de Compras y Contrataciones;

o Centralidady verticalidad en la coordinacion estratégicay operativa;

o Grandes consorcios de la construccion como beneficiarios/as di-
rectos de contratas de las obras;

o Poca o ninguna evidencia que dé cuenta de la participacién de los/
as moradores en el proceso mismo de ejecucidn del proyecto;

o Focosde protestas por vulneracion de derechos laborares a trabaja-
dores contratados, la mayoria de nacionalidad haitiana.

s Enrelacidn alos proyectos ejecutados por el INVI (proyecto en modalidad

bajos ingresos, Grupo 1) no existe constancia alguna que evidencie el nivel
de participacién de los/as beneficiarios/as en la configuracion y ejecucion
misma de los proyectos;

En relacién a los proyectos ejecutados bajo fideicomisos (proyecto en
modalidad ingresos medio-alto), los sectores empresariales de la cons-
truccion y financieros han fungido como los interlocutores principales del
Gobierno Central en el debate sobre los programas y proyectos habitacio-
nales a implementar bajo esta modalidad:

o Elproceso de toma de decisiones se desarrolla por completo entre
los actores gubernamentales y empresariales con intereses en la
materia;

o Paralaadjudicacion de los terrenos estatales a las empresas cons-
tructoras del sector inmobiliario se retine un Comité Fiduciario del
Fideicomiso para la Construccién de Viviendas de Bajo Costo, el cual es
integrado por cinco funcionarios gubernamentales y un represen-
tante de las fiduciarias del sector;
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o No se registrd ninguna iniciativa de gestién e intercambio perma-
nente entre distintos sectores que incluya actores de la sociedad
civil y colectivos organizados en la discusion sobre la politica de
fideicomiso.

La revisién documental y andlisis de contenidos de politicas implementados en
el denominado “"Afo del Fomento de la Vivienda" (afio 2016) da muestra de que
los sectores empresariales vinculados al sector inmobiliario fueron los grandes
beneficiarios de estos proyectos habitacionales, en desmedro de los proyectos
dirigidos hacia los sectores de bajos ingresos, los cuales fueron desmontados
de la planificacion original disefiada.

Por ltimo, en lo que respecta a los recursos asignados a la sectorial vivienda,
sea caracterizado por ser extremadamente baja y sumado a ello, en el caso
particular de los recursos del INVI, siempre con subejecucion.

® La subejecucién del gasto publico destinado a la sectorial vivienda y la
priorizacién de otros proyectos habitacionales paralelos al INVI, y de me-
nor impacto, inciden en los desfavorables resultados en materia de alcan-
ce o cobertura de la produccién publica de viviendas;

e Durante el periodo objeto de estudio se registran fluctuaciones importan-
tes de picos y caidas en la tasa de crecimiento anual de la inversién publi-
ca en viviendas, lo cual contrasta con la relativa estabilidad que mostraron
los ingresos fiscales en su crecimiento anual. Solo en los afios 2014 y 2015
el crecimiento promedio de los recursos devengados en vivienda superé el
crecimiento promedio de los ingresos fiscales, igual situacion se registra
en comparacién con los servicios sociales en general. Llama la atencidon
que justo en el "Afio del Fomento de la Vivienda” (2016), los recursos ejecu-
tados en la sectorial caigan en un 20%;

s No obstante, el incremento en los recursos devengados no cambia la si-
tuacidn general de la sectorial vivienda, la cual continud estando a la cola
de la inversién social tanto en proporcion al presupuesto general como en
proporcién al PIB;

s Con todo y los incrementos, los recursos asignados no son suficientes
para paliar la situacién de precariedad que muestran indicadores de re-
sultados. El porcentaje de viviendas con acceso a agua, indicador 2.35
de la END 2030, apenas se elevd en 0.04 puntos porcentuales en tres
afos, quedando por debajo de la meta fijada para el cierre del afio 2015.
La persistencia de niveles de carencias importantes, por encima del 40%
en estructuras de las viviendas, es otro indicativo de la insuficiencia de los
fondos publicos y su escaso impacto en la dimensién cualitativa de las
carencias habitacionales.

e Se evidencian importantes contradicciones en torno al cumplimiento de
principios de igualdad y no discriminacion en la ejecucién de la politica
habitacional durante el periodo 2013-2016;

o Por un lado, en términos territoriales la inversién funcional total
en la sectorial vivienda no parece priorizar las regiones en donde
mayor prevalencia de necesidades y carencias se generan, todo lo

1
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contrario, es justo en la region Ozama (de mayor IDHr y menor tasa
de pobreza) donde mas se invierte. Sin embargo, a nivel institucio-
nal el INVI -con todo y sus limitantes de recursos- parece ir mas
acorde a este principio: casi la mitad de sus proyectos habitaciona-
les se concentran en las tres regiones que estan a la cola del IDHr,
dos de las cuales también presentan la mayor proporcién de hoga-
res en situacién de pobreza general y pobreza extrema (Enriquillo
y El' Valle);

En términos socioecondmicos, la opacidad en la disponibilidad de
informacién hace que las conclusiones sean menos categdricas,
aungue si se resaltan por igual aspectos relevantes en cuanto a la
asignacion de recursos y quiénes se benefician de la politica habi-
tacional. Las exoneraciones de impuestos en los grupos de mayor
ingreso tienden a superar con creces los niveles de inversién publi-
caen los grupos de menores ingresos.

s Hace falta revelar el peso de monetario de la participacién del Estado en
la provisidon de infraestructuras y servicios en los proyectos habitacionales
mixtos publico-privado de la modalidad fideicomisos.
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CAPITULD I evoucion

HISTORIGA DE LAS GARENGIAS .
HABITAGIONALES Y LA INVERSION
PUBLICA



"Y en el pais de las desigualdades, llega la lluvia
como buena noticia, se cruza con la pobreza, la
irresponsabilidad de los gobiernos, la ausencia de
politicas y entonces se convierte en desastre”
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2.1. INTRODUCCION

En este segundo capitulo se exponen evidencias vinculadas al analisis del déficit
habitacional, de los programas gubernamentales y de recursos publicos desti-
nados a la sectorial vivienda desde una perspectiva histdrica durante el periodo
2000-2012.

El propdsito de esta mirada hacia el pasado reciente es poner en perspectiva la
situacion habitacional “heredada” a la entrada de la gestién gubernamental que
se inicia en agosto del afio 2012, sobre la cual ya se hizo referencia en el primer
capitulo. Se busca cumplir con el objetivo de cuantificar la evolucién y las ca-
racteristicas de la inversién publica anual desde 1990 hasta 2014 en la sectorial
vivienda, enfatizando su influencia en el aumento del déficit habitacional y el
deterioro de los indicadores de habitabilidad existentes en el pais.

Este segundo capitulo estd dedicado a buscar elementos que permitan eviden-
ciar "el compromiso del Estado como garante del derecho a una vivienda digna,
no es correspondido con el nivel actual de inversién publica en la sectorial, la
cual es decreciente y responde a légicas asistencialistas, paliativas y coyuntu-
rales divorciada del nivel de carencia habitacional del pais”.

Una légica asistencialista esté asociada a la concepcidn de asistencia social que
Spicker, Leguizamdn, & Gordon (2009) definen como:

un dispositivo de ayuda para los més pobres, ya sea en efectivo o en espe-
cie (Atkinson, 1995). Por lo general, la asistencia social requiere algin tipo
de andlisis de pruebas de medios y puede estar sujeta a cierta discrecio-
nalidad administrativa y/o profesional. (Spicker, Leguizamdn, & Gordon,
2009, pag. 45)

El término paliativo estéd asociado a las acciones disefiadas para mitigar alguna
situacion y se usa con mas frecuencia en el campo de la medicina. Interesante
gue se asocia indicar alglin paliativo para “tranquilizar” ante una situacion que
no pueda ser remediada de fondo. Se emplean los cuidados paliativos cuando el
estado el paciente es irreversible. Es decir, se plantea que las intervenciones en
la sectorial vivienda no estan orientadas a “sanar” la problematica sino a pasar
un pafo para tranquilizar.

Se explora la evolucidon de los principales indicadores vinculados a las caren-
cias habitacionales en la primera década del siglo, para lo cual se parte de las
estadisticas censales registradas en las ediciones de los afios 2002 y 2010 del
CNPV. Estos resultados son contrastados con los compromisos legales y po-
liticas publicas puestas en marcha en igual periodo y, posteriormente, con el
nivel y caracteristicas de la inversién publica de la sectorial a lo largo de la serie
histdrica.

2.2. LA EVOLUCION DEL DEFICIT HABITACIONAL
INTERCENSAL

A continuacion, se aborda la evolucidn de las deficiencias habitacionales en el
pais recogidas en los censos nacionales del afio 2002 y del afio 2010, ana-
lizando en cada caso la tendencia registrada en los componentes del déficit
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habitacional y cémo se explica su evolucién para los fines abordados en el pre-
sente capitulo.

De acuerdo a lo explicado en el capitulo |, el déficit cualitativo se refiere a las 123
viviendas que presentan una calidad deteriorada en funcién de materiales de —
construccién, de espacio fisico o de servicios basicos. A modo general el estado

del déficit cualitativo gira en torno a los componentes enmarcados en la Tabla

22: Cambios en el déficit habitacional cualitativo periodo 2002-2010.

Tabla 22: Cambios en el déficit habitacional cualitativo periodo 2002-2010

Brecha Brecha
Déficit cualitativo 2002 2010 absoluta porcentual
Sin deficiencias 602,698 1,010,130 407432 10.3
Viviendas con deficiencias en 1,097,911 1196,764 98,853 -5.4
servicios solamente
Viviendas con deficiencias recupe- 6,390 13,916 7526 0.23
rables estructurales solamente
Viviendas con deficiencias en 135,196 122,868 -12,328 -1.59
servicios y estructura
Viviendas con deficiencias 338,954 319,184 -19,770 -3.55
irrecuperables
Total 2181149 2,662,862 481,713 0

Fuente: elaboracién equipo CA en base a CNP 2002 - 2010. Obtenido con REDATAM.

El parque habitacional (tomando en cuenta solo las viviendas particulares y
ocupadas al momento de realizarse el censo) aumentd en términos absolutos
en 481,713 viviendas. Las viviendas sin déficit cualitativo aumentaron 407,432,
representando un 67.60% respecto al 2002. El déficit cualitativo total aumenté
en 74,271 viviendas, representando un aumento del 4.71% a un ritmo de mas
de 9 mil viviendas por afo. El peso del aumento estuvo en las viviendas con
deficiencias en servicios solamente (agua, electricidad, servicios sanitarios).

El cambio del déficit habitacional cualitativo en términos porcentuales pierde
peso respecto a la cantidad de viviendas existentes en cada afio, lo cual sugiere
intervencién en la solucién de algunos de los factores que inciden, pero no fue
lo suficientemente eficiente para eliminarlo por completo.

Pero, ese cambio en el déficit cualitativo: ocurre igual en todas las demarcacio-
nes de Republica Dominicana? En la Tabla 23: Cambios en el déficit cualitati-
vo, segun provincia y tasa de pobreza se evidencia el resultado a continuacion
comentado.

Las 10 provincias con mayor nivel de pobreza (con excepcidn de El Seibo) pre-
sentan un aumento en la cantidad de viviendas con déficit cualitativo, aunque
se reduce en términos porcentuales el peso sobre el total de vivienda. Sin em-
bargo, no son las que presentan la mayor reduccién porcentual.
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Tabla 23: Cambios en el déficit cualitativo, segtin provincia y tasa de pobreza

% Hogares

% Hogares

Provincia Sin déficit Con déficit ICV Promedio pobre | pobres
Distrito Nacional 43,968 -2,799 87.6 4.7 26.7
Azua 3,700 2,838 61.7 24.4 65.2
Bahoruco 2128 1,335 571 335 74.5
Barahona 4,455 2,289 62.0 26.8 652
Dajabdn 2,519 -222 624 15.9 53.9
Duarte 13,166 -2,600 67.6 8.4 426
Elias Pifa 675 377 49.1 501 832
El Seibo 2,276 -427 54.6 32.8 70.7
Espaillat 10,934 -3137 66.7 6.2 34.0
Independencia 1,021 1,034 57.8 34.5 72.9
La Altagracia 1,405 35,106 66.7 171 51.8
La Romana 1,148 643 70.9 1.9 453
La Vega 10,069 2,380 67.4 51 314
Maria Trinidad Sanchez 5,902 -1,515 65.7 79 42.0
Monte Cristi 4,445 -1,468 58.3 235 613
Pedernales 449 1,816 52.3 44.6 74.6
Peravia 5,377 2,234 66.5 1.3 46.7
Puerto Plata 13,922 -3,386 68.0 9.5 37.2
Hermanas Mirabal 1173 710 63.9 5.0 36.8
Samana 2,953 2,570 62.3 13.7 489
San Cristdbal 21,058 1146 67.6 6.4 36.2
San Juan 5,295 147 59.7 245 63.0
San Pedro de Macoris 6,083 -1,985 68.8 1.3 475
Sénchez Ramirez 2,703 2104 64.9 89 46.2
Santiago 65,564 -21124 785 54 30.8
Santiago Rodriguez 2,333 -1,054 63.0 ne 48.3
Valverde 7,531 -2,361 63.8 18.7 56.3
Monsefior Nouel 6,698 -2,226 .4 41 273
Monte Plata 2,558 2,182 575 224 70.1
Hato Mayor 846 459 621 21.7 62.4
San José de Ocoa 2,163 -515 60.4 224 61.7
Santo Domingo 142,915 59,730 824 6.9 33.6

Fuente: elaboracion equipo CA en base a CNP 2002 - 2010. Obtenido con REDATAM.
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Grdfico 25: Déficit habitacional (ONE-CELADE), segtin nivel de pobreza por provincia.
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Fuente: elaboracion equipo CA en base a CNP 2002 - 2010. Obtenido con REDATAM.

En el grafico se observa que el peso relativo del déficit cualitativo es mayor
en las provincias méas pobres. Pero, ademas, se visualiza que la reduccién del
peso relativo ocurrid con mas fuerza en las provincias con menores niveles de

pobreza.

Cuando se analizan los cambios en el déficit cualitativo por zona de residencia,
se observa una reduccién en la zona rural del afio 2010 respecto al afio 2002.
No asi en la zona urbana, en donde registré un considerable incremento.
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Grdfico 26 Déficit habitacional por zona de residencia
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base CNP 2002-2010.

Existen dos factores que pudieran explicar los cambios inter-censales en el dé-
ficit habitacional cualitativo por zona de residencia: el primero, las tendencias
migratorias internas de las zonas rurales a las zonas urbanas; y el segundo, el
efecto de programas focalizados hacia las zonas rurales en aquel periodo de
tiempo. Este Ultimo factor es abordado en la seccidn siguiente, concerniente a
esfuerzos de politicas.

Tabla 24: Cambios en el déficit cualitativo en servicios 2010/2002

Componentes Urbana Rural Total
Déficit agua 158,824 -128,250 30,574
Déficit Sanitario -35,808 -158,935 -194,743
Déficit Alumbrado 1,751 -50,691 -38,940

Fuente: construccion en base a CNPV2002/2010 con REDATAM.

En lo referido a la parte de servicios del déficit cualitativo, el peso del aumento
estd en el déficit de agua en la zona urbana. Esto es particularmente importante
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dado el amplio nivel de urbanizacion que existe en Republica Dominicana que
nos lleva a tener una relacién 70% urbano versus 30% rural. Fue un incremento
considerable de un censo a otro: mas de 150 mil hogares que engrosaron las
familias con déficit de agua, lo cual influye de manera negativa en muchos as- 121
pectos de la dignidad humana, constrifie el tiempo Gtil de las mujeres y atenta
contra la salud en general de las personas.

De todos modos, el déficit cualitativo en términos generales sigue siendo muy
elevado: 1,333,548 -excluyendo las viviendas irrecuperables- y se incrementd
entre los afios 2002 y 2010 a un ritmo de 11,756 viviendas por afo.

En lo que se refiere al déficit asociado a las caracteristicas estructurales de la
vivienda, el Grafico 27: Cambios en el déficit estructural 2002-2010 muestra
una importante reduccién en términos absoluto del déficit estructural en los
tres componentes y en los dos aspectos: recuperable e irrecuperable. Al desa-
gregar por zona de residencia, se observa que la reduccién es explicada por la

zona rural.
Grdfico 27: Cambios en el déficit estructural 2002-2010
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a CNP 2002 - 2010 obtenido me REDATAM.

Grdfico 28: Cambios en el déficit estructural 2002-2010, segtin zona de residencia
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a CNP 2002-2010. Obtenido con REDATAM.

En la zona urbana hay un aumento del déficit por estructura en los tres compo-
nentes (pared, techo y piso), aunque se observa una disminucidn en el déficit
irrecuperable en techo y piso. De nuevo se muestra que las condiciones del
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déficit parecen tener mas profundidad en la zona urbana, probablemente rela-
cionada con el aumento de su peso en la poblacion.

Veamos las variaciones del déficit habitacional cualitativo a partir de la metodo-
logia del MEPYD contrastado con los niveles de pobreza.

Grdfico 29: Evolucién del déficit cualitativo-MEPyD 2000-2012
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Fuente: elaboracion equipo CA en base a SISDOM, 2000-2011.

El déficit cualitativo-MEPYD presenta poca variacion en el tiempo si compara-
mos el punto inicial (afio 2000) con el punto final (afio 2012). En términos ab-
soluto, la cantidad de viviendas con déficit aumenta més en la poblacién pobre
indigente y pobre no indigente que en la no pobre.

Se observa seglin esta metodologia que solo en los hogares indigentes y en los
hogares pobres hay incremento: los hogares indigentes pasaron de representar
menos del 10% del déficit cualitativo en el afio 2000 a mas del 17% en el afio
2072, mientras que en los hogares no pobres se redujo de casi el 59% a menos
del 44% en igual periodo. La tasa promedio de crecimiento anual del déficit
cualitativo en hogares indigente fue de casi el 7%, mientras que en los hogares
pobres fue de 2.4% vy en los no pobres decrecid en -1.6%.

Grdfico 30: Peso relativo déficit cualitativo-MEPyD
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Fuente: elaboracion equipo CA en base a SISDOM, 2000-2011.

En lo relativo al déficit cuantitativo, la Tabla 25: Cambios en el déficit cuan-
titativo ONE-CELADE 2002-2010 presenta los cambios agregados entre los
dos censos 2002 vy 2010. De acuerdo a lo que se vio en el apartado anterior, se
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reduce ligeramente la cantidad de viviendas irrecuperables. De igual manera, se
observa una reduccién en el allegamiento externo.

Tabla 25: Cambios en el déficit cuantitativo ONE-CELADE 2002-2010

Componente 2002 2010
Allegamiento Interno 339,598 537528
Allegamiento externo 11,260 917
Viviendas irrecuperables 338,954 319,184
Total déficit cuantitativo 689,812 865,829

Fuente: elaboracion equipo CA en base a CNP 2002-2010. Obtenido con REDATAM 7.

El allegamiento interno experimenta un importante aumento, reportdndose
197,930 nlcleos secundarios mas que en el aflo 2002, a un ritmo de crecimien-
to de mas de 24 mil por afo.

Tabla 26: Cambios en el déficit cuantitativo ONE-CELADE por zona de residencia,

2002-2010
Zona de Residencia 2010 2002 Cambios
Urbana 1,983,798 1,532,639 451,159
Rural 679,064 914,291 -235,227
Total 2,662,862 2,446,930 215,932

Fuente: elaboracion equipo CA en base a CNP 2002-2010.

Valdria la pena analizar la relacién entre este aumento en el allegamiento inter-

no vy el cambio en la matriz de zona de residencia que ha pasado de un 62.64%
aun 74.5%.

Grdfico 31: Cambios en el déficit habitacional cuantitativo ONE-CELADE segtin provincias
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a CNP 2002-2010 (*En el cuadro: Bahoruco).




Por otra parte, como se observé anteriormente, el allegamiento interno en tér-
minos globales no se ha reducido. Sin embargo, se evidencia que disminuye en
7 de las 10 provincias mas pobres.

Tabla 27: Cambios en el allegamiento interno ONE-CELADE 2002-2010: provincias mds
pobres

Allegamiento Allegamiento

Provincia Interno 2002 Interno 2010 % pobreza diferencia
Elias Pifia 2,729 2,908 83.23 179
Pedernales 15,018 2,298 74.64 -12,720
Bahoruco 8,674 5,880 74.53 -2,794
Independencia 1,226 2,975 72.87 -8,251
El Seibo 5,900 4,685 70.73 -1,215
Monte Plata 3,643 8,729 7013 5,086
Barahona 19,678 1,643 65.25 -8,035
Azua 70,934 14,198 6515 -56,736
San Juan 1,870 13,204 63.02 11,334
Hato Mayor 7,319 4,840 62.37 -2,479

Fuente: elaboracién equipo CA en base a CNP 2002-2010.

Por otro lado, en 8 de las 10 provincias con menores porcentajes de pobreza
este tipo de déficit aumenta. El allegamiento se mueve hacia las ciudades como
Santo Domingo, Santiago, La Vega y Distrito Nacional, que tienen méas oportu-
nidades de empleo.

Tabla 28: Relacion entre allegamiento ONE-CELADE y niveles de pobreza provincia, perio-

do 2002-2010
Allegamiento Allegamiento %
Provincia Interno 2002 Interno 2010 pobreza diferencia
Maria Trinidad Sénchez 4,370 8,607 4197 4,237
Puerto Plata 6,472 17,005 37.22 10,533
Hermanas Mirabal 10,158 5,707 36.83 -4,451
San Cristébal 4,441 30,620 36.21 -10,821
Espaillat 7,783 15,078 33.96 7,295
Santo Domingo 681 125,656 33.59 124,975
La Vega 4,126 24,274 3143 20,148
Santiago 6886 61,066 30.78 54,180
Monsefior Nouel 8,954 10,221 27.31 1,267
Distrito Nacional 40,884 54,774 26.66 13,890

Fuente: elaboracion equipo CA en base a CNP 2002-2010 y Mapa de pobreza 2005-2010.
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En cuanto al sexo de la jefatura en hogar, casi el 28% de los hogares presididos
por mujeres tiene allegamiento interno, frente al casi 16% de los hogares presi-
didos por hombres en el afio 2010.
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Se ha visto de forma separada el déficit cualitativo y cuantitativo en los acapites —
anteriores, y en este apartado se muestra la ocurrencia de forma simultédnea de
los dos tipos de déficit.

Es necesario tomar en cuenta que esos valores no implican la totalidad del dé-
ficit sino la existencia o no del tipo de déficit en las viviendas existentes. Es im-
portante esta aclaracion ya que en el caso del allegamiento (interno o externo)
una sola vivienda afectada puede equivaler a varias viviendas a modo de déficit.

La tabla anterior muestra que en Republica Dominicana apenas un 31.21% de
las viviendas no tienen ningln tipo de déficit en 2010, para un aumento de un
7.86% respecto al 2002. En términos relativos disminuyen las viviendas que
tienen sdlo déficit cuantitativo y sdlo déficit cualitativo. Pero aumenta las que
tienen ambos tipos de déficit.

Tabla 29: Déficit habitacional ONE-CELADE por tipo y afio censal

Tipo de déficit 2002 % 2010 %
Sin déficit 509,343 23.35 831,169 31.21
Sélo déficit cuantitativo 401,396 18.4 462,045 17.35
Sélo déficit cualitativo 1,072,732 4918 1100,462 4133
Ambos tipos de déficit 197678 9.06 269,186 1011
Total 2,181,149 100 2,662,862 100

Fuente: elaboracion equipo CA en base a CNP 2002-2010.

Hay un avance mayor en términos absolutos en la zona rural respecto a la canti-
dad de viviendas con algln tipo de déficit cuantitativo y cualitativo. Es evidente
una reduccion en términos absolutos por la reduccién de la poblacién que reside
en zona rural, pero también hay una reduccidn del déficit cualitativo asociado al
cambio de piso de tierra por cemento que tiene mas incidencia en la zona rural.

Esto se puede observar en la reduccién en términos relativos de las viviendas
con piso de tierra que pasan de ser un 13.87% en 2002 a un 9.19% en 2010.
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Grdfica 32: Déficit habitacional por componente y zona de residencia.
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132

Total

Ambos tipos de défcit
Sélo déficit cualitativo
Sélo déficit cuantitativo

Sin déficit

o

500,000 1,000,000 1,500,000 2,000,000 2,500,000

M Urbana 2002 ™ Urbana 2010

Total
Ambos tipos de défcit
Sélo déficit cualitativo

Sélo déficit cuantitativo

Sin déficit

o

100,000 200,000300,000400,000500,000600,000700,000800,000900,000

M Rural 2002 = Rural 2010

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a CNP 2002-2010.

2.3. COMPROMISOS LEGALES Y POLITICOS

2.3.1. CAMBIOS EN EL TEXTO CONSTITUCIONALY
NORMATIVA INTERNACIONAL

La Constitucién de la Republica Dominicana del afio 2002 ya consagraba el
derecho fundamental a la vivienda, aungue no en términos tan precisos como la
Constitucién aprobada en el afio 2010. En dicho sentido, el articulo 8, numeral
15, literal b de la Constitucién de 2002 consagraba como de alto interés social
el derecho a una vivienda cémoda e higiénica.

En el siguiente recuadro se contrastan las disposiciones correspondientes al
derecho a la vivienda en la Constitucion de 2002 vy la Constitucion de 20107,

21 Como se explicé en el capitulo |, a mediados del afio 2015 la Constitucién de 2010 sufrié una modificacion, pero ésta
solo afecto el articulo referente a la reeleccion presidencial.
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Recuadro 6: Derecho a la vivienda comparado Constitucion 2002-2010
Constitucion 2002 Constitucion 2010
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Ademas, el pais ya era suscribiente de textos normativos internacionales sobre
derechos humanos, especificamente la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos y el Pacto de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, dentro del
cual, conjuntamente con las observaciones generales del Comité, se delimita de
manera bastante precisa el alcance del derecho a la vivienda. Por tanto, por lo
menos en términos formales, el compromiso normativo del Estado dominicano
con relacién al derecho a la vivienda ya se encontraba razonablemente definido.

No obstante lo anterior, en lo que respecta al establecimiento formal de garan-
tias para hacer jurisdiccionalmente exigible el derecho a la vivienda la situacién
no era tan parecida. Si bien la Republica Dominicana ya era signataria de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, en la que se establecia la
obligacion de los Estados de proveer a los ciudadanos un recurso jurisdiccional
célere y sencillo ante la violacién de derechos, no fue hasta el afio 1999 cuando
la Suprema Corte de Justica (SCJ), de manera pretoriana, reconocio la exis-
tencia de un procedimiento similar al amparo.?? Posterior este érgano judicial
regularia la accidon de amparo a través de la Resolucién No. 1920-03, pero no
seria hasta el aflo 2006 cuando finalmente se configura por Ley esta garantia
jurisdiccional de los derechos fundamentales. Tuvo que venir la Constitucién
vigente para que la accion de amparo fuera reconocida de manera expresa con
caréacter constitucional.

La situacion anterior descrita, derivaba obviamente, en la ausencia de una cultu-
ra juridica que permitiera entender a la via judicial como un escenario importan-
te para lograr la protecciéon de derechos fundamentales, y muy especialmente
de aquellos de caracter social, como sucede con el derecho a la vivienda. Si bien
al presente persisten resistencias a darle curso a la exigibilidad de este derecho
a través de los tribunales, la percepcién general es mucho maés favorable.

2.3.2. ESTRATEGIA Y PLANIFICACION EN MATERIA DE
DERECHO A LA VIVIENDA

No obstante, por lo menos en términos formales podia identificar un alcance
claro del contenido del derecho a la vivienda, la concretizacidén del deber de
garantia del Estado resultaba ser ambigua ante la inexistencia de un sistema

22 Resolucién de fecha 24 de febrero del afio 1999.
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actualizado de planificacién e inversion publica. No es hasta el afio 2006 que
por Ley se crea el Sistema de Planificacion e Inversion Pdblica, a partir del cual,
evidentemente, deben concretizarse las acciones del Estado en los distintos
aspectos a los que constitucionalmente esta obligado.

Por demas, no fue hasta el afio 2012 que se aprobd el principal instrumen-
to de planificacién establecido por la Ley anteriormente citada: la END. De
este instrumento de planificacion se derivarian a su vez los Planes Nacionales
Plurianuales del Sector Publico, que es donde se planifican y se concretizan los
objetivos fijados en la END, y a su vez se indican las metas esperadas por afio.
Dado que el marco temporal que aborda este capitulo (2000-2012) precede a
la entrada en vigencia de estos instrumentos fundamentales para la estrategia
y la planificacidn de las politicas estatales, se hace dificil identificar los compro-
misos politicos asumidos para la época en cuanto a planificacion e inversidon
publica en materia habitacional.

2.3.3. CONTENIDO E IMPLEMENTACION DE POLITICAS

Delimitado en rasgos generales el escenario correspondiente a los compromi-
sos legales y politicos dentro del marco temporal analizado, se pasa a desarro-
llar, dentro de las limitaciones sefialadas, la forma en que dichos compromisos
fueron ejecutados. En este apartado, como se hizo en el capitulo |, se analiza
el contenido y la implementacién de las politicas de vivienda durante el marco
temporal establecido, atendiendo a las condiciones de disponibilidad, aceptabi-
lidad y accesibilidad.

Contrario a la metodologia adoptada en el primer capitulo aqui no se realiza una
clasificacién de las politicas en base al perfil socioecondmico de los destinata-
rios, puesto que durante este marco temporal las politicas desarrolladas no son
distinguibles a dicho esquema. Durante este periodo el INVI asumié de manera
mas concentrada la politica de promocién y produccién de vivienda y todavia no
existia la politica de construccién de vivienda de bajo costo bajo la modalidad
de los fideicomisos.

a. Produccion piiblica de viviendas

Las estadisticas institucionales sobre proyectos habitacionales ejecutados per-
miten evidenciar la evolucién de la cantidad de viviendas reportadas segln el
tipo de programa al que estas estuvieron enfocadas. No obstante, no se dispone
de estadisticas institucionales publicas sobre las metas originales programas, y
si estas variaron o no, lo cual limita el alcance del monitoreo y el anélisis de los
resultados. Esto Gltimo se conecta con la ya referida ambigiliedad o ausencia
“visible" de los compromisos politicos asumidos con la sectorial en este periodo
temporal.

Durante el periodo 2000-2012, solo el INVI reporta ejecutorias de proyectos
habitacionales. En sus memorias, recopiladas por la MEPyD en el SISDOM
2014, se evidencia que en el periodo sefialado las distintas administraciones
de turno habrian producido 2,021 viviendas rurales, asi como 17,035 viviendas
nuevas y 4,862 viviendas en proyectos especiales. Por otra parte, los planes de

mejoramiento habitacional a nivel urbano reportados ascendieron a 342,466
unidades habitacionales.
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Tabla 30: Cantidad de unidades habitacionales segtin tipo de programa habitacional

Tipo de Afios de referencia

unidad 135
habitacional 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 —
Viviendas 29 340 254 1172 226 0 0 0 0 0 0 0 0

Rurales

\,g'uvagias 1202 2341 2023 766 2963 856 874 312 762 888 168 1508 2,372

Proyectos 400 1,339 64 0 1,942 80 0 18 0 855 0 0 0

Especiales

Sub-total 1631 4,020 2,341 1938 5131 936 874 494 762 1743 168 1508 2,372

Programa

Mejoramiento 707 29,687 80,101 53,802 29,398 19,093 78102 18361 14966 4,304 5042 1465 7438
Urbano

Fuente: elaboracion equipo CA en base a data del SISDOM 2014, MEPyD.

Hay una alta concentracidon de estos proyectos durante los primeros 5 de los 13
afios en observacion. Segtn el MEPyD, el 100% de los proyectos habitacionales
ubicados en zona rural fueron impulsados durante el periodo 2000-2004, asi
como el 55% de las unidades habitacionales de nuevas viviendas y el 77% de
unidades habitacionales en proyectos especiales. De igual forma, el 57% de
los planes de mejoramientos habitacional se habrian ejecutado también en el
periodo 2000-2004.

Si se toma de referencia el caso de los programas de viviendas nuevas, los
reportes de la data oficial revelan que durante esos primeros cinco ejercicios
fiscales observados (2000-2004) el ritmo de construccién promedio anual era
de 1,859 viviendas nuevas por afio, descendiendo a un ritmo de 738 viviendas
nuevas por afio en los cinco ejercicios fiscales posteriores (2005-2009), es
decir, 2.5 veces menos que el periodo anterior.

EI 2010 representa la caida mas drastica del ritmo de construccion de viviendas
nuevas en un solo afio, con 168 unidades habitacionales. No obstante, a partir
de los afios 2011y 2012 se recobra el ritmo de construccién promedio anual del
primer perfodo citado.
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Grdfico 33: Cantidad de unidades habitacionales reportadas dentro del Programa

Viviendas Nuevas

Periodo 2000-2012 / En uds. hab.
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Fuente: elaboracion equipo CA en base a data del SISDOM 2014, MEPyD.

b. Distribucién geografica de los programas habitacionales

2012

Durante el periodo comprendido entre el afio 2000 y 2012 se reporta la ejecu-
cién de 17,035 unidades habitacionales, a un ritmo promedio de 1,310 viviendas
anuales. Los datos revelan que el 40% de estos proyectos se ejecutaron en la
region Ozama (Distrito Nacional y provincia Santo Domingo), region que para el

momento del Censo 2010 concentraba el 35.4% de la poblacion.

Tabla 31: Distribucion de viviendas nuevas construidas por Regiones de Desarrollo

Acumulado 2000-2012 / En Unid. Hab.

Total Nacional 17,035
Ozama o Metropolitana 6,746
Cibao Norte 2,286
Del Valle 1,994
Enriquillo 1,214
Valdesia 1,210
Higuamo 938
Cibao Sur 860
Del Yuma 719
Cibao Nordeste 626
Cibao Noroeste 442

100%
39.6%
13.4%
1.7%
71%
71%
55%
5.0%
4.2%
3.7%
2.6%

Fuente: elaboracion equipo CA en base a data del SISDOM 2014, MEPyD.
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Sigue en ese orden la regién Cibao Norte (Santiago, Puerto Plata y Espaillat) con
el 13.4% del total construido. Esta region es la segunda méas poblada del pais,
con el 16.1% de la poblacién.
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Las cifras indican que el 53% del total de proyectos ejecutados se focalizé en las —
dos regiones que concentran el 51.4% de la poblacién.

Figura 1: Distribucién geogrdfica del déficit habitacional cuantitativo (izquierda) y cuali-
tativo (derecha) en el pais Afio 2010, ONE
Mapa 7

Republica Dominicana
Déficit cuantitativo por municipio, 2010

LEYENDA

[ | 336-4546
[ 4547- 10460
& [ 10461 - 23,189
: ESCALA: 1:1,500,000 [ 23,10 - 42,007
0 15,500 31,000 62,000 93,000 124,000 - 42,098 - 84.793
Mapa 1

Republica Dominicana
Porcentaje de déficit cualitativo
por municipio, 2010

LEYENDA

[ 1972%-44.69%
[ 44.7%-58.28%

o [ 58.20% - 67.42%
: ESCALA: 1:1,500,000 [0 67.43% - 78.01%
] 15,500 31,000 62,000 93,000 124,000 - 78.02% - 96.38%

Fuente: extraido del documento “El déficit habitacional en Reptiblica Dominicana: panorama
actualizado de los requerimientos habitacionales 2010”, Oficina Nacional de Estadisticas
(ONE), abril 2014.
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El nivel de priorizacién de la inversién en proyectos habitacionales durante el
periodo 2000-2012 en las regiones Ozama y Cibao Norte parece responder,
ademas vy hasta cierto punto, a la ldgica de distribucion geogréfica del déficit
cuantitativo, puesto que registré mayor prevalencia en varios de los munici-
pios ubicados en estas dos regiones: Santo Domingo Este, Santiago y Sabana
Iglesias (ver mapa de la Figura 1).

No obstante, en otras regiones con alta concentracién de déficit cuantitativo,
como Yuma (El Seibo, La Altagracia y La Romana) y Cibao Nordeste (Maria
Trinidad Sanchez, Hermanas Mirabal y Samanad) la priorizacién de proyectos
habitacionales no se ajusta a este criterio, dada la baja proporcién de viviendas
nuevas ejecutadas en estas regiones durante el periodo sefialado.

Laldgica de distribucidn de proyectos habitacionales de interés publico segln el
criterio de concentracién poblacional parece haber dominado en la asignacién
y ejecucién de proyectos habitacionales. Este hecho permite desestimar que
un factor importante en la reduccién del déficit habitacional en zonas rurales,
durante este periodo, lo haya sido el desarrollo de programas de construccién
y mejoramiento habitacional en estas zonas. De hecho, como ya ha sido evi-
denciado, los programas habitacionales a nivel rural desaparecieron en el afio
2004, no volviendo a aparecer hasta el afio 2013 en la cartera del INVI. El fac-
tor principal en la reduccién del déficit habitacional en las zonas rurales parece
inclinarse més hacia la migracion interna de las zonas rurales hacia las zonas
urbanas.

€. Sobre los Proyectos especiales

En el SISDOM se identifican ademas otro rubro de proyectos denominados
proyectos especiales, que desarrollé el INVI. Segun la ficha técnica de este in-
dicador, se refiere a proyectos que por sus caracteristicas particulares en su
formulacion han merecido el calificativo de especiales. Los proyectos que se
identifican son los siguientes:

01 Soluciones habitacionales progresivas.
02 Proyectos tripartitos.

03 Legalizacién de terrenos.

04 Emergencia.

El contenido de los proyectos no es explicado en la ficha. Sin embargo, en lo
que respecta a las soluciones habitaciones progresivas podria pensarse que se
refiere la introduccidn progresiva de mejoras a la vivienda para aumentar su
calidad. Por otro lado, en lo que respecta a la legalizacion de terrenos, se trata
evidentemente de programas dedicados a garantizar una seguridad en la te-
nencia mediante la regularizacién de posibles posesiones de terrenos que no se
encuentran legalizados.

Aun siendo los proyectos indicados sumamente importantes para determinar
el nivel de satisfaccion en términos de aceptabilidad y calidad que generan,
lamentablemente en la informacién que ofrece el SISDOM no se encuentra
segregada y se establece en conjunto bajo el rubro general de soluciones habi-
taciones dentro del programa de proyectos especiales.
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Grdfico 34: Distribucién geogrdfica de los proyectos especiales

PERIODO 2000-2012 (ACUMULADO)

139
DEL VALLE OzAMA —

DEL YUMA‘
VALDESIA
CiBAO NORDESTE

CiBAO SUR CiBAo NORTE

Fuente: elaboracion equipo CA en base a SISDOM 2014.

En total 4,862 soluciones habitaciones fueron favorecidas por estos proyectos
durante el periodo 2000-2012. Las regiones Ozama y Del Valle fueron las de
mayor cantidad de proyectos bajo esta denominacién, concentrando casi dos
terceras partes.

d. Construccion de proyectos por nivel de ingreso familiar

Los reportes del INVI recogidos en el SISDOM indican que el 58% de los pro-
yectos habitacionales construidos entre el afio 2000 y el 2012 fueron destina-
dos a familias de bajos ingresos, seguido por un 23.6% de proyectos habita-
cionales destinado a familias en situacién de emergencias extrema por algin
fendmeno natural. En tanto, las familias de ingresos medio-bajo recibieron un
18% de los proyectos habitacionales y solo un 0.3% se destind a familias de
ingresos medio-alto.

Casi el 40% de los proyectos construidos para familias de ingresos bajos se
concentrd en las regiones Ozama y Cibao norte, las cuales registran méas del
50% de la poblaciéon del pais. Lo anterior reafirma que este tipo de intervencio-
nes gubernamentales se movia siguiendo la dindmica demografica, aun cuando
otras regiones registraban mayor proporcion de personas de ingresos bajos.
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Grdfico 35: Cantidad de proyectos habitacionales por perfil de ingresos de beneficiarios
Acumulado periodo 2000-2012
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Fuente: elaboracion equipo CA en base a SISDOM 2014.

e. Tasa de interés para el financiamiento de viviendas

Otra forma de evidenciar el nivel de acceso a proyectos habitacionales tiene que
ver con las condiciones en que se provee el financiamiento, en este caso para el
sector publico, pero contrastédndolo a nivel privado.

En el gréfico siguiente es notable el cambio brusco en el financiamiento publico
y privado. Durante la primera mitad del periodo la tasa de interés publica, para
el caso de los proyectos habitacionales que fueron asignados por el INVI por
medio a financiamientos, era significativamente menor que la tasa de interés
del sector privado bajo sus distintas modalidades.

Grdfico 36: Evolucién de la tasa de interés para el financiamiento de viviendas en el sector
publico y privado

Periodo 2000-2012
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Fuente: elaboracion equipo CA en base a SISDOM 2014.



DIFICULTADES METODOLOGICAS: METODOS DE MEDICION Y DIFERENCIAS ONE - MEPYD

Sin embargo, a partir del afo 2004 |a tasa de interés del sector publico se in-
crementd en 4 puntos porcentuales, hasta alcanzar el 14% de interés anual. Las
tasas en el sector privado empezaron una tendencia decreciente en la medida
que se iba desarrollando el mercado hipotecario, hasta el punto que para el 14
cierre del perfodo (afio 2012) ambas tasas estaban en convergencia.

Este indicador muestra el nivel de deterioro de la oferta publica habitacional que
pasa por mecanismos de financiamientos, presumiblemente enfocada hacia
estratos medios y medios altos. Durante este periodo, el INVI nunca revelé la
cantidad de viviendas que eran donadas y aquellas que eran cedidas por medio
a mecanismos de financiamiento, lo cual dificulta profundizar al respecto.

f. Programas de mejoramiento urbano

El programa de mejoramiento urbano fue el mas ambicioso y abarcador de los
programas de mejoramiento habitacional del periodo 2000-2012. En total se
reportan intervenciones en mas de 340,000 viviendas, a un ritmo promedio
anual superior a las 26,000 unidades.

En este ritmo de intervenciones hay dos periodos claramente diferenciados. En
el primero de estos, periodo 2001-2006, se concentra casi el 85% de todas in-
tervenciones. El ritmo de mejoramiento anual en viviendas se situaba sobre las
48,000 unidades. En el segundo periodo (2007-2012) el ritmo de estas inter-
venciones cayd bruscamente hasta las 8,600 unidades habitacionales anuales,
es decir, casi 6 veces menos.

Con todo vy esto, el programa de mejoramiento habitacional a nivel urbano pa-
rece haber tenido efectos positivos en mitigar una parte del déficit habitacional,
sobre todo en el componente de viviendas irrecuperables por pisos y techos, asf
como de las condiciones sanitarias dentro del componente de servicios, aspec-
tos ya tratados se seccién anterior de resultados.

Grdfico 37: Cantidad de viviendas atendidas dentro del programa de Mejoramiento
Habitacional

Periodo 2000-2012 / En unidades habitacionales
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La desagregacién por componentes corrobora lo expuesto:
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s Elprograma de mejoramiento urbano se subdivide en tres partes: (i) asen-
tamientos humanos en condiciones precarias con participacion comuni-
taria, (ii) asentamientos humanos urbanos con condiciones mejoradas y
(iii) mejoramiento individual de viviendas (Mejoramiento de viviendas,
Comunidad Digna, Plan de lucha contra la Pobreza). Este dltimo subcom-
ponente concentraba casi todos los proyectos realizados;

s El segundo rubro mas importante de esta intervencion lo constituye el
programa de cambio de piso de tierra por cemento. Se reportaron 76,286
intervenciones en viviendas a lo largo de los 8 afios que duré el programa
(2002-2010), a un ritmo promedio de casi 8,500 intervenciones por afio;

s Eltercer rubro son las reparaciones de emergencia, en las cuales solo se
registran dos fechas: los afios 2004 y 2007. Justo en estos afios el pals
fue afectado por fendmenos naturales de gran calado: las inundaciones de
Jimani (2004) y las tormentas Noel y Olga (2007).

2.4. TRANSPARENCIA, PARTICIPACION Y
RENDICION DE CUENTAS: PROCESOS DE
POLITICA 2000-2012

A partir de la “escalera” (ver apartado 1.6) utilizada para establecer los grados
de participacion, se evalla la importancia que se ha otorgado a este aspecto en
el periodo que nos ocupa en este segundo capitulo.

Un hecho importante en ocurrido en el periodo 2000-2012 fue la promulga-
cion en el afio 2004 de la Ley No. 200-04 sobre Libre Acceso a la Informacion
Publica. Previo a esta legislacion no existia ninguna normativa que otorgara
herramientas efectivas a los ciudadanos para garantizar la obtencién de infor-
macion publica. Esto permitié que, a partir de entonces, empezaran a eviden-
ciarse mejoras en los mecanismos de transparencia y rendicion de cuentas del
Gobierno Central.

Se puede afirmar que la mayor cantidad de informacién publica vinculada al
tema de vivienda y producida con anterioridad al afio 2013, proviene del INVI,
organismo que se supone detenta la rectoria de esta sectorial. Si bien es cierto
gue a estas informaciones se le suman otras vinculadas con los proyectos espe-
ciales desarrollados desde la Presidencia de la Republica, y con las politicas de
construccién de viviendas de bajo costo bajo la modalidad de los fideicomisos,
esto ha sucedido en afios recientes.

En el apartado de “Transparencia” del portal virtual del INVI, se puede identifi-
car informacién correspondiente al marco temporal evaluado en este capitulo
(periodo 2000-2012). En el enlace “estadisticas” contenido en el mismo apar-
tado, se ofrecen, entre otras, las estadisticas institucionales del mismo perio-
do. También se incluyen algunos documentos estadisticos correspondientes a
gestiones previas. En el portal también se dedica un apartado a la publicacién
de informacién vinculada con los proyectos de la institucion. Dentro de este
apartado se publica la relacién los proyectos en ejecucidn, inaugurados y termi-
nados, correspondientes al periodo comprendido entre el afio 2004 vy el 15 de
agosto del afio 2012 (INVI, 2016).
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No obstante estar en vigencia desde el afio 2004 la Ley de Libre Acceso a la
Informacion Pudblica, no se puede identificar en la documentacion puesta en
linea por el INVI contenido sobre la cantidad de solicitudes de informacién re-
cibiday las respuestas dadas, de manera previa al afio 2013. A partir de 2013 si 143
se establece como parte de la memoria anual de la institucién un apartado en
cual se sistematizan los pedimentos de informacién recibidos y la respuesta de
la institucion.

Durante el periodo establecido para esta cuestionante, no es posible identificar
de manera concreta la habilitacién de mecanismos de participaciéon de los ciu-
dadanos en la formulacién y ejecucién de las politicas sobre vivienda.

Es importante destacar que la Ley de Acceso a la Informacién Publica solo re-
quiere de audiencia previa y celebracidn de vistas publicas cuando se trata de
normas de caracter general que regulen formas de prestacion y de accesos a
servicios publicos, por lo que existia una dificultad de tipo legal para exigir el
cumplimiento de un debido proceso en la elaboracién de planes que permitiera
la participacion de los ciudadanos. Con la aprobacién de la Ley No. 107-13 sobre
Derechos y Deberes de las Personas en sus Relaciones con la Administracién
PUblica dicha condicién de participacidon y derecho de audiencia fue extendido
a todo tipo de planes o politicas de caracter general.

En el periodo objeto de estudio solo se identifica un programa en el que, pre-
sumiblemente, se tuvo una intencionalidad explicita generar mecanismos de
participaciéon ciudadana vinculado a su desarrollo, este fue el programa de
mejoramiento urbano en asentamientos humanos con condiciones precarias con
Participacion Comunitaria, de gestién directa del INVI. Bajo este programa solo
se registran unas 6,700 intervenciones, la mayoria en el afio 2003. Posterior a
ese afo, el programa desaparecio sin que se conozcan detalles tampoco del tipo
de participacién ciudadana ejercida en este proyecto.

A partir de lo visto anteriormente, es posible indicar que el grado de partici-
pacién en los programas de la sectorial vivienda implementados durante el
periodo 2000-2012 se ubica en el escalén de informacion, grado inferior de
participacién y con caracter descendente.

2.5. EVOLUCION Y CARACTERISTICAS DE
RECURSOS PUBLICOS ASIGNADOS ALA
SECTORIAL

La evolucidn de la inversion publica en la Sectorial Vivienda, en términos gene-
rales visto el clasificador funcional del gasto publico, tiende a registrar fluctua-
ciones significativas entre picos y caidas acentuadas durante la serie histdrica
comprendida entre los afios 2000-2015. La inversidn ejecutada promedio du-
rante este periodo fue de alrededor del 0.23% del PIB.



Grdfico 38: Evolucién de la inversion devengada en la funcional vivienda

Periodo 2000-2015/Expresada en RDS y % PIB.
(Periodo 2000-2013: funcional vivienda / Periodo 2014-2015: sub-funcion vivienda social).
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Al dividirse por periodo se observan diferencias notables. Por ejemplo, en la
primera mitad del periodo temporal (2000-2007), la inversién promedio ejecu-
tada rondd el 0.28% del PIB, mientras que durante el periodo siguiente (2008-
2015) el promedio ejecutado se redujo al 0.19% del PIB.

En general, se registraron cuatro picos o afios topes de inversion en este perio-
do: los aflos 2003, 2006, 2008 y 2009. En la primera mitad de la serie histdrica
(periodo 2000-2007) fue donde mayor nivel de fluctuaciones se registraron,
con dos picos y cuatro caidas.

Mientras tanto, en el periodo 2008-2015 a “simple vista” se evidencia que ha
primado la desaceleracion continua de los niveles de inversién ejecutada en la
inversion funcional: la data agregada muestra que el monto ejecutado en el afio
fiscal 2015 es casi tres veces menor que el monto ejecutado al cierre del afio
fiscal 2008y, en proporcién al PIB, la inversién ejecutada es alrededor de cinco
veces menor. No obstante, como se evidencia mas adelante, no se puede sacar
conclusiones a priori al respecto sin antes analizar la composicion de dicha in-
version funcional.

También es posible apreciar la desaceleracién de la inversién a partir de la en-
trada en vigencia del PNPSP 2013-2016. Por ejemplo, durante el periodo 2000-
2012 el promedio ejecutado rondd el 0.27% del PIB, sin embargo, se habria
reducido a 0.06% del PIB en el periodo 2013-2015 (descrito y analizado en la
seccién anterior).
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2.5.1. PRINCIPIOS DE DD.HH. APLICABLES AL
PRESUPUESTO PUBLICO EN SECTORIAL
HABITAT/VIVIENDA: PERIODO 2000-2012 15

Aligual que se realizd en el capitulo |, a continuacién se describe y analiza en
detalle la aplicacién de los principios mas relevantes a la hora de comprobar la
garantia de derechos humanos aplicados al presupuesto publico, en particular
en lo que a vivienda y habitat se refiere, esta vez para el periodo 2000-2012.

a. Utilizacion del maximo de los recursos disponibles

Recordemos que principio procura demostrar el nivel de priorizacién que ha
tenido la garantia de cumplimiento del derecho a la vivienda dentro de los pre-
supuestos generales del Estado programado, vigente y ejecutado durante el
periodo histérico en cuestion.

CUMPLIMIENTO DE LA ASIGNACION. La disponibilidad de los datos limita el mo-
nitoreo a las etapas del gasto (inicial, vigente y devengado) solo a partir del
afio fiscal 2008. Entre el periodo 2008-2015 vy, particularmente durante la serie
2008-2012, se registran cambios significativos en la inversiéon destinada a la
sectorial vivienda, tanto de incrementos como de reducciones, lo cual alterd el
monto vigente y, posteriormente, el devengado final al cierre de cada afio.

La serie histérica de esos afios (2008-2012) evidencia que la diferencia de re-
cursos no es significativa en el monto devengado respecto al vigente, de he-
cho, el promedio de ejecucién del gasto (devengado) fue de 99.9% respecto al
vigente (presupuesto modificado). La diferencia es significativa realmente en
el monto vigente respecto al inicialmente aprobado en el Congreso Nacional
durante toda la serie temporal de esos cinco ejercicios fiscales.

Es en los afios fiscales 2008 y 2009 en donde se registra, a nivel agregado, el
mayor nivel de inversién publica en la sectorial, con incrementos significativos
del presupuesto vigente, respecto al monto inicial aprobado: en el afio 2008
el presupuesto vigente fue incrementado en un 83.3% (RD$ 3,945.2 millones
adicionales) y en el aflo 2009 fue incrementado en un 17.7% (RD$ 1,180.6 mi-
llones adicionales).

En cuatro de cinco ejercicios fiscales posteriores se registran reducciones en el
presupuesto inicial aprobado, siendo la mas significativa aquella efectuada en
el afo 2010, cuando el monto vigente respecto al inicial se redujo en un 69.1%
(RD$ 5,526.8 millones menos).
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Grdfico 39: Funcién vivienda: presupuesto inicial, vigente y ejecutado
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Fuente: elaboracion equipo CA en base a reportes ejecucidn presupuestaria en Tablas
Dindmicas de la DIGEPRES, periodo 2008-2015: http://bit.ly/1E8bgs].

No obstante, el reporte agregado de los datos oculta la composicidon o el tipo de
gasto priorizado. El desglose detallado® muestra que durante el periodo 2008-
2010 la mayor proporcion de recursos aprobados a la sectorial vivienda eran
destinados en realidad a proyectos y obras urbanisticas vinculadas a la cons-
truccion, reconstruccion y rehabilitacién de avenidas y calles, asi como a pavi-
mentacién de carreteras y caminos vecinales a nivel nacional (Ver Grafico 40).

En los afios 2008 y 2009, por ejemplo, todo el monto sobre-asignado a la
sectorial (incrementos registrados en el presupuesto vigente y devengado, en
relacion al monto asignado inicial) fue destinado a estas obras urbanisticas y de
vias de acceso: entre el 82.9% vy el 85.8% del monto devengado final al cierre
de los ejercicios fiscales 2008 y 2009.

Enelafio 2010 la reduccién de los recursos asignados inicialmente a la sectorial
(diferencia entre presupuesto inicial y el vigente) se debe precisamente a que
los fondos previstos para gastos en obras urbanisticas y de vias -no vivienda-
registraron una reduccidn significativa dentro de la funcién vivienda.

Solo a partir del afio fiscal 2011 es que el Gobierno Central deja de incurrir en la
practica de asignar recursos para otras areas del gasto de capital en la sectorial
vivienda.

Lo expuesto anteriormente revela que, durante el periodo analizado, el monto
devengado realmente por instituciones que ejecutaron proyectos habitaciona-
les de interés publico ha sido 6.6 veces menor de lo registrado para el caso del
afio 2008 y hasta 11 veces menor de lo registrado en el caso del afio 2009.

La inversién promedio focalizada en vivienda durante el periodo 2008-2012 es
alrededor de 3.2 veces inferior a la que reflejan los montos agregados en la
serie histdrica de la sectorial vivienda: la inversion funcional promedio anual
durante el periodo 2008-2012 ha sido de RD$ 4,601.3 millones. Tomando solo

23 Cruce entre el clasificador funcional y el institucional por proyecto, ver Tabla en Anexo.
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los montos de instituciones que ejecutaron proyectos habitacionales, la referida
inversion anual apenas ascenderfa a RD$ 1,429.0 millones.

Grdfico 40: Funcién vivienda: evolucién presupuesto segtin tipo de proyectos m
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a reportes ejecucion presupuestaria en Tablas
Dindmicas de la DIGEPRES, periodo 2008-2015: http://bit.ly/1E8bgs).

El monitoreo desagregado de los cruces de clasificadores del gasto revela, por
tanto, que la inversién funcional en vivienda en relacién al PIB, al menos desde
el afio fiscal 2008 en adelante, se ha mantenido casi estatica y promediando el
0.07% del PIB*,

La brecha entre monto devengado total y monto devengado real en vivienda
solo se reduce a partir del afio fiscal 2010, momento a partir del cual tiende a
converger, sincerdndose los montos reales de la inversidn publica en la sectorial.

Grdfico 41: Brecha entre devengado total y devengado real en instituciones/proyectos
habitacionales.
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a reportes ejecucion presupuestaria de la DIGEPRES,
periodo 2008-2013: http://bit.ly/1E8bgs].

24 Solo cuando se incorpora la ejecucidn de los proyectos paliativos (para familias en alto riesgo), explicados en la
seccion anterior, es que la misma aumenta levemente al 0.10% del PIB a partir del afio fiscal 2015.
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b. Progresividad y no regresividad en la realizacién de los derechos

En este acapite se examina la evolucién del presupuesto sectorial en vivien-
da durante el perfodo 2000-2012 respecto a la tendencia registrada, en igual
periodo, en los montos devengados en servicios sociales en general y los in-
gresos fiscales del Gobierno Central. De igual forma se procede a comparar le
evolucién de la inversion sectorial en viviendas a razén de algunos indicadores
puntuales vinculados con la sectorial.

RECURSOS PUBLICOS EN LA SECTORIAL VIVIENDA Y EVOLUCION DE SERVICIOS SOCIA-
LES E INGRESOS FISCALES. Como vya se ha indicado, durante el periodo objeto de
estudio (2000-2012), el monto devengado por la sectorial vivienda registra im-
portantes fluctuaciones y contrastes. Una mirada a la evolucién de esta varia-
ble, junto a la tendencia registrada en igual periodo por los servicios sociales en
general y los ingresos fiscales en particular, arroja algunas conclusiones como
las siguientes:

s Las constantes fluctuaciones -de picos y caidas- en la tasa de crecimiento
interanual de la inversidon publica en viviendas contrasta con la relativa es-
tabilidad en la tasa de crecimiento de los servicios sociales y los ingresos
fiscales;

s En 4 delos 12 ejercicios fiscales observados (2003, 2006, 2008 y 2012)
la tasa de crecimiento interanual de la inversién funcional devengada en
viviendas es superior a la de los ingresos fiscales y los servicios sociales
en general;

s FElperiodo 2008-2012 es el que registra mayor decrecimiento en la inver-
sidn sectorial;

s Los ingresos fiscales y la inversidn social, en general, registran tasas de
crecimiento que, aungue con diferencias, se mantienen correlacionadas
en sus tendencias a lo largo de toda la serie temporal.

Grdfico 42: Comparativo tasa de crecimiento anual de servicios sociales, ingresos fiscales
e inversion social en vivienda
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a estadisticas de ingresos fiscales y gasto ptblico,
DIGEPRES 2000-2012.
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Recursos publicos en la sectorial vivienda en relacion a los demas servicios
sociales. Al comparar la evolucién del crecimiento interanual de todas las sec-
toriales en servicios sociales, se observa que solo vivienda, agua y alcantarillados
registran casos paradigmaticos de fluctuaciones importantes o variaciones sig- 148
nificativas de picos y caidas en el periodo de tiempo monitoreado.

Las sectoriales deporte y asistencia social, aunque en menor medida, también
registran casos destacados de variaciones importantes de un afio a otro, mar-
cando inestabilidad en sus recursos devengados, los cuales pueden aumentar
un afo y reducirse stubitamente al afo siguiente.

En general, al verificar la tendencia de las ocho sectoriales de la funcién social
durante el perfodo objeto de estudio, el mayor crecimiento promedio interanual
lo registran precisamente agua y alcantarillado (53.5% promedio anual) y vivien-
da (47.4% promedio anual), desempefio muy influenciado por los afios picos de
gasto ejecutado que registran ambas sectoriales.

Los niveles de crecimiento promedio interanual en estas sectoriales estuvie-
ron muy por encima que el que registraron en igual periodo deporte y recrea-
cién (26.7%), asistencia social (25.5%), seguridad social (24.3%), educacién
(19.6%), salud (19.6%) y servicios municipales (4.7%). No obstante, durante el
periodo 2009-2012, los niveles de crecimiento fueron menos acentuados y mas
homogéneos entre las sectoriales.

Grdfico 43: Evolucion del crecimiento interanual segtin sectoriales
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a estadisticas presupuestarias de la DIGEPRES
2000-2012.

Los incrementos interanuales producidos en el monto devengado durante todo
este periodo no produjeron, sin embargo, alteracién alguna dentro del peso re-
lativo de la sectorial vivienda dentro de la inversidn social en general: durante
todo el periodo objeto de estudio, y sin importar los tramos, la vivienda ocupd
la cola respecto a todas las demas sectoriales sociales en cuanto a inversién
devengada en proporcién al PIB. La tabla 32 resume esta evidencia.



Tabla 32: Inversion social desagregada en proporcién al PIB

2000-2004 2005-2009 2010-2012 2000-2012

Servicios sociales 6.41% 7.85% 7.49% 7.21%
Educacién 2.01% 2.01% 2.40% 210%
Salud 1.38% 142% 1.79% 1.49%
Asistencia Social 112% 1.33% 0.97% 116%
Servicios municipales 0.52% 0.98% 0.72% 0.74%
Seguridad Social 0.25% 0.93% 0.93% 0.67%
Alcantarillado y agua 0.43% 0.49% 0.37% 0.44%
Deporte y recreacion 0.32% 0.30% 0.22% 0.29%
Vivienda 0.26% 0.39% 0.10% 0.27%

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a estadisticas presupuestarias de la DIGEPRES
2000-2012 y reportes del sector real, Banco Central RD durante el mismo periodo.

Comportamiento de la inversion devengada en afios electorales. La data exa-
minada evidencia, ademas, que existe una clara tendencia al incremento de re-
cursos en las sectoriales vivienda, agua y alcantarillado precisamente en los afos
coincidentes con el ciclo electoral nacional. Los incrementos en estos rubros,
junto a otros caracteristicos de esas coyunturas, marcaron la mayor parte de los
incrementos devengados en la inversidn social durante esta serie:

s Ao 2002 (elecciones legislativas y municipales): el gasto que mas cre-
cié durante este afio fue el de deporte y recreacion, con un incremento en
la ejecucién del 103.6%, en comparacion con el afio anterior. Sin embar-
g0, este incremento parece estar mas relacionado con el hecho de que
para el afio 2003 el pais habria de ser sede de los XIV Juegos Deportivos
Panamericanos, Santo Domingo 2003. Aun asi, el segundo mayor incremen-
to en el devengado interanual lo representd agua y alcantarillado (49.0%
superior al del afio anterior);

s Ao 2004 (elecciones presidenciales): agua y alcantarillado registré el
mayor crecimiento anual entre las sectoriales sociales, con un monto de-
vengado 503.8% superior que en el afio anterior (no electoral). En este
afio el rubro asistencia social fue el segundo de mayor incremento en eje-
cucion de un afio a otro (incremento del 90.6%);

s Aiio 2006 (elecciones legislativas y municipales): vivienda registré el
mayor crecimiento anual entre las sectoriales sociales, con un monto de-
vengado 175.0% superior que en el afio anterior (no electoral). Le siguid
precisamente agua y alcantarillado, devengando un gasto 81.5% superior
al del afio anterior;

s Ao 2008 (elecciones presidenciales): vivienda otra vez registra el mayor
crecimiento anual entre las sectoriales sociales: el monto devengado en
este afio es 148.8% superior al del afio anterior (no electoral). El segundo
rubro de mayor crecimiento en la ejecucidn, al igual que en las elecciones
presidenciales de 2004, fue asistencia social (530.8% superior al del afio
anterior);
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s Afo 2012 (elecciones presidenciales): agua y alcantarillado (64.9% su-
perior) y vivienda (62.6% superior) vuelven a ser las dos sectoriales con el
mayor nivel de crecimiento en el gasto devengado de un afio a otro.

Solo en el caso de las elecciones legislativas y municipales del afio 2010 esta —
tendencia marcé excepciones, en cuyo caso el gasto de mayor incremento en

el devengado de un afio a otro fue salud (41.8% superior), seguido del gasto en

asistencia social (18.1% superior).

En el caso de los afios no electorales, las inversiones en infraestructuras depor-
tivas y la Villa Panamericana, de los Juegos Panamericanos del 2003, podrian
explicar gran parte del crecimiento exponencial que se registré en el devengado
de la sectorial vivienda. Fuera de esa excepcién, en tres de los cinco restantes
afos no electorales de aquel periodo (afios 2007, 2009 y 2011), el devengado
en vivienda reflejé crecimiento negativo. En los afios 2001 y 2005 (también
no electorales) ocupd la Ultima y pendltima posicidn, respectivamente, entre el
crecimiento interanual de su monto devengado.

Otra forma de evidenciar el efecto electoral en la ejecucion de recursos en la
sectorial vivienda es examinando el nivel de ejecucidon mensual de los montos
asignados por afio. En efecto, la Tabla 33 ofrece un resumen del resultado de
agrupar el porcentaje de devengado acumulado en los primeros cuatro meses
(primer cuatrimestre) de todas las sectoriales de la inversién social, tanto para
los afios electorales como para aquellos no electorales del periodo 2005-2013%,

Para el caso que ocupa el estudio en cuestién, se observa cémo en tres de los
cuatro afios electorales de la serie temporal (afios 2006, 2010 y 2012) la secto-
rial vivienda ocupa las primeras posiciones en inversién devengada acumulada
en los primeros cuatro meses del afo, periodo previo a las elecciones de mayo,
hecho que contrasta significativamente con los montos devengados acumula-
dos en igual periodo, pero de los afios no electorales previos y posteriores.

Para el afio 2006 (electoral), el Gobierno Central habia devengado el 41% de la
inversién en vivienda en los primeros cuatro meses del afio. Para la misma fecha
del afio anterior, este monto apenas representaba el 11.6% del devengado total y
para el afio posterior el 30.8%. Para el afio 2010 (electoral), el monto reportado
en los primeros cuatro meses representa el 101.8% del total. En la misma fecha
del afio anterior (2009) el monto representaba el 15.8% vy para el afio posterior
(2011) este monto representaba el 33.9%.

En el caso del afio 2012 (electoral), el devengado de los primeros cuatro me-
ses representaba el 53% del total, tanto el devengado del afo anterior (2011
con 33.9%) como posterior (2013 con 29.9%) fue significativamente menor.
Ninguna otra sectorial, de las que se guardan registro en igual periodo, revelan
evolucién similar en el gasto devengado acumulado de los primeros cuatro me-
ses del afio, sea este electoral o no electoral.

En el caso del gasto en urbanismo sobresale que en el primer afo electoral que se
registra por separado?®, afio 2012, ejecuta el 100% de su gasto en los primeros

25 La data original que permite realizar dicho ejercicio es autoria de la Direccion General de Presupuesto (DIGEPRES), y
solo presenta desagregacion mensual a partir del afio 2005.
26 Computado a partir del afio 2011, justo antes de esa fecha se contabilizaba dentro de la sectorial vivienda.
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cuatro meses del afio, monto significativamente superior al que ejecuta en el
afio previo (2011) y posterior (2013).

Tabla 33: Proporcién del gasto ejecutado en servicios sociales en primer cuatrimestre (enero-abril)

Acumulado Primer Cuatrimestre (enero-abril) de cada afio

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Servicios Sociales
221 - Educacion

222 - Deportes, recreacion,
cultura y religién

223 - Salud
224 - Asistencia Social
226 - Vivienda

227 - Agua potable y
Alcantalcantarillado

228 - Servicios Municipales
230 - Seguridad Social
231 - Urbanismo

240% 30.6% 273% 301% 281% 306% 29.8% 33%  3395%
258% 294% 264% 297%  281% 284% 27.8% 33%  29.3%
13.6% 37.8% 262% 361% 269% 275% 285% 29% 33.0%

264% 292% 249% 298% 269% 28.6% 275% 32% 36.0%
225% 325% 350% 287% 300% 31.0% 294% 34%  349%
1M.6% 41.0% 308% 332% 158% 101.8% 33.9% 53% 295%
243%  21.6% 94% 233% 199% 21.0% 46.3% 43%  473%

224%  313% 323% 340% 33.6% 333% 333% 33% 411%
280% 298% 30.0% 296% 314% 306% 29.8% 30%  379%
- - - - - - 626% 100% 51.0%

Nota: desglose mensual solo disponible a partir del aio fiscal 2005.
Fuente: Elaboracion equipo CA en base a estadisticas presupuestarias de la DIGEPRES 2000-2013.

La tendencia que arrojan los datos de ejecucién financiera del presupuesto en
vivienda en relacidn al ciclo electoral se relaciona, ademas, con la tendencia
registrada en la ejecucion fisica del presupuesto en la sectorial, visto en la sec-
cién anterior. Si se observa nuevamente el Grafico 38: Evolucién de la inversion
devengada en la funcional vivienda se notard que la produccién de unidades
habitacionales nuevas aumenta de manera significativa en los afios de eleccio-
nes presidenciales 2004, 2008 y 2012.

La evidencia presentada, respecto al manejo de los recursos presupuestados a
la sectorial vivienda, junto a otros renglones vinculados como agua y alcantari-
llado y urbanismo, revela una programacion de recursos discrecional y en rela-
cion estrecha al ciclo electoral de turno, lo cual infiere un previsible tratamiento
asistencial del ejercicio practico de esta politica publica.

RECURSOS PUBLICOS EN LA SECTORIAL VIVIENDA E INDICADORES SOCIALES VINCU-
LADOS. £l porcentaje de viviendas con acceso a agua potable es uno de los in-
dicadores principales sobre la calidad de vida de las familias, de hecho, este
indicador representa la principal causa de déficit habitacional cualitativo?’.

En el Grafico 42: Viviendas con acceso a agua potable vs inversién sectorial
vivienda en proporcién al PIB se presenta el porcentaje de viviendas con acceso
a agua potable durante el periodo 2000-2012, contrastandose con la evoluciéon
del nivel de inversién publica como porcentaje del PIB en vivienda. En sentido
general, la serie temporal muestra un estancamiento en el nivel de cobertura de
agua en las viviendas, indicador que cerrd el afio 2012 con casi el mismo nivel

27 Siempre y cuando se refiera tinicamente a acceso de agua dentro de la vivienda.
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de cobertura del afio 2000, en torno al 73% de las viviendas. El pico mas alto
de cobertura, el afio 2008, coincide con uno de los mayores picos de inversion
en la sectorial, no obstante, este crecimiento puede estar influenciado por otros
factores no recogidos en la data. Aun asi, durante el periodo 2009-2012, el 153
descenso en la cobertura de agua para viviendas coincidié con el retroceso de la
inversién publica en la sectorial.

En estos resultados también puede influenciar la composicién del gasto en la
sectorial, no solo la cuantia de recursos. Si el gasto devengado sobre todo se
concentra en programas de construcciones habitacionales, sin delimitar recur-
sos suficientes para mejoramiento en unidades habitacionales existentes y sus
servicios, es de esperar el deterioro de este indicador.

Otro indicador que podria reflejar el alcance de los programas habitacionales en
mitigar carencias prevalecientes en la sectorial es la proporcion de viviendas que
requieren reparaciones importantes. Este indicador, levantado también en el capi-
tulo referente al anélisis del gasto entre 2013-2016, es otro de los componentes
tomados en cuenta en el calculo del déficit habitacional y recoge la calidad de
los materiales de construccién de las viviendas. En el Grafico 45 solo se toman
en cuenta el peso que tuvo la inversién en viviendas por instituciones que real-
mente ejecutaron proyectos habitacionales, evidenciando que la permanencia
de estas carencias habitacionales en al menos 44 de cada 100 viviendas por
cinco ejercicios fiscales seguidos coincide con la tendencia general minimalista
que tuvo la priorizacién de proyectos habitacionales de interés publico, en don-
de la inversién real registrada nunca pasé del 0.09% del PIB.

Grdfico 44: Viviendas con acceso a agua potable vs inversion sectorial vivienda en pro-
porcién al PIB
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a datas de SISDOM y DIGEPRES.

El nivel de inversién publica priorizada para la sectorial durante la serie histérica
2000-2012 tampoco fue suficiente para paliar el déficit habitacional en senti-
do general, puesto que entre los aflos 2002 y 2010 el componente cualitativo
del déficit (viviendas con deficiencias recuperables en servicios basicos y en
estructuras fisicas) se habria incrementado a un ritmo de 11,756 unidades habi-
tacionales en ocho afios (entre 2002 y 2010).



LAS MARCAS DE LA POLITICA HABITACIONAL: VIVIENDA, DERECHOS HUMANOS Y FISCALIDAD

Grdfico 45: Viviendas que necesitan reparaciones importantes vs inversion sectorial vi-
vienda en proporcion al PIB
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a datas de SISDOM y DIGEPRES.
Por otra parte, en igual periodo el componente cuantitativo del déficit se habria

incrementado en 22,002 requerimientos de unidades habitacionales por afio,
explicado por nucleos familiares secundarios habitando una misma vivienda.

Tabla 34: Recopilacion de estado del Déficit Habitacional, segtin Censos 2002 y 2010
Afios de CNPV

Promedio

Componentes 2002 2010 Diferencia anual
Viviendas sin deficiencias 602,698 1,010,130 407432
Déficit Viviendas con deficiencias recuperables de 1,09791 1,196,764 98,853 12,357
cualitativo servicios basicos solamente

Viviendas con deficiencias recuperables 6,390 13,916 7526 941

estructurales solamente

Viviendas con deficiencias recuperables de 135,196 122,868 (12,328) (1,541

estructura y de servicios

Déficit Allegamiento externo 1,260 917 (2143) (268)
cuantitativo -
Nucleos familiares 339,598 537,528 197,930 24,741
Viviendas irrecuperables 338,954 319,184 (19,770) 2,471)

Fuente: elaboracidn equipo CA en base a (ONE, 2014).
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¢. lgualdad y no discriminacion

El abordaje de este principio es tratado por medio a la desagregacién por nivel
de ingresos de los beneficiarios, dada la limitacién de la data existente en el pais 155
durante el periodo 2000-2012. —

DISTRIBUCION DE LA INVERSION/PROGRAMAS HABITACIONALES, SEGUN PERFIL DE
INGRESOS. De acuerdo a lo que reporta el SISDOM, en base a las estadisticas
institucionales del INVI de la serie histérica en cuestidn, en las 17,035 viviendas
nuevas ejecutadas durante este periodo se habrian invertido unos RD$ 8,230.2
millones. Segln los datos calculados en base al citado reporte, de la sumatoria
de toda la serie histdrica, el 60.7% se habria invertido para favorecer a familias
de ingresos bajos, 29% para favorecer familias de ingresos medios-bajos vy el
restante 10.3% del monto invertido en estos proyectos habitacionales se habria
empleado en favorecer familias de ingresos medios altos.

Las inversiones para beneficiar familias de ingresos medios-altos se concentra-
ron, sobre todo durante el periodo 2006-2009, llegando a representar hasta el
55.5% de los recursos invertidos por el fisco dominicano durante el afio 2008.
Proyectos como del de las Torres Villa Progreso se inscriben dentro de este perfil
de beneficiarios/as de la época.

Durante el periodo 2000-2004 primé un perfil de beneficiarios/as de ingresos
medios-bajos. No es hasta el tramo final de serie histdrica, perfodo 2010-2012,
que el total de beneficiarios/as de los proyectos habitacionales de interés publi-
co se concentra por completo en el tramo de ingresos bajos (Ver Gréfico 46).

Grdfico 46: Proporcion de la inversion ptiblica en viviendas nuevas por niveles de ingresos
familiares

Periodo 2000-2012 / En valores porcentuales

100%
90% l

0 34%

32; 45%  50%

60% 75%  77% 44% 10%
50% 55%

40%

30%

20%

10% i i

0%

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

=
oS
[y
S
=
oS

M Familia ingresos bajos Familia ingresos medios-bajos m Familia ingresos medios-altos

Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a datas de SISDOM y DIGEPRES.

Sin embargo, existe una distorsién en el afio 2011 respecto al perfil de beneficia-
rios que registra el SISDOM. Es en ese afio en el cudl se inaugura el controversial
proyecto habitacional Torres El progreso, ubicada en la avenida Luperdn esquina
Anacaona.
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Un total 180 apartamentos de 157.47 m2, tres dormitorios, tres bafios, cuarto
de servicio, dos parqueos. La inversién ejecutada por el Estado Dominicano,
a través del INVI en este proyecto ascendié a RD$ 1,081,907,881.37. (Ciudad
Alternativa, 2011)

Segln el Observatorio de Vivienda y Suelo de Ciudad Alternativa (hoy
Observatorio del Derecho a la Ciudad), la inversién realizada en este proyecto,
representd el 26.5% de la inversién total realizada durante los dltimos 5 afios
reportados, del 2006 al 2010, es decir, més de un cuarto de la inversién reali-
zada por la institucion en los llamados Activos No Financieros en estos cinco
afios, los cuales incluyen inversién en maquinaria, equipos, construcciones, me-
joras e inmuebles. (Ciudad Alternativa, 2011)

Los apartamentos que suele construir el INVI rondan por los 45m2 y con un
costo aproximado de RD$ 440,000 .

2.5.2. SOBRE EL PROCESO PRESUPUESTARIO
VINCULADO A LA SECTORIAL VIVIENDA

El proceso presupuestario vinculado a la sectorial vivienda durante el periodo
2000-2012 coincide con la primera ola de reformas a la administracion finan-
ciera del Estado dominicano, entre los afios 2005 y 2007, fruto de la cual se
aprueban y ponen en marcha un conjunto de normativas juridicas en los ambi-
tos tributarios, presupuestarios y de control y fiscalizacién.

Con las reformas impulsadas nace el marco legal de la administracién financiera
del Estado, el cual se desarroll6 sobre todo a nivel del Gobierno Central.

Con este sistema en marcha, asi como por la entrada de normativas vinculadas
a garantizar el acceso a la informacién publica expuestas secciones previas, es
gue comienzan a conocerse datos abiertos del Gobierno Central, lo cual también
contd con un fuerte componente de presiéon social de colectivos organizados
desde la sociedad civil demandando transparencia en la gestidn presupuestaria
y del cumplimiento del Ciclo Presupuestario.

A continuacidn, se detallan algunos de los elementos més relevantes de cada
aspecto, y su vinculo con el proceso presupuestario relacionado con la sectorial
vivienda:

a. Transparencia

Aun con las reformas puestas en marcha, fueron pocas las instituciones que
transparentaban sus ejecutorias, programas y presupuestos antes del afio 2010.
La pagina web del INVI data del afio 2009, aun asi los reportes periddicos vy
series histdricas no inician hasta tiempo después. Actualmente esta institu-
cidn registra una serie histdrica de presupuestos anuales desde el afio 2004
en adelante.

En 2011 el Ministerio de Hacienda lanza el Portal del Ciudadano, primera herra-
mienta en linea de seguimiento al proceso y ciclo presupuestario del Gobierno
Central, como fruto de los acuerdos arribados en la Iniciativa Participativa
Anticorrupcion (IPAC), del afio 2010.
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Las distintas iniciativas puestas en marcha en procura de mejora de la transpa-
rencia y rendicién de cuentas incidieron en la mejora de la calificacion-pais en
los cortes del Indice de Presupuesto Abierto de los afios 2008, 2010 y 201228,
en donde el pais registré las siguientes calificaciones generales en materia de 187
transparencia:

o Indice de Presupuesto Abierto 2008: 11 de 100 (provee poca o nin-
guna informacién al publico): http:/bit.ly/29YbVI9;

o Indice de Presupuesto Abierto 2010: 14 de 100 (provee poca o nin-
guna informacién al publico): http:/bit.ly/2agg5HT;

o Indice de Presupuesto Abierto 2012: 29 de 100 (provee minima
informacion al publico): http:/bit.ly/2a4mAgx.

b. Rendicién de cuentas

Como se expuso en secciones anteriores, por medio a la Ley 200-04 de
Acceso a la informacién Publica, aprobada en el afio 2004, organizaciones de
la sociedad civil vinculadas a las tematicas sociales en general (por ejemplo:
Observatorio de Politicas Sociales, Centro Montalvo, Oficina de Desarrollo
Humano del PNUD, Participacion Ciudadana, entre otras), y de vivienda en par-
ticular, Ciudad Alternativa, iniciaban el proceso de seguimiento a la implemen-
tacion de las politicas publicas haciendo uso de este marco legal.

c. Participacion de la ciudadania

Iniciativas de participacion ciudadana en demanda del derecho a la vivienda
fueron sobre todo impulsadas durante este periodo por la Red de Coordinacién
Urbano Popular (RCUP) y Foro Ciudadano. Esta Ultima impulsé en el afio 2009
la campafia “¢Ddnde estdn mis cuartos?”, por medio de la cual se exigia el cumpli-
miento del ciclo presupuestario y la entrega del Presupuesto General del Estado
en la fecha prevista en la Ley 423-06 orgénica de presupuesto (1 de octubre).

2.6. RESUMEN DE HALLAZGOS

Durante el periodo censal 2002-2010 se evidenciaron cambios significativos
en la composicién del déficit habitacional en viviendas existentes, tanto a nivel
general como de sus respectivos componentes:

e [l déficit cualitativo total aumentd en 74,271 viviendas, representando
un aumento del 4.7% a un ritmo de mas de 9 mil viviendas por afio. Sin
embargo, el peso del aumento estuvo en las viviendas con deficiencias en
servicios solamente: agua, electricidad, servicios sanitarios;

s El cruce entre el déficit cualitativo de ambos censos con variables de
pobreza muestra que, en 9 de las 10 provincias con mayores niveles de
pobreza, la cantidad de viviendas con déficit cualitativo se incrementd;

s El peso relativo del déficit cualitativo es mayor en las provincias mas
pobres;

28 La referencia a los resultados de la evaluacion 2015 estd contenido en el capitulo 1.
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La reduccién del peso relativo del déficit cualitativo ocurrié de manera mas
acentuada en las provincias con menores niveles de pobreza;

A priori, los cambios evidenciados en la evolucion del déficit por zona de
residencia inducen a inferir que, ya sea por efecto del cambio migratorio in-
terno como por programas focalizados en reconstrucciones habitacionales
0 servicios para las zonas rurales, el déficit habitacional en lo rural tienda a
reducirse, tanto en términos de servicios basicos como de caracteristicas
estructurales de la vivienda. Aspecto contrario ocurre en las zonas urba-
nas, en donde la deficiencia de estas variables se incrementa.

Dos de tres componentes del déficit cuantitativos experimentan reduc-
cidn: las viviendas irrecuperables y el allegamiento externo;

El allegamiento interno experimenta un importante aumento, reportando-
se 197,930 nucleos secundarios mas que en el aflo 2002, a un ritmo de
crecimiento de mas de 24 mil por afio;

La evolucién del allegamiento interno varia segin las condiciones de po-
breza del territorio: en 7 de las 10 provincias mas pobres disminuye, sin
embargo, en 8 de las 10 provincias menos pobres aumenta. La busqueda
de oportunidades laborales en el sector formal e informal en provincias
como Santo Domingo, Santiago, La Vega y Distrito Nacional podrian expli-
car parte de la tendencia observada.

La data del periodo 2000-2012 de la MEPyD evidencia relacion estrecha
entre el déficit habitacional y los niveles de pobreza e indigencia de la po-
blacién durante este periodo: el aumento de la cantidad de viviendas con
déficit habitacional fue mayor en la poblacién pobre indigente y pobre no
indigente que en la poblacién no pobre;

Mientras el déficit cualitativo se incrementé de manera acelerada en los
hogares indigentes, a un ritmo de 6.8% anual durante el periodo 2000-
2012, se redujo en los hogares no pobres en -1.6% anual;

A la fecha del levantamiento del Ultimo Censo (afio 2010), casi 7 de cada
10 viviendas presentaban algin tipo de deterioro o carencia, ya sea a nivel
cuantitativo o cualitativo.

que respecta a los compromisos de politica:

La Constitucién del afio 2002 ya consagraba el derecho fundamental a
la vivienda, aunque no en términos tan precisos y abarcables como la
Constitucién aprobada en el afio 2010. La suscripcién del pais a textos
normativos internacionales como la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos vy el Pacto de los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales le com-
prometia desde entonces garantizar el derecho a la vivienda;

No obstante, en la primera década del 2000 fueron pocos los avances en
materia de establecimiento formal de garantias para hacer jurisdiccional-
mente exigible el derecho a la vivienda: no fue hasta el afio 2006 que se
establecié una legislacion para la garantia jurisdiccional de los derechos
fundamentales, y no fue hasta la Constitucién del afio 2010 que la accién de
amparo fuera reconocida de manera expresa con caracter constitucional;
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s Dentrodelmarcotemporal analizado, los compromisos politicos asumidos
en materia de planificacion e inversién publica de vivienda son escasos:

o Esenelafo 2012 que se aprueba la Ley 1-12 de END 2030; 159

o A pesar de que la Ley 423-06 de Planificacién e Inversion Publica
data del afio 2006, los planes plurianuales no toman relevancia y
compromiso politico de implementacion hasta el afio 2013.

Ante la ausencia de compromisos politicos claros y establecidos en materia ha-
bitacional, como planes de gobierno o planes plurianuales, los reportes anuales
de rendicidn de cuentas institucionales son los Unicos medios disponibles que
revelan la cuantia y caracteristicas de proyectos habitacionales ejecutados.

Solo el INVI reportaba para la época produccion habitacional, la cual se resume
en el siguiente acumulado del periodo 2000-2012:

s 17,035 viviendas nuevas;

® 4,862 viviendas en proyectos especiales;

s 2,021viviendas rurales;

®» 342,466 unidades habitacionales mejoradas a nivel urbano.

La data publicada revela una alta concentracién de estos proyectos durante los
primeros cinco de los 13 afios en observacidon (periodo 2000-2004):

® 100% de los proyectos habitacionales ubicados en zona rural;
® /7% de unidades habitacionales en proyectos especiales;

® 57% de los planes de mejoramientos habitacional;

s 55% de las unidades habitacionales de nuevas viviendas.

El ritmo de construccion revela también importantes contrastes: la media ge-
neral del periodo era de 1,310 viviendas por afio. No obstante, varia segin el
periodo:

® 1,859 viviendas nuevas por afio en el periodo 2000-2004;
® 7/38.4 viviendas nuevas por afio en el periodo 2005-2009;
s 1,340 viviendas nuevas por afio en el periodo 2010-2012.

La distribucion geografica de los proyectos habitacionales ejecutados muestra
su concentracién en las zonas urbanas de mayor crecimiento poblacional:

® 53.0% del total de proyectos de viviendas nuevas ejecutados se focalizd
en las dos regiones que concentran el 51.4% de la poblacién;

s Casilatercera parte (32.7%) de los proyectos especiales se desarrollaron
en la regién Ozama, la cual a su vez concentraba el 35.4% de la poblacién.

La baja proporcidn de proyectos rurales parece desmontar la hipdtesis del posi-
ble efecto de programas de construccidn y reparacion rural en mitigar el déficit



habitacional de estas zonas. Las migraciones internas de lo rural a lo urbano
parecen explicar mejor esta tendencia.

Las familias de ingresos bajos y en situacion de emergencia fueron las principa-
les beneficiarias de los proyectos habitacionales. A las primeras se les destind
el 58% de los proyectos habitacionales nuevos, mientras que a las segundas el
23.6%. Esto no cambia el hecho de que las intervenciones gubernamentales del
periodo han resultado insuficientes para mitigar los elevados niveles que tienen
las carencias habitacionales.

El acceso a viviendas financiadas desde el Estado se fue encareciendo en este
periodo, a tal punto que para finales del afio 2012 la tasa de interés en el sector
privado era mayor que en el sector publico. Por otro lado, el programa de me-
joramiento habitacional urbano parece haber sido el méas exitoso de todas las
intervenciones, sobre todo a nivel de reduccién de viviendas irrecuperables por
piso y techo, y de deficiencias en servicios sanitarios a nivel urbano.

Entrelos afios 2002y 2010 se efectuaron intervenciones importantes en cambio
de piso de tierra por cemento, a un ritmo promedio de casi 8,500 intervencio-
nes por afio. En igual periodo, el censo 2010 registraba un descenso en mas de
3,600 unidades en cuanto a deficiencias irrecuperables por piso a nivel urbano.

En el aspecto legal, durante este periodo se empieza a gestar todo el marco
juridico que sostiene los mecanismos de transparencia y rendicién de cuentas
del Gobierno Central. La Ley 200-04 de acceso a informacidn publica es un
ejemplo de ello. La habilitacion de portales web con informacién oportuna sobre
las ejecutorias institucionales (caso particular del INVI) contribuyd a fortalecer
estos mecanismos;

Sin embargo, los mecanismos de participacién ciudadana en la formulacién
y ejecucién de politicas habitacionales es un rezago significativo de este pe-
riodo: solo se conoce de una iniciativa vinculada a participacién ciudadana en
mejoramiento habitacional a nivel urbano, por medio a la cual se reconstruye-
ron unas 6,700 viviendas. El programa solo estuvo vigente hasta el afio 2003.
Manteniendo el grado de participacion en la sectorial en el nivel méas bajo segiin
el esquema de Gallego, Fernandez, & Feliu (2005).

En lo relativo a los recursos publicos realizados durante el periodo 2000-2012,
la asignacion de recursos y produccién de proyectos habitacionales de interés
publico se caracteriza por:

e Un alto nivel de opacidad, sobre todo durante el periodo 2000-2008;

s Por fluctuaciones importantes en la inversién agregada, con picos y caidas
acentuadas;

s Por sustanciales diferencias -y recortes- del presupuesto aplicado duran-
te el afio (vigente) en relacién al inicialmente aprobado por el Congreso
Nacional para la sectorial;

s Por sobrevaloracidn del nivel de inversion en la sectorial, sobre todo a raiz
de la composicidon del gasto evidenciado durante el periodo 2008-2012:
aungue en términos agregados los datos presentan una inversion sectorial
que rondaba el 0.3% del PIB entre 2000-2012, en la practica lo realmente
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invertido en vivienda rondd el 0.07% del PIB (comprobado en la serie his-
tdérica 2008-2012).

El abordaje del principio de progresividad, en la serie histérica analizada, permite 161
llegar a las siguientes conclusiones preliminares: —

s Durante el periodo 2000-2012, la tasa de crecimiento interanual en la sec-
torial registra fluctuaciones constantes de picos y caidas, que contrastan
con la relativa estabilidad verificada en el incremento del gasto publico en
servicios sociales en general y los ingresos fiscales para igual periodo;

e Vivienda es la sectorial con el segundo mayor crecimiento promedio in-
teranual de la serie histérica (47.4% promedio anual), después de agua y
alcantarillado, pero eso no alterd su peso en la inversion social en general,
ya que siguid estando a la cola respecto al PIB;

e Solo en cuatro de doce ejercicios fiscales observados la tasa de crecimien-
to promedio interanual de la funcional vivienda fue superior a la registrada
por la funcién social en general. Tres de estos afios coincidieron con el ciclo
electoral (2006, 2008 y 2012);

s Exceptuando el caso del afio 2003, en el resto de los afios no electorales
de la serie histérica la vivienda queda o en la Ultima o penultima posicién
dentro del crecimiento promedio interanual;

e Laevidencia presentada, respecto al manejo de los recursos presupuesta-
dos a la sectorial vivienda, revela una programacién de recursos discrecio-
nal y en relacién estrecha al ciclo electoral de turno;

s Al contrastar los niveles de inversion en la sectorial con resultados de in-
dicadores vinculados (como acceso a agua en las viviendas, porcentaje de
viviendas que requieren reparaciones o el ritmo de incremento del déficit
habitacional) se evidencia el alcance limitado de las respuestas guberna-
mentales a la magnitud de la problematica;

s Durante el periodo analizado, el criterio de inversién publica segtn propor-
cionalidad poblacional ha primado por sobre cualquier otro a la hora de eje-
cutar proyectos habitacionales. Dada la magnitud del déficit habitacional
y su distribucion geografica, este criterio priorizé algunas de las principa-
les regiones con carencias habitacionales de primer orden, pero descuidd
otras de igual importancia;

s En funcién al perfil de ingresos, el 60.7% de los beneficiarios/as se ubica-
ban entre los/as de perfil de ingresos bajos, 29% en el perfil de ingresos
medios-bajos y 10.3% en el perfil de ingresos medios-altos. Si se divide por
etapa, durante el periodo 2000-2004 primd sobre todo la ejecucién de
proyectos a perfiles de ingresos medios-bajos, durante el periodo 2008-
20009 el perfil de ingresos medios-altos y en el periodo 2010-2012 el perfil
de ingresos bajos;

® Los avances que durante este periodo registra el pais en el Indice de
Presupuesto Abierto permiten a la vez sentar las bases para mayores ni-
veles de transparencia y rendicion de cuentas, sobre todo a partir del afio
2000.



CAPITULD Il et e o

POLITICA HABITAGIONAL ANTE
ASENTAMIENTOS HUMANOS DE
PERSONAS DAMNIFICADAS



“Hemos creado sobre las familias empobrecidas una
concepcion fatalista de un destino asignado. Fracturando
la ciudadania y obstaculizando sus capacidades de
exigencia a través de relato que les excluye, les margina,
les oprime, no por ser pobres, pero si por haber sido
sometidos durante décadas a una miseria inducida,
encarnando una realidad que les coloca demasiado lejos
la posibilidad de concebir otras formas de vida”
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3.1. INTRODUCCION

En este capitulo se muestran elementos que reflejan algunos asentamientos
humanos que han sido victimas del paso de fendmenos hidroldgicos y que, por
su condicidn de pobreza y vulnerabilidad, contintian expuestos cada afio.

El andlisis se gufa por el propdsito de mostrar que el déficit habitacional (cuan-
titativo y cualitativo) incrementa la exclusidn socioecondmica y territorial de las
familias, y acentla ademas vulnerabilidad ante fenédmenos naturales. Se busca,
en ese sentido, evidenciar los efectos de la falta de politicas y acciones guber-
namentales hacia grupos humanos empobrecidos desplazados por fendmenos
naturales.

En general, para las Ciencias Humanas los desastres no son fenémenos natu-
rales. De acuerdo con Claude Gilbert (1998), citado en Marchezini (2014), los
diferentes abordajes del concepto de desastre podrian ser agrupados en tres
principales paradigmas®. Para los fines del desarrollo de este capitulo, utiliza-
mos el paradigma del desastre como expresién social de la vulnerabilidad.

Lavell Tomas (1992) define desastre como:

una ocasion de crisis o stress social, observable en el tiempo vy el espa-
cio, en que sociedades o sus componentes (comunidades, regiones, etc.)
sufren dafios o pérdidas fisicas y alteraciones en su funcionamiento ruti-
nario. Tanto las causas como las consecuencias de los desastres son pro-
ducto de procesos sociales que existen en el interior de la sociedad (Lavell
Thomas, 1992).

Wilches Chaux (1988), citado en Lavell Thomas (1992), clasifica distintas for-
mas o niveles de vulnerabilidad que se pueden enfrentar en una sociedad y que
influyen en que un fendmeno natural sea o no desastre. Estas consideraciones
son relevantes en el sentido de que la ocurrencia de fendmenos de caracter
hidrolégico en el pals no son una eventualidad que cambia la rutina de la vida
cotidiana, sino que se trata una suerte de “rutina” anual conocida y que se con-
vierten en desastres fruto de la inconsistencia de las politicas publicas y la falta
de voluntad politica para lograr un sistema de prevencién adecuado. Desde la
perspectiva de Wilches Chaux, existen diez componentes de la vulnerabilidad,
como se detallan a continuacién en la llustracién 13:

29 Los otros dos paradigmas son: 1) el paradigma que comprende el desastre como un agente externo amenazante. 2)
Concibe el desastre como un estado de incertidumbres creado por las propias instituciones. La incertidumbre, para este
abordaje, seria producida por las sociedades complejas, a partir de las disfunciones resultantes de las frdgiles articulacio-
nes entre las especialidades cientificas, creando vacios de representaciones y prdcticas capaces de reducir los riesgos, lo
que ocurriria tanto en los gobiernos democrdticos como en los autoritarios Gilbert (1998) citado en Marchezini (2014)
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Ilustracion 13: Componentes de la vulnerabilidad segtin Wilches Chaux (1988)
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Fuente: construccion equipo CA en base a Wilcox Chaux (1988) citando en (Lavell Thomas,
1992).



Acselrad (2006) citado en Marchezini (2014) plantea:

(...) en otros términos, es preciso comprender la condicién de vulnerabi-
lidad como una relacién socialmente producida y que algunas practicas
politico-institucionales se unen para hacer vulnerables a ciertos grupos
sociales; es decir, se deben investigar los procesos que los tornan vulnera-
bles (Marchezini, 2014).

Plantea Marchezini (2014):

En este sentido, el desastre no es méas que el producto de los procesos
sociales, histdricos y territorialmente circunscritos (Garcia Acosta, 2005;
Valencio, 2009) que pasan a ser revelados cuando esta crisis crénica (por
ejemplo, la pobreza estructural) se torna aguda debido a la interaccion
con un fenémeno natural y a las nuevas circunstancias que este escena-
rio presenta, o como las respuestas politicas a ellas. Estas circunstancias
extremas demandan del Estado técnicas para gestionar los escenarios de
crisis y que son conocidas como Situacién de Emergencia o Estado de
Calamidad Publica (Marchezini, 2014).

La relevancia de integrar el enfoque sociolégico en el andlisis de los impactos
de los fendmenos hidroldgicos contribuye con el desarrollo de un anélisis que
ubica las causas de los desastres no en el fenédmeno natural como tal sino en
las condiciones de déficit habitacional preexistentes y en otros componentes
de la vulnerabilidad de los planteados en el esquema de Wilches Chaux (1988).

De cara a identificar la manera en cdmo se materializa la exclusion al derecho a
una vivienda digna en asentamientos humanos empobrecidos y que se encuen-
tran en condicién de damnificados tras el paso de alglin fenémeno hidroldgico,
se exponen los resultados de un trabajo a profundidad realizado desde Ciudad
Alternativa (Torres, 2015), teniendo como antecedente el trabajo impulsado
desde Oxfam en Republica Dominicana (Verdeja; A., 2014). Dicho trabajo se
realizé en los albergues: AlfalV y AlfaV, en San Cristébal; Barrio George, en La
Romana; y Barrio George, en Consuelo.

En las secciones siguientes esta problematica es abordada de la misma mane-
ra que los capitulos anteriores, desde las tres perspectivas propuestas por la
metodologia OPERA: resultados o diagndstico de esta realidad, las acciones de
politicas gubernamentales puestas en marcha y los recursos publicos que son
finalmente dirigidos para tales fines.

3.2. PANORAMA GENERAL: FENOMENOS Y
ASENTAMIENTOS VULNERABLES

En Republica Dominicana durante los afios 2000-2016 se han registrado alrede-
dor de 38 desastres relacionados con algtin fenémeno hidrolégico. La Tabla 35:
perfil de desastres hidrolégicos/meteorolégicos de Repuiblica Dominicana
2000-2016 muestra la clasificacién de los desastres, asi como los dafios cau-
sados tanto sobre las personas como dafios materiales.
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Tabla 35: Perfil de desastres hidrolégicos/meteorolégicos de Reptiblica Dominicana 2000-2016

Tipo de Total de Total personas Daiio total (‘000
desastre Sub tipo Cantidad  muertes afectadas US$) 167
- 3 6 6,600 500 —
undacion Inundacién costera 1 9 65,003 42,620
Inundacion repentina 3 4 46,950 0
inundacion riberefia 13 733 1,872,377 54,605
Tormenta Ciclén tropical 18 226 285,842 519,710
Total 38 978 2,276,772 617,435

Creado: 13 de septiembre 2017

Fuente: EM-DAT: The Emergency Events Database - Université catholique de Louvain (UCL) - CRED, D. Guha-Sapir -
www.emdat.be, Brussels, Belgium.

Segun el Banco Mundial, los paises de ingresos bajos tienen el 70% de los pun-
tos mas expuestos a desastres y destaca que entre 1995 y 2014, el 89 % de
las muertes producidas por tormentas se registraron en paises de ingreso bajo
(Banco Mundial, 2015).

De acuerdo alo visto anteriormente, la ocurrencia de un desastre ante un fend-
meno natural tiene que ver con el nivel de vulnerabilidad en el cual se encuentre
la poblacidén que lo recibe. Y en el caso de Republica Dominicana, las provincias
ubicadas en las regiones del sur y fronterizas concentran elevados niveles de
pobreza y de déficit habitacional y son, como se vera méas adelante, las zonas
tradicionalmente afectadas por fendmenos naturales. Lo anterior implica que la
region sur del pais requiere una mejor y mas eficiente estrategia de prevencién
y mitigacion ante desastres.

Grdfico 47: Perfil desastres en Reptiblica Dominicana 2000-2016
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a EM-DAT: The Emergency Events Database -
Université catholique de Louvain (UCL) - CRED, D. Guha-Sapir - www.emdat.be, Brussels,
Belgium.

La baja inversion en temas de prevencion, mitigacion y respuestas a desastres,
que se verd explicada en la seccidn 3.5, se evidencia en los impactos que tiene
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una tormenta tropical para la poblacién ubicada en zonas de alta vulnerabilidad.
Segin Centre for Research on the Epidemiology of Disasters, entre los afios
2000-2015 han muerto 226 personas tras el paso de una tormenta tropical
o huracan. Por esta misma causa han sido afectadas unas 285,842 personas
(ver Grafico 47 con el detalle de las tormentas y huracanes ocurridos en ese
periodo).

Esos 18 fendmenos naturales han dejado afectadas unas 278 localidades. El
mayor nimero de personas aquejadas en ese periodo fue en el 2007, tras el
paso de las tormentas Noel y Olga. Para el 2015 es la primera vez en la que se
destaca que unas 2,100 personas quedaron sin hogar.

Las 272 localidades identificadas, han sido impactadas de 3 (minimo) a 12
(méaximo) de los 18 fendmenos contabilizados por (Disasters, 2009). Las zonas
mas afectadas por estos fenémenos cuentan conimportantes porcentajes de vi-
viendas en condicién irrecuperable. Segtin el CNPV, del 2002 al 2010 el nimero
relativo de viviendas con deficiencias en estas zonas vulnerables disminuyd.

Sin embargo, en Pedernales se presenta la peor situacién, pues en esta provin-
cia, que ha sido afectada por 11 tormentas, las viviendas cuyas estructuras son
irrecuperables han pasado de 26.90% en 2002 a 30.96% en el 2010.

Tabla 36: Recuento viviendas con deficiencias irrecuperables y cantidad fenémenos natu-
rales Por Provincias CNPV 2002-2010

% Viviendas con deficiancias
irrecuperables

Cantidad fenémenos
que les ha afectado

Provincias (Total 18) 2002 2010
Azua n 26.52% 17.75%
Barahona 12 24.41% 1713%
Pedernales n 26.90% 30.96%
Peravia 12 14.43% 11.46%
Puerto Plata 1 16.55% 10.92%
San Cristébal 10 15.82% 10.82%
Monte Plata 10 20.21% 11.20%
Santo Domingo 12 13.16% 10.65%

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a partir de EM-DAT, CNPV 2002 y CNPV 2010.

Es importante destacar que cuatro de las provincias donde mas han impactado
fendmenos naturales estan calificadas por la COE, como zonas de mayor riesgo
frente amenazas hidrometeoroldgicas. En ese sentido, el Gran Santo Domingo
estd calificado con amenaza muy alta, mientras que San Cristébal y Barahona
se encuentra en la clasificacién como alta y Azua como baja (CNE, 2015).

La labor de los organismos de emergencia, tal y como se describe en el apartado
3.3.2, se centra en una respuesta inmediata “frente a la amenaza u ocurrencia de
un desastre natural o antrdpico es indispensable que las acciones gubernamentales
de prevencion, preparacion, respuesta y rehabilitacion debe ser dirigidas por un centro
de operaciones donde converjan los esfuerzos gubernamentales y privados.” (Decreto
no. 360 del afio 2001).



DIFICULTADES METODOLOGICAS: METODOS DE MEDICION Y DIFERENCIAS ONE - MEPYD

En respuesta a este mandato desde el Poder Ejecutivo por medio al COE y a los
organismos de emergencia, se ha dispuesto una lista de alberges para que las
personas/familias afectadas cuentan con un lugar mas seguro que sus vivien-
das, ya sea por la ubicacidon o la condicién de éstas, durante ocurre el fenémeno 169
natural y semanas posteriores. Por lo general, los albergues oficiales, son cen-

tros educativos, iglesias, clubes y centros comunales.

En la mayoria de los casos las personas retornan a las viviendas donde habitan,
pero en otros, como los que se verdn mas adelante, el albergue temporal se
convirtié en permanente, lo que implica un fallo importante en las respuestas de
otros organismos gubernamentales vinculados al sector vivienda.

3.2.1. DELO TEMPORAL A LO PERMANENTE:
DURADERAMENTE PROVISIONAL

La baja inversién y garantia de los derechos en temas de vivienda se expresa
con mucha claridad en las familias que han sido desplazadas por fendmenos
naturales y cuyas casas han quedado destruidas.

El hecho de que a la fecha existan familias con mas de 15 o 30 afios residiendo
en comunidades que la utilizaron como refugio, da cuenta de por lo menos tres
elementos:

01 ladesidia en latransferencia una vez ocurre el fenémeno y los organis-
mos de emergencia han cumplido con sus responsabilidades;

02 lano reconstruccién de las comunidades damnificadas;

03 esta poblacién no estd contemplada en los planes gubernamentales
como se expresa en los presupuestos nacionales y programas analiza-
dos para fines de éste documento.

A partir de los resultados del estudio “Damnificados en Republica Dominicana:
duraderamente provisional”, presentado por Ciudad Alternativa, se ilustra con
claridad cémo el Estado dominicano ha violado los derechos a personas des-
plazadas. Fueron identificados un total de 21 asentamientos que funcionaron
como “albergues” y que alojan personas desplazadas de los fendmenos David,
George, Olga y Noel.

Tabla 37: Eventos hidroldgicos tomados en cuenta para el estudio Damnificados en
Republica Dominicana

Total de Total Daiios totales
Afio Nombre del evento muertes afectados (‘000 US$)
1979 David y Federico 1,400 1,554,000 1,500,000
1998 George 347 975,595 1,981,500
2007 Noel 129 79,728 77,700
2007 Olga 33 61,605 45,000

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a EM-DAT: The Emergency Events Database -
Université catholique de Louvain (UCL) - CRED, D. Guha-Sapir - www.emdat.be, Brussels,
Belgium.
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La situacion anterior es un incumplimiento a lo establecido por el COE de que
"los albergues proporcionan alojamiento de manera temporal hasta que el
Estado pueda asumir la responsabilidad de proveer una solucién permanente a
la situacion de vivienda de esta poblacién”.

De los 21 alberges identificados se realizd un trabajo con mayor profundidad
y detalle en cuatro: Alfa IV y Alfa V, en San Cristébal; Barrio George, en La
Romana; y Barrio George, en Consuelo. En muchos de los casos las personas
residen en viviendas precarias, reconstruidas por las mismas familias. En estos
cuatro alberges se levantaron 169 casos, de los cuales el 55.6% son casas, el
28.4% son casas improvisadas y el 8.3% son ranchos, las demas son casas
en barracones, apartamentos o piezas. (Torres, Damnificados en Republica
Dominicana: duraderamente provisional, 2015)

Ante la falta de respuestas por parte del Estado para reubicar estas familias,
éstas buscaron soluciones particulares, ubicandose en espacios sin las condi-
ciones necesarias y levantando viviendas improvisadas divididas por materiales
de poca resistencia. Desde el momento del asentamiento hasta la situacién ac-
tual, las condiciones de los albergues no han variado significativamente, como
destaca un comunitario de Consuelo:

“Esto era una construccion que tenian abandonada. Los ingenieros que
tenfan esta construccién parece que dejaron de pagarle. Esta construc-
cion tenfa 10 afios de abandono. Aqui era una cueva de ladrones, cuando
hacian maldad venian para aca... con esta ruina que habia aqui, 10 afios de
ruina, blogue, monte y culebra” (idem).

La gente haido estableciendo estos asentamientos como su habitat, adecuando
sus viviendas, haciendo mejoras minimas en temas de saneamiento y acceso al
lugar donde residen.

“Nosotros hemos arreglado eso, como dicen de tripa corazones, porque
no'é que la autorida ha venido agui tampoco y ha dicho, mire esto ahi. Ha
sido nosotros haciendo limpieza, no subimo’ a lo plato, hacemos operativo
de limpieza” (idem).

Un elemento importante a destacar es que el 52% de los casos levantados son
viviendas consideradas como propias y el 40% son cedidas o prestadas. Solo el
30% de los casos, en los que consideran que las viviendas son propias, cuentan
con un titulo de propiedad y la mayoria se encuentran en el sector George.

La no garantia de derechos es un elemento comun en la poblacién que aun se
encuentra en albergues. Vivir en unas de estas zonas no solo evidencia la falta
de una politica responsable de reubicacién de personas damnificadas y planes
de vivienda que permitan dar respuestas a la poblacién mas vulnerable, sino
gue también desvela otros tantos aspectos de violencia estructural que se vive
en lo cotidiano, en las deficiencias en los servicios basicos.

En lo que respecta al tema de agua, el 51% de las viviendas cuenta con acceso
sin deficiencias, mientras que el 49% cuenta con el servicio de manera deficien-
te. Lo anterior, partiendo de lo establecido por la ONE que se considera que el
servicio de agua es sin deficiencia cuando el mismo es del acueducto dentro de
la vivienda y los demas tipos de accesos son deficientes.
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El 56.6% de la vivienda invierte una hora para abastecerse del liquido, seguido
por el 17% que invierte dos horas. Alfa IV es el refugio que presenta la peor
situacion, pues deben invertir entre 3 a 6 horas para abastecerse del liquido

({dem). m

La recoleccion de desechos sélidos es deficiente. La forma de deshacerse de
ellos, por lo general, es gestionada por las personas que residen en la zona. La
mayoria de personas la queman o la colocan en contenedores en un lugar abier-
to, y en menor medida es recogida por los ayuntamientos solo en Consuelo
y el Sector George, La Romana. En Alfa IV y Alfa V, la quema vy la disposicion
en cualquier lugar son las formas mas usadas, segln se destaca en el informe
(idem).

Con esta situacién también se vulneran otros derechos, como el contemplado
en el articulo 61 de la Constitucion, donde se establece que el Estado debe velar
por los servicios sanitarios, condiciones de higiene y saneamiento ambiental a
fin de proteger la salud de todos-as. Asi mismo, no se cumple con lo establecido
en la Ley 176-07 del Distrito Nacional y Los Municipios, donde se establecen
las competencias municipales. La referida ley dispone en su inciso f) que es
competencia del ayuntamiento normar y gestionar que la proteccion de la hi-
giene y salubridad publicas para garantizar el saneamiento ambiental; también
se establece en el inciso m) servicios de limpieza y ornato publico, recoleccién,
tratamiento y disposicidn final de residuos sélidos.

En lo que respecta a disposicion de excretas, en el 57.9% de los casos las ins-
talaciones sanitarias estén ubicadas dentro de las viviendas, mientras que el
39.2% estan fuera. El 2.9% restante no especificé la ubicacion de las instalacio-
nes. Para el depdsito de las excretas se utiliza en su mayoria (76.8%) depdsitos
tipo pozo ciego o sépticos. La presencia de tuberia publica para tales fines es
minima, lo que puede significar un riesgo importante en temas de salud por los
entes contaminantes dispersos y cercanos a corrientes de agua subterranea
(idem).

A juzgar por las condiciones de los albergues, la intervencién de las entidades
publicas ha sido deficiente. Las familias que residen en estas condiciones no
solo lo hacen de forma precaria, sino que tampoco cuentan con un ambiente
sano.

Esimportante tener en cuenta que las familias residentes en los albergues estu-
diados partian de una condicién de pobrezay de vivir en asentamientos con vul-
nerabilidad fisica y econdmica. Se confirma el hecho de que lo que convirtié los
eventos naturales en desastres fue encontrar una poblacién vulnerable. Pobres
les encontrd el fenémeno y mas pobres, y ademas desarraigados, les dejo.

Las personas damnificadas residen en zonas de alto riesgo, lo cual se evidencia
en su nivel de vulnerabilidad: orillas de rios o cafiadas. Son zonas en donde son
comunes los deslizamientos de tierra o en las que las viviendas son construidas
con materiales de poca resistencia. Estas situaciones han llevado a que el efecto
de los fenémenos naturales haya sido mayor.

Plantea Torres (2015) que “en muchos de los casos las vulnerabilidades que
tenian al momento de ser afectados por un huracan o la tormenta, se mantienen
hoy en dia". Lo anterior viene dado porque la mayoria de las viviendas poseen
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deficiencias recuperables e irrecuperables, por la baja calidad y mala condicién
de sus materiales de construccidn, que la hacen poco resistentes ante fendme-
nos naturales de media o alta intensidad.

El no acceso o la deficiencia en servicios publicos, como la recogida de basura y
el saneamiento, tiene efectos contaminantes de alta importancia. En las zonas
estudiadas, la presencia de aguas estancadas y la acumulacién de basura son
focos contaminantes con los que conviven las comunidades en lo cotidiano.
Este es un elemento presente en la mayoria de las zonas estudiadas con princi-
pal énfasis en Alfa IV y Consuelo.

Como se mostrd en el contexto general, la emision de quimicos desde las fabri-
cas es un ente contaminante que comienza a tener presencia en las estadisticas
nacionales. En las comunidades estudiadas por Ciudad Alternativa en el 2015,
la peor situacidon se encontré en el sector George, en La Romana, pues se en-
cuentra cercana mina de piedras, que tiene efectos contaminantes de tres tipos:

s Humareda en la zona, por las fuertes detonaciones con dinamitas. Esto
también provoca agrietamiento en las viviendas, lo que hace que sean
mas vulnerables en casos de terremotos.

s Contaminacidn por polvo, por ruido y por desprendimientos de elementos
quimicos. Esto estd afectando la salud de la comunidad, pues las enfer-
medades respiratorias, seglin declaraciones de los-as comunitarios-as
entrevistados, son comunes. Asi mismo, afecta el ambiente escolar, ya
que en la zona circundante hay un centro educativo.

s Las enfermedades respiratorias son comunes en esta zona. Ante esta
situacion la junta de vecinos llevé una demanda al Ministerio de Medio
Ambiente, la cual gand logrando que cambiaran la forma de moler la pie-
dra, pero esta disposicién no fue acatada por mucho tiempo.

Pero, ellos cambiaron la forma de moler la piedra a un sistema con agua,
gue cuando la estaban moviendo con agua no se levantaba el polvo, pero
entonces ellos dicen que la produccion no rendia, que asi no se puede y
volvieron a estar moliéndola (/dem).

Ante la situacién anterior, delegaciones de la comunidad han dialogado con
las autoridades competentes en la zona, sin obtener respuestas de control o
cese de la practica minera. Tampoco han contado con medidas de mitigacion
y gestidn de riesgo, lo que lleva a empeorar una situaciéon que de por si ya es
complicada.

Las respuestas por parte del Estado a estas familias han sido casi nulas. Si bien
al momento de ocurrencia del fendmeno se actla en funcién de lo establecido
en el plan de emergencia, no han destinado los recursos necesarios, ni han defi-
nido las politicas y los programas que busquen garantizar a esta poblacién una
solucidn habitacional definitiva.

En el apartado sobre Esfuerzos de Politicas se verd como esta no accién del
Estado incumple lo establecido en la END 2030, que establece en su segun-
do objetivo general del cuarto eje que se haga eficaz gestién de riesgos para
minimizar pérdidas humanas, econdmicas y ambientales. Asi dentro de este
objetivo general se coloca un especifico en que se establece la necesidad de:
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“desarrollar un eficaz sistema de gestion integral de riesgos, con activa participacion
de las comunidades y gobiernos locales, que minimice los dafios y posibilite la recupe-
racién rapida y sostenible de las dreas y poblaciones afectadas”.
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Es importante destacar que en el Plan Plurianual 2013-2016 se establecen una —
serie de planes para mitigacion y reubicacidon para lo que dispone la END. Estos

especifican construccidon de viviendas y adecuacién de areas en zonas vulne-

rables. Los planes estan orientados a provincias frecuentemente afectadas por

fendmenos naturales como las provincias San Cristébal, Duarte y Barahona. A

la fecha de cierre de este informe, no se cuenta con datos que permitan evaluar

el nivel de cumplimiento, ni la calidad de las estas acciones.

La inversidn presupuestaria en temas de vivienda no se corresponde con lo es-
tablecido en las normativas y no evidencia ni el sector vivienda, ni la poblacién
en esta situacion dentro de sus prioridades. Como se muestra en el acapite de
recursos para el afio 2008 la partida presupuestaria asignada era 4 veces infe-
rior a la normativa de la asignacion del 1% de los ingresos corrientes, mientras
que para el presupuesto formulado del afio 2016 paso a ser 8.2 veces inferior.

3.3. COMPROMISOS LEGALES Y POLITICOS
HACIA LOS ASENTAMIENTOS HUMANOS
EMPOBRECIDOS

Una vez descrito el panorama general vinculado a las caracteristicas y condicio-
nes de habitabilidad de la poblacién objeto de estudio, se procede a continua-
cién a pasar balance y analizar todo el marco normativo vinculado a la garantia
de derechos a esta poblacion. Posteriormente, se esbozan las medidas y progra-
mas concretos puestos en ejecucién, enfatizando el periodo comprendido entre
los afios 2012-2016.

3.3.1. BLOQUE CONSTITUCIONALIDAD: CONSTITU-
CION, PIDESC Y PACTO DE SAN JOSE (CR)

Si bien no existe en la Constitucién de la Republica Dominicana una disposi-
cidn que haga referencia expresa a la exclusion territorial y la vulnerabilidad en
asentamientos humanos frente a los desastres ocasionados por fenémenos na-
turales, lo cierto es que la proteccién especial que debe otorgarse a las personas
que vivan bajo esta condicion puede inferirse de una interpretacién conjunta
de varias disposiciones y de una interpretacién sistematica de la Constitucion.

Como ya hemos establecido, la Constitucién dominicana consagra la clausu-
la del Estado Social de Derecho, lo que implica que el Estado dominicano se
asume a si mismo con el debe garantizar ciertos bienes y prerrogativas funda-
mentales que suponen obligaciones positivas a éste. Ademads, el articulo 8 de la
Constitucién considera como funcidn social del Estado a:

"(...) la proteccién efectiva de los derechos de la persona, el respeto a su
dignidad y la obtencién de los medios que le permitan perfeccionarse de
forma igualitaria, equitativa y progresiva, dentro de un marco de libertad
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individual y de justicia social, compatibles con el orden publico, el bienes-
tar general y los derechos de todos y todas.”

Cuando se hace referencia explicita a la funcidn de garantizar los medios que
les permitan a las personas perfeccionarse en las condiciones previstas, queda
bastante claro que el Estado tiene un deber de intervencion a tales fines. Pero
este deber de intervencidon no es una cualquiera y desarrollado bajo criterios de
igualdad formal. Se trata, evidentemente, de un deber de intervencion diferen-
ciaday fundado en la concepcion material de la igualdad, puesto que la garantia
del Estado para gue las personas obtengan los medios indicados no opera de
igual manera para todas las personas.

Lo anterior se confirma al analizar el articulo 39 de la Constitucion que consagra
el derecho a la igualdad. El numeral 3 de dicho articulo establece que “el Estado
debe promover las condiciones juridicas y administrativas para que la igualdad sea
real y efectiva y adoptard medidas para prevenir y combatir la discriminacidn, la mar-
ginalidad, la vulnerabilidad y la exclusion”.

Se trata, sin més, de la configuracion constitucional de la denominada discrimi-
nacién positiva, la cual implica el desarrollo de intervenciones diferenciadas por
parte del Estado para atender situaciones de desigualdad material acentuadas,
como por ejemplo sucede, para centrarnos en nuestro objeto, con las personas
que viven en condicién de marginalidad, vulnerabilidad y exclusién.

A partir del anélisis precedente que conjuga a la clausula del Estado Social, la
funcién esencial del Estado y derecho a la igualdad, podemos afirmar que en la
satisfaccién de los derechos fundamentales a través de las politicas publicas,
para cumplir con la Constitucién de la Republica se debe dar prioridad a las
personas objeto de una mayor desventaja o desigualdad material, sin que esto
implique, en virtud del principio de discriminacidn positiva, una vulneracion al
derecho a la igualdad de las personas que no se encuentran en dicho condicién.

Como consecuencia de este razonamiento, se sostiene la posicién de que cuan-
do el articulo 59 de la Constitucién -que consagra el derecho a la vivienda- es-
tablece que el Estado debe promover los planes de viviendas y asentamientos
humanos de interés social, se fija una clara prioridad de las politicas hacia la
poblacién que se encuentra en una mayor situaciéon de desventaja y, dentro de
ésta se encuentra, evidentemente, la poblacién que reside en asentamientos
humanos formados en las zonas de gran vulnerabilidad como consecuencia de
la exclusidn territorial.

En este sentido, se le debe dar al adjetivo de “interés social” que se la ha atribui-
do a las viviendas y asentamientos humanos que por obligacién constitucional
debe promover el Estado. Por deméas, el concepto de vivienda digna con ser-
vicios basicos esenciales que es incluido de manera expresa en la disposicion
constitucional que consagra este derecho, supone necesariamente considerar
como una insatisfaccién del mismo la situacién de viviendas y asentamientos
ubicados en zonas de vulnerabilidad.

En el mismo orden, el numeral 1, articulo 61 de la Constitucidn, consagra como
parte del derecho fundamental a la salud al “acceso al agua potable, el mejora-
miento de la alimentacion, de los servicios sanitarios, las condicione higiénicas, el sa-
neamiento ambiental, asi como procurar los medios para la prevencién y tratamiento
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de todas las enfermedades (...)". Con frecuencia, varias de las caracteristicas de
los asentamientos humanos ubicados en zonas de vulnerabilidad tienen que
ver con las dificultades de acceso a agua potable, la inexistencia de servicios
sanitarios adecuados y de condiciones higiénicas, asi como altos niveles de 175
contaminacion. Por tanto, la atencion del Estado en dicho sentido es también
una obligacidon que se deriva de la configuracion constitucional del derecho fun-
damental a la salud.

Enloquerespectaanormativainternacional aplicable alaRepublica Dominicana,
son diversos los instrumentos que inciden directamente en el aspecto anali-
zado en esta parte del trabajo. Sin embargo, nos enfocaremos en el Pacto de
los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales y en las observaciones que el
comité creado por esta normativa.

El parrafo 1, articulo 11 del Pacto anteriormente indicado establece, entre otros
derechos, el derecho a una vivienda adecuada y a una mejora continua de las
condiciones de existencia. EI Comité para los Derechos Econémicos, Sociales
y Culturales ha desarrollado el sentido de esta disposicién en lo que respecta
al derecho a la vivienda, a través de la Observacién General No. 4. En dicho
sentido, este Comité establece que:

el derecho a la vivienda no se debe interpretar en un sentido estricto o
restrictivo que lo equipare, por ejemplo, con el cobijo que resulta del mero
hecho de tener un tejado por encima de la cabeza o lo considere exclu-
sivamente como una comodidad. Debe considerarse mas bien como el
derecho a vivir en seguridad, paz y dignidad en alguna parte (Oficina del
Alto Comisionado, 2017).

Agrega, ademas, que el concepto “vivienda adecuada” significa “disponer de un
lugar donde poderse aislar si se desea, espacio adecuado, seguridad adecuada,
iluminaciény ventilacion adecuadas, una infraestructura basica adecuada y una
situacion adecuada en relacién con el trabajo v los servicios basicos, todo ello a
un costo razonable”.

Los casos de viviendas y asentamientos humanos ubicados en zonas de vul-
nerabilidad, especialmente ante desastres causados por fendmenos naturales,
constituyen un ejemplo claro de situaciones constitutivas de incumplimiento a
los criterios que el Comité ha determinado como necesarios para afirmar que
se estd en presencia de una vivienda adecuada. Peor aln, es en estos casos
que se visualiza de manera més acentuada la inexistencia de condiciones que
permitan a las personas ver satisfecho su derecho a la vivienda, por lo que, ne-
cesariamente, son estos los casos que ameritan una mayor prioridad por parte
del Estado y de sus politicas publicas.

La observacidn que ya hemos citado desarrolla una serie de aspectos que deben
estar presentes para considerar una vivienda como digna. Dentro de éstos se
encuentran la seguridad juridica de la tenencia, la disponibilidad de servicios,
materiales, facilidades e infraestructura, gastos soportables, habitabilidad, ase-
quibilidad, lugar y adecuacién cultural. A los fines del objeto de este apartado
nos interesa detenernos en lo que, segln la observacién, debe entenderse por
“asequibilidad".
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La observacion establece que:

la vivienda adecuada debe ser asequible a los que tengan derecho”.
176 Agrega ademas lo siguiente: "Debe conceder a los grupos en situacién de

— desventaja un acceso pleno y sostenible a los recursos adecuados para

conseguir una vivienda. Debe garantizarse cierto grado de consideracion
prioritaria en la esfera de la vivienda a los grupos desfavorecidos como las
personas de edad, los nifios, los incapacitados fisicos, los enfermos termi-
nales, los individuos VIH positivos, las personas con problemas médicos
persistentes, los enfermos mentales, las victimas de desastres naturales,
las personas que viven en las zonas en que suelen producirse desastres, y
otros grupos de personas” (idem).

Queda bastante claro que para garantizar que las politicas de promocién de
vivienda de los Estados sean adecuados deben atenderse de manera prioritaria
a los grupos de personas que se encuentra en una situacion de desventaja y
que presentan necesidades diferencias, entre ellos, tal y como se establece en
la observacion del Comité para los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales,
los que han sido victimas de desastres causados por fenémenos naturales y los
que viven en zonas donde suelen producirse estos desastres.

Recuadro 8: Fundamentos juridicos de la atencién prioritaria a la poblaciéon vulnerable

Fuente: Constitucién dominicana y PIDESC.

a. Ley 5892 del INVI

Si bien la Ley del INVI constituye un instrumento que se enfoca mas en as-
pectos organicos y operativos, no entrando lo suficiente en la parte dogmatica
o sustancial del derecho a la vivienda, del predmbulo de la misma se pueden
inferir algunos aspectos que inciden normativamente en la situacién de las
personas que son objeto de la exclusidn territorial y asientan sus viviendas en
zonas de vulnerabilidad. Si bien algunas de las consideraciones realizadas en el
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predmbulo se formulan de conformidad con el contexto histérico especifico en
que fue producida esta Ley, en general tienen vigencia al dia de hoy.

El predmbulo de la Ley establece que la falta de habitaciones obliga a gran parte m
de la poblacién del pais a vivir en condiciones de hacinamiento. En la actua- —
lidad el nivel de hacinamiento todavia es un elemento que marca niveles de

desigualdad, aun asi, el nivel de desigualdad se hace mas evidente en el acceso.

No obstante ello, sea cual sea la causa, el hacinamiento todavia es problema

serio en Republica Dominicana y este se agrava en el caso de asentamientos

humanos ubicados en zonas de vulnerabilidad.

Asimismo, el predmbulo de la Ley establece que la accién nacional dirigida a
proporcionar una vivienda adecuada a los ciudadanos de mas modestos recur-
sos debe tomar en cuenta las necesidades de las diversas regiones del pais y
dar especial atencién a la habitacion campesina. Este mandato deja expreso
la necesidad de que el Estado adopte politicas de abordaje diferenciado, de
conformidad con las necesidades de cada region del pais. Estas necesidades
podrian explicarse desde una mayor propension de asentamientos humanos en
zonas de desastres para ciertas regiones, por lo que respecto de éstas el INVI
debe desarrollar una accién especializada. Es una prioridad de esta institucién
atender estas necesidades.

b. Ley 257-66 que crea la Oficina Nacional de la Defensa Civil

En el afio 1966 fue promulgada la Ley No. 257-66 que cred la Oficina Nacional
de la Defensa Civil. Esta entidad tiene como objeto principal, seglin lo establece
el articulo 1de la Ley:

asegurar que los preparativos del pais sean adecuados para reparar los per-
juicios que se originen por los desastres causados por inundacion, terremoto,
tormenta, huracdn, fuego, escasez o distribucion deficiente de suministro de
materiales, u otros motivos similares, y en general para proveer el orden, salud y
bienestar econémico, seguridad ptblica, preservacion de la vida y de la propie-
dad en tales circunstancias. (Ley No. 257-66 de la Defensa Civil)

Del anélisis de este objetivo se puede inferir que la Oficina Nacional de la
Defensa Civil tiene tanto una funcién preventiva como contingente frente a las
situaciones indicadas. Preventiva al tener que asegurar los preparativos para
encarar dichas situaciones y contingente al contribuir asumiendo funciones que
bajo condiciones de normalidad son asumidas por otras instituciones, como
por ejemplo sucede con el orden, la salud, el bienestar econdmico, la seguridad
pUblica, la preservacién de la vida y de la propiedad.

c. Decreto 360 que crea el Centro de Operaciones y de Emergencias de
la Repiiblica Dominicana (COE)

Mediante decreto No. 360 del afio 2001 se cred el Centro de Operaciones de
Emergencia (COE). Seguln uno de los considerandos expuestos en el decreto,
este centro tiene como fundamento que “frente a la amenaza u ocurrencia de un
desastre natural o antrépico es indispensable que las acciones gubernamentales de
prevencion, preparacién, respuesta y rehabilitacidn, debe ser dirigidas por un centro
de operaciones donde converjan los esfuerzos gubernamentales y privados”.
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Se trata, segln se puede colegir de la exposicién de motivos del decreto, de un
ente que funja como coordinador y concentrador de los esfuerzos dirigidos por
las instituciones publicas y privadas frente a la ocurrencia de desastres ocasio-
nados por fenédmenos naturales.

El articulo 2 del decreto establece que el COE es el vocero oficial del Gobierno
en caso de una amenaza inminente de que se produzca un evento destructivo.
Por su parte, el articulo 3 establece que ante amenazas de desastres o en la
ejecucion de operativos durante periodos especiales, ninguna institucién puede
emitir informaciones sino es a través del Centro de Operaciones de Emergencia.

El COE se conforma con representantes de la Defensa Civil, el Ministerio de las
Fuerzas Armadas y el Cuerpo de Bomberos de Santo Domingo, asi como un
titular designado por el Poder Ejecutivo.

d. Decreto 361 sobre la Comision Nacional de Emergencias

Mediante decreto No. 361 del afio 2001 se designaron los representantes per-
manentes ante la Comisién Nacional de Emergencias. Esta medida fue tomada
atendiendo a la cuestion de que era necesario que las funciones propias de los
servidores de la Comisién no fueran concomitantes con otras. Segun el articulo
4 del decreto, los representantes deberdn estar permanentemente disponibles
para realizar las tareas que permitan ejecutar una verdadera politica de preven-
cién de desastres y proteccién civil. Posteriormente, tanto esta Comision como
el Centro de Operaciones de Emergencias serian articuladas en un sistema a
través de la Ley No. 147-02 sobre Gestion de Riesgos.

e. Ley 147-02 sobre Gestion de Riesgos

En el afio 2002 fue promulgada la Ley No. 147-02 sobre Gestidén de Riesgos.
A través de esta Ley se instaurd un sistema nacional de gestion de riesgos que
integra a las distintas entidades que ya venian ejerciendo funciones en este am-
bito. A seguida se ofrece un esbozo general del contenido de la Ley.

En primer lugar, la Ley establece los principios bajo los cuales deben orientar-
se la accién de las entidades nacionales y locales, en relacién a la gestién de
riesgos. Asimismo, se consagran los instrumentos de las politicas de gestidn
de riesgos, a saber, el sistema nacional de prevencién, mitigacién y respues-
ta ante desastres; el plan nacional de gestién de riesgos; el plan nacional de
emergencia; el sistema integrado nacional de informacion y el fondo nacional
de prevencion, mitigacion y respuesta ante desastres.

A suvez, se crea el Sistema Nacional para la Prevencién, Mitigacién y Respuesta
ante Desastres. Este sistema esta coordinado por tres instancias: 1) El Consejo
Nacional de Prevencién, Mitigacién y Respuesta ante Desastres; 2) La
Comision Nacional de Emergencias y 3) Los Comités Regionales, Provinciales
y Municipales de Prevencidén, Mitigaciéon y Respuesta ante Desastres. La
Comision Nacional de Emergencia tendria funcionando bajo su coordinacién
al Comité Técnico de Prevencidn y Mitigacion de Riesgos, al COE, al Comité
Operativo Nacional de Emergencias y a un Equipo Consultivo.

En cuanto a los instrumentos de politicas que previamente hemos enunciado,
cobra importancia fundamental el Plan Nacional de Gestién de Riesgos. Segun
el articulo 15 de la Ley este plan:
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es el instrumento que define los objetivos, estrategias, programas y sub-
programas mediante los cuales se orientan las actividades institucionales
para la prevencién y mitigacion de riesgos, los preparativos para la res-
puestay la rehabilitacion y reconstrucciéon en caso de desastre (Congreso 9
Nacional de la Republica Dominicana, 2002)

El primer parrafo de este articulo establece que “es responsabilidad del Comité
Técnico de Prevencion y Mitigacion de Riesgos, la formulacion y propuesta de
la actualizacidon del Plan Nacional de Gestién de Riesgos y someterla a través
de la Comisién Nacional de Emergencia para fines de aprobacién al Consejo
Nacional de Prevencidn, Mitigacién y Respuesta ante Desastres. El mismo sera
aprobado por decreto.”

Otro de los instrumentos de politicas es el Plan Nacional de Emergencias. Segun
el articulo 16 este plan, “es el instrumento que define los procedimientos insti-
tucionales de preparacidn, reaccién y atencién en caso de desastre”. El primer
péarrafo de este articulo establece que:

el Comité Operativo de Emergencias formulard y propondra a través de
la Comisién Nacional de Emergencia la actualizacién del Plan Nacional
de Emergencias. Su aprobacidén sera realizada por el Consejo Nacional de
Prevencion, Mitigacion y Respuesta ante Desastres. El mismo sera apro-
bado por decreto (idem).

Con relacidn a los planes regionales, provinciales y municipales, el articulo 17 de
la Ley establece que:

las autoridades regionales, provinciales y municipales como el
Ayuntamiento del Distrito Nacional y los demas ayuntamientos del pais
formulardn y concertardn con sus respectivos comités regionales, pro-
vinciales y municipales un Plan local de Gestién de Riesgos y en Plan de
Emergencias para su jurisdiccién en armonia con los planes nacionales
sobre la materia (idem).

Por Ultimo, la Ley atribuye responsabilidad a la Comisién Nacional de
Emergencias a fin de poner en marcha un Sistema Integrado Nacional de
Informacioén de Riesgos, instrumento que se considera fundamental para:

priorizar las actividades y proyectos de las instituciones y de los programas
del Plan Nacional de Gestion de Riesgos, dado que permite el diagndstico
de las condiciones de riesgo y de la capacidad de respuesta institucional
para actuar en caso de desastres en el territorio nacional (idem).

El articulo 20 establece la creacién del Fondo Nacional de Prevencion,
Mitigacion y Respuesta ante Desastres, bajo la responsabilidad de una Junta
Administrativa.

Un apartado de la Ley es dedicado al régimen de las situaciones de desastres.
Segln el articulo 23 la Declaratoria de Situacién de Desastre se produce me-
diante decreto presidencial, previa recomendacion de la Comisiéon Nacional
de Emergencias. Esta declaratoria podréd ser clasificada como nacional, re-
gional, provincial o municipal. Una vez pronuncia la declaracién se activa el
Plan Nacional de Emergencia y, ademas, debe ejecutarse un Plan de Accién
Especifico para la Atencién y Recuperacidon posdesastre.



f. Ley 1-12 de Estrategia Nacional de Desarrollo

Como ya hemos indicado en varias ocasiones, la Estrategia Nacional de
Desarrollo constituye el instrumento principal del Sistema de Planificacion e
Inversién Publica de la Republica Dominicana. En lo que respecta a la gestién
de riesgos, se establece como segundo objetivo general del cuarto eje: eficaz
gestion de riesgos para minimizar pérdidas humanas, econémicas y ambien-
tales. Dentro de este objetivo general se identifica como objetivo especifico
el siguiente: desarrollar un eficaz sistema de gestion integral de riesgos, con
activa participacion de las comunidades y gobiernos locales, que minimice
los dafios y posibilite la recuperacion rapida y sostenible de las areas y pobla-
ciones afectadas.

Dentro del objetivo especifico anteriormente citado se establecen varias lineas
de accién, pero a los fines del presente trabajo solo se indican aquellas que se
encuentran vinculadas con el tema de viviendas vulnerables:

a) Disefar e implementar un Plan Nacional de Gestién de Riesgos como
principal herramienta para la promocién de la cultura de la prevencién
en la Republica Dominicana.

b) Fortalecer la coordinacidn entre las funciones e instituciones de planifi-
cacién, proteccion social y gestién ambiental y de riesgos, para minimi-
zar las vulnerabilidades y propiciar la recuperacién rapida y sostenible,
en particular en relacion a la poblacién mas pobre.

c) Incorporar, sobre la base de un mapeo de riesgos, la gestién de riesgos
como componente esencial en los procesos de planificacién sectorial,
regional, provincial y de inversién publica.

d) Implementar las obras prioritarias para la mitigacién de riesgo, como
proteccidn de presas, puentes, carreteras, entre otras, a fin de reducir la
vulnerabilidad y el impacto del cambio climatico.

e) Concienciar y capacitar a la poblacién sobre sus derechos en materia
de gestién de riesgos, particularmente a la poblacidon més vulnerable,
para lograr la actuacién responsable de las comunidades antes, durante
y después de la ocurrencia de los desastres.

g. Plan Nacional Plurianual del Sector Ptiblico
Segln el articulo 4 de la Ley de Estrategia Nacional de Desarrollo:

cada Plan Nacional Plurianual del Sector Publico contendré el conjunto de
programas, proyectos y medidas de politicas, dirigidos a contribuir al logro
de los Objetivos y Metas de la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030 y
definird cuéles programas y proyectos prioritarios tendran financiamiento
protegido durante la ejecucién de dicho plan. El Reglamento de esta Ley
determinara los procedimientos de seleccién, monitoreo y evaluaciéon de
los programas y proyectos prioritarios (Congreso Nacional de la Republica
Dominicana, 2012).
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Los Planes Nacionales Plurianuales constituyen el instrumento de planifica-
cién a través del cual se concretiza el contenido de la Estrategia Nacional de
Desarrollo.
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En diciembre del afio 2012 se publicé el Plan Nacional Plurianual correspon- —
diente al cuatrienio 2013-2016. Dentro de la orientacién estratégica que el plan

prevé para la gestion integral de riesgo a desastre se colocan las mismas lineas

de accién establecidas en la Ley de Estrategia Nacional de Desarrollo. Por otro

lado, en lo que respecta a los resultados esperados, indicadores y metas de este

objetivo, el plan se limita a abordar resultados vinculados con pérdidas de vidas

humanas por accidentes durante los dias feriados vy la integracién de la gestion

de riesgos como estrategia de intervencidn, cuestién Ultima que no se presenta

indicador.

Para el cumplimiento de los resultados fijados se prevén las siguientes acciones:

a) Asegurar la ejecucidn efectiva del Plan Nacional de Gestidn Integral
de Riesgo, implementar el Plan Nacional para la Reduccién de Riesgo
Sismico.

b) Promover la divulgacién del Reglamento Operativo del Fondo Nacional
de Prevencién, Mitigacién y Respuesta ante Desastres, instrumento fi-
nanciero contemplado en el articulo 20 de la Ley 147-02.

¢) Conformacion del Equipo Consultivo de Hospitales Seguros, conforme
a lo establecido por el articulo 13 de la Ley 147-02 sobre Gestidon de
Riesgos.

d) Creacidny puesta en marcha de la Mesa Técnica para la Recuperacidn
del Lago Enriquillo, asi como elaborar el Marco Estratégico para la
Recuperacién del Lago Enriquillo, coordinado por la DGODT con la par-
ticipacion de entidades publicas, privadas y de cooperacion que imple-
mentan acciones en la zona del Lago Enriquillo.

e) Impulsar el Plan Estratégico de Gestién de Riesgos en el Sector
Educacion.

El plan fija como produccidn prioritaria a las siguientes actuaciones:

a) Operativos preventivos para salvaguardar vidas y bienes: se toma
como unidad de medida el nimero de operativos realizados y se prevé
la realizacién de 14 operativos por afio para el 2012, 2013 y 2015, y
quince operativos para el afio 2016.

b) Capacitacién de desastres: se toma como unidad de medida el nimero
de capacitaciones realizadas y se prevé la realizacién de 300 capacita-
ciones para el afio 2012, 400 para el afio 2013, 500 para el afio 2015,
y 550 para el afio 2016.

c) Simulacros que favorezcan las labores de rescate para salvaguardar
vidas: se toma como unidad de medida el nimero de simulacros rea-
lizados por afio y se prevé la realizacién de dos simulacros para el afio
2012, tres para el afio 2013, y cuatro para los afios 2015 y 2016.
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d)

Sistema de informacidn para la vigilancia y evaluacion de respuesta
ante desastres en los diferentes niveles de gestion de riesgo: en este
aspecto se prevé el establecimiento de este sistema de informacién
para los afios 2012, 2013, 2015 y 2016.

En lo que respecta a la inversién publica, el plan identifica varios proyectos
como de caracter relevante para el cuatrienio 2013-2016. A seguidas enuncia-
mos aquellos que guardan vinculacién con el tema objeto del presente trabajo.

a)
b)

c)

d)

e)

)
g

h)

»

k)

m)

n)

Cinco unidades de Gestién Municipal de Riesgo.

Construccidén de 195 viviendas para la reduccién de la vulnerabilidad y
mitigacién de riesgos para familias afectadas por las inundaciones en
Montecristi.

4.09 kildmetros de arroyo en control de inundaciones para mejoramien-
to de desbordes e inundaciones del Arroyo Hondo, Cuesta Hermosa Il
Santo Domingo.

Reparacion de talud, producto de socavacion del Rio Camu, carretera
Maguey, Rancho Viejo-Las Cabuyas, Ranchito, seccién Los Guayos, La
Vega.

11.3 kilémetros de construccién de muro de gaviones para puentes so-
bre los rfos Nigua y Yubazo, provincia San Cristdbal.

Mejoramiento de los rios Nigua y Yubazo, provincia San Cristébal.

18.48 millones de muro de gaviones de la carretera Hato Mayor-El
Seibo;

Reconstruccién y canalizacion de las cafiadas Los Platanitos-Las
Colinas y Pablo Sexto, en Vista del Valle, provincia Duarte.

0.9 kilémetros de construccidon de muros de gaviones en varios pun-
tos del camino vecinal La Pefia-Ramonal-La Bajada, municipio de San
Francisco de Macoris, provincia Duarte.

13 kildmetros de rehabilitacién de canalizacion Arroyo Estero-Galvan,
Canal Trujillo, alcantarrillado Batey Isabela y Mena, aproche puente
Tamayo-Vicente Noble-Neyba, Bahoruco.

Reparacién de aproches en el puente sobre el rio Bajabonico en la ca-
rretera Navarrete-Puerto Plata, provincia Puerto Plata.

Construccion de muro de gaviones en Cambita en el cruce El Pueblo-rio
Yubaso, en la provincia San Cristébal.

0.42 kildmetros de rehabilitacién de canalizacién del rio Jura y protec-
cién de talud muro de gaviones en puente Majagual-Peralta, provincia
Azua.

2.39 kilémetros de construccidon muros de gaviones en la carretera
Sanchez, Las Terrenas, provincia Samana.
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0) 4.28 kilémetros de rehabilitacién puntos criticos drenaje, canalizacion
y construccion de muro de gavién carretera Azua-Peralta, provincia
Azua.

p) 700 personas capacitadas sobre vulnerabilidad sismica en la Republica —
Dominicana (piloto Santiago).

3.3.2. CONTENIDO E IMPLEMENTACION DE POLITICAS

a. Prevision de proyectos vinculados con gestion de riesgos y vivien-
das vulnerables (Disponibilidad)

Los Planes Nacionales Plurianuales son actualizados cada afio, por lo que las
metas o resultados determinados para algunos objetivos pueden variar. En el
caso de la gestidn de riesgo, sin embargo, se ha podido comprobar que las pre-
visiones de los proyectos vinculados con el objetivo en cuestién no variaron
en las actualizaciones del plan correspondientes a los afios 2014 y 2015. Sin
embargo, en la actuacion del afio 2016 se produjeron modificaciones como con-
secuencia de la inclusién de otros proyectos.

En cuanto a los proyectos de produccidon prioritaria, la actualizacién del Plan
Nacional Plurianual del afio 2016 introduce los siguientes nuevos proyectos
para dicho afio -aparte de los que ya se encontraban previstos en las versiones
anteriores-:

a) Dos campafias de sensibilizacién normativa y de gestion de riesgo sis-
mico para el afio 2016.

b) Treinta comités PMR municipales reestructurados, formalizados vy
operativos.

c) Doce albergues preparados en provincias.

d) Veinticinco municipios resilientes con autoridades que disponen e im-
plementan planes de emergencias.

En cuanto a la inversidn publica en proyectos relevantes que no se encontraban
previstos en las actualizaciones anteriores, se agregan los siguientes:

a) Construccidn canalizacién rios Yuma y Yuboa, en Monsefior Nouel.

b) Construccién muro de gaviones para proteccién de cafiada en Santo
Domingo Norte.

¢) Reparacién talud producto de la cocavacién del rio Camu, Carretera
Maguey Rancho Viejo las Cabuyas Ranchito, secciéon los Guayos, pro-
vincia La Vega.

b. Familias damnificadas reubicadas en viviendas

El estudio exploratorio Situacién de las politicas ptiblicas de reconstruccion de vivien-
da en comunidades damnificadas por fenémenos hidrometeoroldgicos en la Repuiblica
Dominicana para el periodo 1979-2013 (Verdeja; A., 2014) aporta informacién
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importante sobre las familias que han sido afectadas por fendmenos naturales
y que han sido reubicadas por el Estado dominicano.

184 En dicha investigacion se hace referencia a un informe elaborado por el INVI

— con relacién a sus ejecutorias en el periodo 2004-2010, donde se identifican

18 proyectos habitaciones destinados a la reubicacién personas damnificadas
como consecuencia de la ocurrencia de fendmenos naturales.?® El total de be-
neficiarios de estos proyectos asciende a 5,391 personas (Verdeja; A., 2014). A
seguida un recuadro con los detalles.

Tabla 38: Recuento de proyectos habitacionales provistos por el INVI, por provincia y fami-
lias. Periodo 2004-2010

Nombre del Proyecto Provincia Familias reubicadas

Invi-Villa Progreso  Sabana Yegua Azua 64

Invi-Villa Progreso  Bonao Monsefior Nouel 208

Invi-Villa Progreso  Ranchito La Vega 144

Invi-Villa Progreso  Villa Altagracia San Cristébal 160

Invi-Villa Progreso  Villa Altagracia (Pucela  Villa Altagracia 100
S.A. y Tormes)

Invi-Villa Progreso  Sabana Larga San José de Ocoa 64

Invi-Villa Progreso el Duey Higliey La Altagracia 79

Invi-Villa Progreso  La Secadora Constanza 96

Viviendas rurales en todo el pais Rep. Dom. 621

Viviendas madera y zinc en todo el pais Rep. Dom. 2,336

Fuente: VERDEJA, Andrea: Situacidn de las politicas ptiblicas de reconstruccion de vivien-
da en comunidades damnificadas por fendmenos hidrometeoroldgicos en la Repuiblica
Dominicana (1979-2013), Oxfam y Ciudad Alternativa, Santo Domingo, 2013.

Ninguno de los proyectos reportados para entonces por el INVI fue dirigido a
atender a las mas de 2,000 familias levantadas en los 11 albergues citados en
secciones anteriores. Para el periodo posterior, sobre todo el de 2013-2016, no
fue posible localizar reportes del INVI que den cuenta de programas y proyectos
habitacionales enfocados hacia esta poblacidn.

30 Ver pdgina web INVI: http://bit.ly/2nxKdJB. Visitada en fecha 6 de junio del afio 2016.
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c. Reparaciones por emergencias

Uno de los rubros que la recopilacion que el MEPyYD realiza a través del SISDOM,

especificamente en lo que respecta a vivienda, es el de las soluciones habita- 185
ciones dentro del denominado programa de mejoramiento urbano. Dentro de este —
rubro se establece un indicador denominado “reparaciones por emergencias”.

Al acudir a la ficha técnica se comprueba que el programa de mejoramiento
urbano esta dirigido a familias de bajos ingresos que habitan viviendas de baja
calidad o en asentamientos precarios del pais. Este consiste en el mejoramiento
de uno o0 mas componentes de la vivienda o intervencién en el mejoramiento de
los servicios basicos, especificamente agua potable y disposicidn de excretas,
con la participaciéon de la comunidad vy la asistencia de organizaciones locales
existentes. Por tanto, se podria entender que en lo que a reparacién por emer-
gencias se refiere, el programa tiene como objeto remediar posibles situaciones
ante la ocurrencia de eventos considerados como emergencias.

Segln los datos ofrecidos por el SISDOM, en el periodo 2000-2013 se reali-
zaron 13,467 reparaciones por emergencia, con la particularidad de que todas
esas reparaciones se concentraron en los afios 2004 y 2007. A seguida el re-
cuadro correspondiente.

Tabla 4: Cantidad de soluciones habitacionales reparadas por emergencia dentro del programa de Mejoramiento Urbano

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Total

Reparaciones . 5094 .. 8373 0 0 0 0
emergencias

Elaboracién equipo CA en base a datos del SISDOM, MEPyD

d. Proyectos paliativos ejecutados: La Barquita, Boca de Cachén, la
Mesopotamia y Villa Progreso

No obstante, lo descrito en secciones anteriores, durante el periodo 2013-2016
el Gobierno dominicano desarrollé proyectos de reubicaciéon de asentamientos
humanos y comunidades en extrema pobreza afectadas por las inundaciones
y los desastres ante fendmenos naturales. Estos respondieron a la realidad co-
yuntural del momento, por lo que no entraron a formar parte del PNPSP del
referido periodo.

En el siguiente recuadro se describen los distintos proyectos con la cantidad de
familias beneficiadas y la inversidn estimada.
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Tabla 5: Proyectos habitacionales paliativos: por unidades habitacionales e inversion esti-
mada. Periodo 2013-2016

Nombre proyectos Cantidad Inversion estimada
Proyectos familias La Barquita 1,766 RD$ 4,394.0 millones
riesgo alto La Mesopotamia 600 RD$ 386.2 millones
Boca de Cachédn 560 RD$ 1,032 millones
Villa Progreso Tipo C 104 RD$ 11.9 millones

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a recopilacién de proyectos y montos ejecutados,
varias instituciones ptblicas.

Varios de estos proyectos se caracterizaron por una intervencion directa de la
Presidencia en su desarrollo, dejando con un papel residual al ente administrati-
vo facultado por ley a ejercer la responsabilidad institucional para desarrollar las
politicas de vivienda del pais, a saber, el INVI. En la primera parte de este trabajo
se ha denominado a este tipo de proyectos como paliativos, ya que han surgido
como medidas contingentes ante el agravamiento de las condiciones de vida de
personas ubicadas en zonas de alta vulnerabilidad, y no como consecuencia de
una politica de vivienda que responda a una estrategia previamente delimitada.

En el Capitulo I: ejercicio del derecho a una vivienda digna en el marco de la
politica habitacional de Reptblica Dominicana puede encontrar mas detalles
sobre estos proyectos.

3.3.3. ALBERGUES SIN SOLUCION HABITACIONAL
ALTERNATIVA

Como se explicd en 3.2.1 De lo temporal a lo permanente, existen un conjunto
de asentamientos humanos empobrecidos ubicados en albergues temporales a
raiz de los fendmenos hidrolégicos David y Federico, George, Noel y Olga.

Casos como el albergue INVI | (Canta La Rana), el cual recibié parte de los
damnificados del ciclén David, fendmeno natural que afectd a la Republica
Dominicana en el afio 1979, enrostran el estado de abandono bajo el que se
encuentran los sectores mas vulnerables y, ademas, es el mayor fracaso de las
politicas de gestidn de riesgo en el pals.

Se trata de una poblacidn residiendo por casi cuatro décadas en condicién de
damnificada, con ese caracter de temporalidad que construye un estado de
desarraigo. El Estado dominicano no ha desplegado una politica tendente a ase-
gurarse una solucion habitacional alternativa. A continuacion identificamos en
un recuadro la informacién obtenida en los lugares visitados.
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Ilustracion 14: Localizacién albergues analizados
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Elaboracién equipo CA

Tabla 39: Recuentos de albergues levantados (Estudio Damnificados), afio 2015

Fenémeno Ntimero de
Albergue Lugar natural familias Observaciones
Alfa IV San Cristébal 214 Familias viven en edificios viejos del Instituto
Agrario Dominicano y barrancones construidos
por ellos.
Alfa vV San Cristébal Entre 14 615 Familias ubicadas en pabellones divididas por

cartén, piedra o sdbanas. Sélo existen dos ba-
fios para todas las familias.

Barrio George La Romana Ciclén George 714 Mas de 17 afos en condicién de albergue.
Barrio George San Pedro de Ciclén George 500 Mas de 17 afios en condicién de albergue.
Consuelo Macoris

INVI I Los Alcarrizos Ciclén David 286 Desde 1979 en condicion de albergue.

La Marina Los Mameyes - - Las tuberias de los bafios de los pisos supe-
riores inundan de materia fecal a los pisos
inferiores.

Los Multi Carretera a Ciclén George 250 Mas de 17 afios en condicidn de albergue.

Sabana de la Mar,
Hato Mayor
Los Multi Sabana de la Mar  Ciclén George 30 Mas de 17 afios en condicidn de albergue.

Fuente: extraido de (Torres, Damnificados en Republica Dominicana: duraderamente provisional, 2015).

La revisién documental efectuada a las diversas instituciones que ejecutan pro-
gramas y proyectos habitacionales no dan cuenta de la atencién a estas comu-
nidades, ni de planes de corto o mediano plazo al respecto.
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Tabla 40: Cantidad de familias segun albergue 2016

Albergue Cantidad de familias que se alojan
Alfa IV 214
Alfa V 15
Alfa VI 30
LA Romana 714
Consuelo 230
INVI 286
Los Mameyes 22
Hato Mayor 250
Multi Sabana de la Mar 30
Total 1791

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a estudio Damnificados
en Republica Dominicana: duraderamente provisional, Ciudad
Alternativa, afio 2015.

Nota: la cantidad de familias que habitan en los albergues varia
con relativa frecuencia.

3.4. PROCESOS DE POLITICAS EN
ASENTAMIENTOS HUMANOS DAMNIFICADOS

Las caracteristicas que acompafan la gestién de riesgos en Republica
Dominicana en general, y lo ocurrido en los albergues estudiados por Torres
(2015) en particular, plantean un proceso de participacién en el grado mas bajo
del esquema de Gallego, Fernandez, & Feliu (2005), existiendo casos en donde
ni siquiera existe informacién aunque sea descendente.

De igual manera los aspectos que se veran en los proximos acapites, muestran
el nivel de vulnerabilidad politica que se superpone alos demas componentes de
vulnerabilidad que padecen las personas que son victimas por desplazamientos.

a. Publicaciones de las instituciones involucradas

Las instituciones principales en la cuestion de gestion de riesgo son la Defensa
Civil y el COE. En el caso de la primera, puede identificarse en su portal do-
cumentacion significativa en lo que concierne a los objetivos de su existencia
y, ademas, se encuentran publicadas memorias de algunas de sus ejecutorias
anuales mas recientes.

Sin embargo, el grueso de estas publicaciones esté vinculado a situaciones con-
tingentes, como por ejemplo los boletines que son emitidos en ocasién de exis-
tencia de fendmenos naturales que generen riesgos en la poblacion. En el caso
del COE, las publicaciones presentadas en su portal son minimas y ni siquiera
se puede ubicar en éste el Plan Nacional de Gestion de Riesgos que ordena la
Ley y que ha sido adoptado por el Poder Ejecutivo mediante decreto No. 275-13.
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Si bien se ha avanzado en la generacién de informacion a través de las publi-
caciones de las instituciones vinculadas con la gestidn de riesgos, todavia los
avances gue ello implica en términos de transparencia y, sobre todo, de rendi-
cidn de cuentas, no son considerables. 189

En el caso de los albergues objeto de estudio en Damnificados en Republica
Dominicana: duraderamente provisional (Torres, 2015), una de las quejas ex-
ternadas con mayor fueza fue el no aviso ante el fendmeno que se avecinaba.
El quiebre de la ciudadania que han sufrido las personas que viven en los alber-
gues viene ocurriendo desde el propio lugar en donde residian, dados los altos
niveles de vulnerabilidad que caracteriza a quienes viven en zonas expuestas a
fendmenos hidrolégicos. (Torres, Damnificados en Republica Dominicana: du-
raderamente provisional, 2015).

“...de hecho a nosotros, nadie nos advirtié. Era una necesidad, la gente lo
que busca es protegerse, o sea, taparse de la lluvia, del sol, buscar dénde
quedarse. Aqui habia habitaciones que tenfan 3 y 4 familias”.

" .fue por la television, pero aqui siempre se anunciaban ciclones y siem-
pre se desviaban, entonces ese fue que vino y no atrapé a todo”. (Idem)

b. Concertacién Nacional

Mediante decreto No. 275-13 se aprobd el Plan Nacional de Gestidn de Riesgos,
elaborado por la Comisién de Emergencia y la Defensa Civil. Dicho plan consti-
tuye el principal instrumentado del Estado dominicano en la politica de gestién
de riesgos. Segln se afirma en este, fue elaborado a partir de los trabajos del
Comité Técnico Nacional de Prevencién y Mitigacion de Riesgos realizados a
través de consultores, quienes participaron en entrevistas y talleres participati-
vos con instituciones y personas vinculadas con el tema.

El propio plan admite que por razones de tiempo no pudieron ser consultados
todos los actores, pero indica que participaron los mas relevantes. Esto revela
la necesidad de que sea concertado para la posterioridad un plan que permita
una mayor participaciéon de todas las personas y no solo de aquellas que por
razones institucionales se encuentran vinculadas al tema de gestion de riesgos.
Asimismo, el plan sostiene que a partir de las consultas realizas pudo compro-
barse que existen divergencias entre lo que proponen los planes establecidos y
lo que verdaderamente ocurre en el territorio.

¢. Gobernanza local

En el &mbito local la participacion de las personas en las politicas de gestidon de
riesgos no es abundante. Con excepcién de la Defensa Civil, no se visualiza una
presencia activa de las instituciones de gestién de riesgos en las localidades. En
otro sentido, deberia avanzarse en la construccién de planes locales que, por su
cercania a la gente, permitan una mayor participacion de éstas y consecuente-
mente un producto final mas a fin con la realidad. Como ejemplo de esto ultimo
se puede citar el Plan Municipal de Gestidon de Riesgos del Municipio de San
Felipe de Puerto Plata.



3.5. DESCRIPCION GENERAL DE LAS
APROPIACIONES PRESUPUESTARIAS
ESTABLECIDAS

La disponibilidad y uso de recursos para mitigar los efectos de catéstrofes pro-
vocadas por fendmenos naturales en comunidades y asentamientos humanos
empobrecidos es un aspecto que, para el caso dominicano, estd normalizado al
menos por dos legislaciones vigentes: la Ley 147-02 sobre Gestién de Riesgo y la
Ley 423-06 Orgdnica de Presupuesto del Sector Publico.

Segun lo dispuesto en el articulo 20 de la Ley 147-02, sobre Gestién de Riesgos,
se debe crear el Fondo Nacional de Prevencion, Mitigacién y Respuesta ante
Desastre. Bajo la referida legislacion, este fondo esta previsto bajo autonomia
administrativa, técnica y financiera con el objeto de:

captar y administrar asignaciones del presupuesto nacional, contribucio-
nes y aportes financieros efectuados a cualquier titulo para gobiernos e
instituciones publicas y privadas tanto nacionales como extranjeras, para
tomar medidas de reduccién de riesgos o para prestar a la poblacién asis-
tencia y rehabilitacién cuando se produzcan desastres, de manera subsi-
diaria o complementaria bajo esquemas interinstitucionales de cofinan-
ciacién y concurrencia. (Congreso Nacional de la Republica Dominicana,
2002)

La citada ley ordena a que dicho fondo cuente con recursos suficientes que
permitan no solo el apoyo complementario a las entidades nacionales y locales
en sus esfuerzos institucionales para la prevencidn, mitigacion y respuesta ante
desastres, sino para "mantener reservas econémicas que le permitan al gobierno
central contar con recursos de disponibilidad inmediata después de la ocurrencia de
un desastre” (Parrafo |, del articulo 20, Ley 147-02).

La asignacién presupuestaria para la Gestion de Riesgos habria de ser gestio-
nada a través de la Comisién Nacional de Emergencia, érgano encargado de
administrar, segln el articulo 22 de la Ley 147-02, las tareas que le compete en
prevencion, Mitigacion y respuesta ante desastres.

El reglamento de aplicacién de esta legislacién establece en su articulo 31 las
fuentes de financiamiento para alimentar el referido fondo:

a. Partidas asignadas en presupuestos ordinarios y extraordinarios de la
Republica.

b. Aportes, donaciones, prestamos, subvenciones y contribuciones de
personas fisicas o juridicas nacionales o internacionales.

c. Aportes especiales del Presidente de la Republica.

d. Lasganancias resultantes de las inversiones realizadas con recursos del
Fondo Nacional de PMR.

En lailustraciéon 15 se resume el papel de este fondo en la coordinacién interins-
titucional de las acciones de prevencién, mitigacion y respuestas.
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llustracion 15: Organigrama del Consejo Nacional de Prevencion, Mitigacion y Respuesta
ante Desastre.

CNPMR 191
ONESVIE
FONDO NACIONAL
cne

EQUIPO Sistema
CONSULTIVO Comité Integrado de
Técnico informacion

PMR de Gestién de
Riesgos

COMITE REGIONAL

COMITE PROVINCIAL

COMITE MUNICIPAL

Fuente: extraido del Reglamento de Aplicacién 932 de la Ley 147-02 sobre Gestién de
Riesgos.

Por otra parte, en su articulo 33 la Ley Orgénica de Presupuesto para el Sector
Publico, No. 423-06, manda a la asignacion de un 1% de los Ingresos Corrientes
estimados del Gobierno Central para cubrir imprevistos generados por calami-
dades publicas.

La referida legislacion le concede al Presidente de la Republica la disposicidn de
estos recursos para ser gestionados en conformidad a las medidas adoptadas
por la Comisién Nacional de Emergencias, de acuerdo a lo dispuesto en la Ley
147-02.

En el referido articulo se establece ademas que el Poder Ejecutivo debe presen-
tar, en el Estado Anual de Recaudacion e Inversidn de las Rentas, un anexo con el in-
forme detallado sobre el uso de esta apropiacién (Pérrafo |, art.33, Ley 423-06).

En las siguientes secciones se analizan los aspectos sustantivos y procedimen-
tales vinculados al manejo presupuestario del fondo y su influencia en la dis-
ponibilidad de recursos para atender asentamientos humanos empobrecidos
afectados por estos fendmenos atmosféricos.

3.5.1. PRINCIPIOS DE DD.HH. APLICABLES AL MARCO
PRESUPUESTARIO EN CUESTION

A continuacién, se analizan algunos de los principios basicos que vinculan el
manejo de la fiscalidad con el ejercicio de derechos humanos relacionados con
la vivienda y habitat en general en asentamientos humanos empobrecidos, en
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este caso referente a la prevencidn, mitigacion y respuestas ante desastres oca-
sionados por fendmenos naturales.

a. Utilizacion del maximo de los recursos disponibles

La figura de Fondo Nacional de Prevencién, Mitigacion y Respuesta ante
Desastre (FOPREMIR) tal cual estd concebido y reglamentado en los marcos
legales descritos anteriormente no se corresponde con la evidencia regis-
trada de asignacién de recursos que se lleva en la practica para atender esta
problemética.

La figura del FOPREMIR, no existe dentro de las fuentes previstas en el marco
sistema de presupuesto publico de la nacidn, es decir, no se verifica la existencia
de un fondo acumulativo de recursos para atender la problemética. Lo que si se
verifica es el reconocimiento de las disposiciones establecidas en el articulo 33
de la Ley 423-06, el cual opera como unico mecanismo de financiamiento a
acciones de desastres por fenémenos naturales. El fondo del 1% para calamidades
publicas se refiere solamente a acciones de respuesta ante la ocurrencia de algin
fendmeno natural, sin prever acciones en materia de prevencién y mitigacion.

Expuesto lo anterior, y tomando como referencia las asignaciones establecida
en los presupuestos formulados, en la Tabla 41 se resumen las apropiaciones
presupuestarias establecidas en el marco legal.

Tabla 41: Asignaciones normativas y reales para gastos por calamidad ptiblica 2008-2016
Asignacion normativa Asignacion real

Ingresos corrientes Porcentual Absoluta Porcentual Absoluta

2008 245,716.65 1.0% 245717 0.25% 606.93
2009 248,799.40 1.0% 2,48799 0.24% 606.93
2010 258,932.80 1.0% 2,589.33 0.23% 606.93
20M 289,350.00 1.0% 2,893.50 0.21% 606.93
2012 351,737.00 1.0% 3,517.37 017% 594.79
2013 380,132.70 1.0% 3,801.33 0.16% 594.79
2014 418,814.80 1.0% 418815 014% 594.79
2015 449543.00 1.0% 4,499.43 013% 594.79
2016 488,396.05 1.0% 4,883.96 012% 594.79

Fuente: elaboracion equipo CA en base presupuestos formulados 2008-2016 y estimacio-
nes propias.

Tomando como referencia la etapa posterior a la entrada en vigencia de la Ley
423-06, durante el periodo 2008-2016, la inversién contemplada por disposi-
cion del articulo 33 debid haber ascendido al menos a un promedio anual de
RD$ 3,479.8 millones, correspondiente con el nivel de disponibilidad y creci-
miento promedio anual previsto de los ingresos fiscales del Estado dominicano
(9.1% crecimiento interanual).

La asignacién real registrada en la practica en las partidas presupuestarias de
la Presidencia de la Republica, desde el afio fiscal 2008 en adelante, ascendian
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a un promedio anual de RD$ 600.2 millones (-0.2% crecimiento anual). En el
grafico 48 se observa la magnitud de la diferencia absoluta en este respecto.

Grdfico 48: Evolucién normativa y real del gasto por calamidad puiblica 193
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Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a presupuestos formulados 2008-2016 y estimacio-
nes propias.

La evidencia indica un significativo incremento anual en la diferencia entre los
montos normativos, previstos por ley, y los realmente asignados: para el afio
2008 la partida presupuestaria asignada era 4 veces inferior a la normativa,
mientras que para el presupuesto formulado del afio 2016 pasé a ser 8.2 veces
inferior, de haberse cumplido con la asignacién del 1% de los ingresos corrientes
de estos afios.

Durante el periodo 2008-2016 se registra un déficit acumulado en la asignacién
del 1% ascendente a RD$ 25,916.58 millones, recursos suficientes como para
construir 6 proyectos habitacionales tipo La Barquita, bajo la estructura de costo
expuesta en la seccion 1 del presente analisis.

EJECUCION DE LOS FONDOS ASIGNADOS. La asignacion formulada en cada afio para
prevencién, mitigacion y respuestas (la cual de por si ya es 8 veces inferior a la
disponible en la normativa, para el caso del Ultimo afio recogido: 2016) no es
garantia plena de ejecucién en el presupuesto anual implementado.

Las informaciones disponibles sobre la ejecucidn de este fondo son escasas v,
al menos entre los afios 2014, 2015 y 2016, tiende a contradecirse, segln la
entidad que reporta. Por ejemplo, la DIGEPRES no registra montos devengados
por este concepto entre los afios fiscales 2014 y 2015.

En tanto que la Direccién General de Contabilidad Gubernamental (DIGECOG),
entidad responsable por ley para rendir informe detallado sobre el uso de esta
apropiacion en el Estado Anual de Recaudacion e Inversion de las Rentas, presenta
cifras agregadas, contradictorias entre si e incluso mezcladas con la apropiacion
del 5% de asignacién anual al Presidente de la Republica, lo cual dificulta distin-
guir a qué rubro va cada gasto.
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Tabla 42: Comparativo: reportes de ejecucidn de fondos del 1% a Presidencia, segtin entidad que reporta.
Periodo 2014-2015 hasta devengado / 2016 inicial

Ministerio de Camara de Cuentas: DIGECOG: Estado DIGEPRES: ejecucion
Hacienda: Portal Informe evaluacién de Recaudacion e estadisticas
Transparencia Fiscal Presupuesto Inversion de las Rentas presupuestarias

Afio  Inicial Vigente Dev Inicial Vigente Dev Inicial Vigente Dev Inicial Vigente Dev

2014 5948  N/D 3859 5948 3859 3859 59438 1 - 5948 000 -
2015 5948  N/D 760 5948 760 760 5948  N/D N/D 5948 (0.00) -
2016 5948 - - - - - - - - 5948 - -

Fuente: elaboracion equipo CA en base a reportes de ejecucion de fondos del 1% para calamidades publicas de Ministerio
de Hacienda, Direccién General de Contabilidad Social y Direccién General de Presupuesto, 2014-2016.

En el informe Estado Anual de Recaudacidn e Inversion de las Rentas, del afio 2014,
las explicaciones sobre el uso de esta aplicacidén se resumen a un reporte que
combina en un solo cuadro las ejecuciones de las partidas del 5%, y las que
serian propias del 1%. Para el caso del "Fondos para 1% Para Imprevistos y
Calamidades™ el reporte de DIGECOG lo sitta en cero.

Para el caso del mismo reporte, pero concerniente al afio 2015, lo mas préximo
a fondos ejecutados bajo este concepto es una partida denominada Prevencién
y Control de Desastres, con una ejecucion registrada de RD$ 2.4 millones, muy
por debajo incluso de la asignacién inicial formulada para apoyar las labores de
prevencion, mitigacion y respuesta.

No obstante, en el caso del Ministerio de Hacienda, a través del Portal de
Transparencia Fiscal, se reporta ejecucion de recursos por este concepto tanto
en el afio 2014 como en el afio 2015. Por ejemplo, en el afio 2014 se reporta la
ejecuciéon de RD$ 385.9 millones de los recursos asignados para calamidades
publicas, lo cual equivale al 64.9% de los fondos previstos en el presupuesto
inicial. Para el afno 2015, en cambio, solo se reporta la ejecucién de RD§ 76
millones, equivalente al 12.8% de los recursos previstos (Ver Tabla 43).
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Tabla 43: Reporte de gasto devengado partida 1% calamidades ptblicas. Periodo 2014-2015 / En millones de RD$

Articulo 33. Ley 423-06 Afo 2014 385.90

Actividad Concepto del Gasto Devengado Orden Pago 195

Asistencia en area social Infraestructura terrestre y obras anexas 14.23 14.23 .
Gasto en las transf. a otras instituciones publicas 37.65 37.65

Asistencia en area de

R Sueldo en las transf. a otras instituciones publicas 4.00 4.00

defensa nacional
Transf. de capital destinada a otras Instituciones Pub. 180.51 180.51
Otras transf. de capital a empresas publicas no financieras 10.51 10.51

Asistencia en area de

acueducto y alcantarillado  Iransferencias de capital a empresas publicas no financie- 3900 3900
ras nacionales para proyectos de inversion ' '

Total 385.90 385.90

Articulo 33. Ley 423-06 Ao 2015 76.00

Actividad Concepto del Gasto Devengado Orden Pago
Otras transf. corrientes a empresas publicas no financieras 2.00 2.00

Asistencia en area de

acueducto y alcantarillado Transferencias corrientes a empresas publicas no financie- 100 100
ras nacionales para servicios personales ' '

AS|s'te‘nC|a en 'at:ea de Otras transf. corrientes a gobiernos centrales municipales 3.00 3.00

servicios municipales

Asistencia en drea de riego Transferenaas de'caplt'al a instituciones descer}trallzg/das 70.00 70,00
y auténomas no financieras para proyectos de inversion

Total 76.00 76.00

Fuente: Elaboracidn equipo CA en base a reporte del Portal de Transparencia Fiscal, afios 2014 y 2015.

Del total devengado que se reporta en el afno 2014, el 57.6% correspondia al
rengldn “asistencia en area de defensa nacional”, lo cual abarca partidas de
gastos vinculados a sueldos, transferencias de capital y otros gastos a insti-
tucionales publicas no especificadas. Alrededor de un 30% de lo reportado
correspondia a “asistencia de area social” vinculada a obras de infraestructura
terrestre, mientras que el restante 12.8% de lo devengado se habria destinado
en “asistencia en area de acueducto y alcantarillado”.

En el caso del gasto devengado durante el afio fiscal 2015, que de por si es cinco
(5) veces menos que el devengado del ejercicio fiscal anterior, el 92.1% de estos
recursos se reporta en ejecucion de “asistencia a areas de riego” para transfe-
rencias de capital para proyectos de inversién. Los recursos restantes se dividen
por igual entre asistencia en areas de acueductos y alcantarillado y asistencia en
servicios municipales. Para ambos casos solo se sefialan los montos de las trans-
ferencias realizadas, sin entrar en detalles sobre el destino de las mismas ni los
proyectos o programas concretos apoyados.

Solo cuando se examina el informe anual de evaluacién presupuestaria de la
Cémara de Cuentas es posible encontrar indicios de cémo opera en la practica
esta apropiacion de recursos. En los informes de los afios fiscales 2014 y 2015
la Cémara de Cuentas ofrece un reporte detallado y por etapas de gasto, evi-
denciando las modificaciones del presupuesto original al vigente (Tabla 44),
aspecto que no recoge ninguna de las instituciones anteriormente referidas.



Tabla 44: Distribucion de recursos del “1%”, afios fiscales 2014 y 2015. En millones de RD$

Ano 2014 Ao 2015
Detalle Original Vigente Devengado Original Vigente Devengado
Fondo 1% para Imprevistos y Calamidades 594.8 - - 594.8 3.0 3.0
Asistencia en area social - 114.2 114.2 - - -
Asistencia en Defensa Nacional - 222.2 222.2 - - -
Qi::]fgrci;azg drea de acueducto y . 495 495 ) 30 30
Asistencia en area de riesgo - - - - 70.0 70.0
Total 594.8 385.9 385.9 594.8 76.0 76.0

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a Informe al Congreso Nacional “Andlisis y Evaluacién de la Ejecucién
Presupuestaria y la Rendicién de Cuentas Generales del Estado” de los afios fiscales 2014 y 2015, Cdmara de Cuentas RD.

Probablemente el dato mas revelador al respecto lo constituya el hecho de que
para alimentar el fondo anual de imprevistos y calamidades se programan todas
las apropiaciones anuales del “1%", sin embargo, en el transcurso del afio este
monto se reduce vy transfiere a otras reas vinculantes a labores de prevencién,
mitigacion y respuesta. Los recursos del fondo no son acumulables, dada la mo-
dificacién presupuestaria del afio en curso (presupuesto vigente) y los detalles
sobre las transferencias a las areas de destino del dinero restante (qué institu-
cidn gasto o dénde se gasta) no es recogido segin en los demés clasificadores
presupuestarios vigente en el sistema de presupuesto publico del pafs.

b. Progresividad y no regresividad: evolucién de los fondos asignados
y los ingresos corrientes

Bajo este principio general se examina la evolucién de las asignaciones pro-
gramadas para calamidades publicas y/o mitigacidn, prevencion y respuesta
con relacién a la evolucidn de los ingresos corrientes del Estado, de los cuales
depende la asignacion normativa que deberia recibir el 1% para calamidades
publicas.

En sentido general, durante el periodo 2009-2016 se observa un crecimiento
ascendente de los ingresos fiscales, los cuales crecen a una tasa promedio in-
teranual de 9.1%, mientras la evolucién de las apropiaciones por concepto de
calamidades publicas se mantiene estética e, incluso, decreciente en torno al
-0.2% anual.
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Grdfico 49: Evolucién interanual de los ingresos fiscales estimados y la asignacién en
prevencion, mitigacion y respuesta ante desastres

Periodo 2009-2016 / En terminos porcentuales 197
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a presupuestos formulados 2009-2016.
¢. lgualdad y no discriminacion

No se registran en el Estado dominicano las estadisticas publicas desagrega-
das que permitan evidenciar el cumplimiento de criterios evaluados bajo este
principio.

d. Minimo esencial

Como se ha explicado anteriormente, a través del FOPREMIR se habria de gene-
rar un fondo acumulativo para atender las necesidades en prevencion, mitigacion
y respuesta ante desastres causados por fendmenos atmosféricos. No obstante,
de este fondo no se registran apropiaciones presupuestarias en los afios objeto
de la presente investigacion.

La principal fuente de entrada de recursos en materia de acciones por desastres
publicos se establece por medio de la Ley 423-06 orgénica de presupuesto al
ordenar en su articulo 33 un monto equivalente al 1% de los ingresos corrientes
del Gobierno Central para calamidades ptiblicas.

Ya en acdpites anteriores se ha puesto en evidencia la magnitud de las dife-
rencias absolutas entre los montos normativos y nominales. En el grafico 50
se evidencia la brecha en términos porcentuales entre el minimo normativo y
la asignacion formulada entre los afios fiscales 2008 y 2016 se acrecenté de
manera significativa: en el afio 2008 la asignacién formulada representaba un-
cuarto del minimo requerido de aportacion publica, mientras que para el afio
2016 esta asignacion representaba un octavo del minimo requerido segun la
legislacion vigente.
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Grdfico 50: Evolucién normativa y efectiva del gasto por calamidad ptiblica

Periodo 2008-2016 / En valores porcentuales
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a presupuestos formulados 2008-2016 y estimacio-
nes propias.

Por otra parte, un cruce entre las carencias habitacionales levantadas en los
albergues damnificados con la estructura de costos de materiales y servicios
aportadas por el Viceministerio de Planificacién del MEPyD para el afio fiscal 2014
(ajustado por inflacidn al afio 2016) provee un estimado de los requerimientos
minimos habitacionales, tanto en nuevas unidades como en mejoramiento de
unidades existentes para las familias de los referidos albergues.

En la Tabla 12 se sintetiza la explicacién anterior, distinguiendo en cuéles de
los albergues levantados predomina déficit cuantitativo y en cudles predomina
déficit cualitativo.

Para el caso de los albergues en donde predomina el déficit cualitativo, los
requerimientos soluciones habitacionales minimas ascenderian a unos RD$
424.9 millones, abarcando mejoramientos de materiales de construccion de las
viviendas vy servicios bésicos. Los albergues en cuestion serfan aquellos ubica-
dos en el Barrio George, San Pedro (Consuelo); Barrio George, La Romana; Hato
Mayor y Multi, en Sabana de la Mar.

Para el caso de los alberges en donde predomina déficit habitacional cuantita-
tivo, los requerimientos soluciones habitacionales minimas ascenderian a unos
RD$ 501.1 millones, abarcando para este caso construcciones de soluciones ha-
bitacionales y servicios basicos. Los albergues en cuestién serian aquellos de-
nominados Alfa IV, V 'y VI en San Cristébal; INVI, en la provincia Santo Domingo
y Los Mameyes, también en la provincia Santo Domingo.

El total de requerimientos en soluciones habitacionales minimas ascende-
ria, bajo la estructura de costos previstas al afio fiscal 2016, a unos RD$ RD$
925.95 millones en estos 9 albergues levantados. La asignacion prevista para
el afio 2016 en las partidas del 1% a la Presidencia (RD$ 594.8 millones) solo
podria cubrir el 64.2% de estos requerimientos, es decir, alguna de las dos di-
mensiones (o la cualitativa o la cuantitativa), pero no ambas.
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Tabla 45: Sintesis estimacién de costos de todas las intervenciones en los albergues levantados

Cantidad Costo estimado
Lugar Requerimiento familias Descripcion de necesidades (Millones RD$)
Piloto1  Barrio George, Mejoramiento 500 Mitigacion del déficit habitacional RD$ 141.83
San Pedro habitacional cualitativo: Mejoramiento de vivienda +
(Consuelo) servicios basicos dentro de la vivienda.
Construccion Estancia Infantil INAIPI
Piloto 2 Barrio George, Mejoramiento 714 Mitigacién del déficit habitacional RD$ 186.61
La Romana habitacional cualitativo: Mejoramiento de vivienda +
servicios basicos.
Construccidn Estancia Infantil INAIPI
Piloto 3 Hato Mayor Mejoramiento 250 Mitigacion del déficit habitacional RD$ 89.53
habitacional cualitativo: Mejoramiento de vivienda +
servicios basicos.
Construccion Estancia Infantil INAIPI
Piloto 4 Multi Sabana  Mejoramiento 30 Mitigacion del déficit habitacional RD$ 6.90
de la Mar habitacional cualitativo: Mejoramiento de vivienda +
servicios basicos.
Piloto 5 AlfalV, San Construccién 214 Mitigacion del déficit habitacional cuanti- RD$ 197.52
Cristébal habitacional tativo: Construccién de nuevas viviendas
+ servicios bésicos.
Construccion Estancia Infantil INAIPI
Piloto 6 AlfaV, San Construccién 15 Mlitigacion del déficit habitacional cuanti- RD$ 11.86
Cristébal habitacional tativo: Construccion de nuevas viviendas
+ servicios bésicos.
Piloto 7 Alfa VI, San Construccion 30 Mitigacién del déficit habitacional cuanti- RD$ 2311
Cristébal habitacional tativo: Construccion de nuevas viviendas
+ servicios bésicos.
Piloto 8 INVI, Santo Construccién 286 Mitigacion del déficit habitacional cuanti- RD$ 251.48
Domingo habitacional tativo: Construccion de nuevas viviendas
+ servicios bésicos.
Construccidn Estancia Infantil INAIPI
Piloto 9 Los Mameyes, Construccion 22 Mitigacién del déficit habitacional cuanti- RD$ 171
Santo habitacional tativo: Construccion de nuevas viviendas
Domingo + servicios basicos.
2,061 - RD$ 925.95

Nota 1: se parte del supuesto de una vivienda por familia.
Nota 2: cuando pasa de 200 familias se incluye una estancia infantil INAIPI y un parque comunitario.
Fuente: Elaboracién equipo CA en base a datos del MEPyD, DIGEPRES y Ciudad Alternativa.

No obstante, de cumplirse con la asignacién normativa prevista del 1% de los
ingresos corrientes para el caso del afio 2016 (RD 4,883.96 millones, ver Tabla
8) habria recursos suficientes no solo para soluciones habitacionales minimas
sino también para un tratamiento integral a la problematica con miras a su so-
lucién, parecido al modelo desarrollado en La Barquita entre los afios 2015 vy

2016.
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3.5.2. PROCESO PRESUPUESTARIO VINCULADO A
ASENTAMIENTOS HUMANOS DAMNIFICADOS

El proceso presupuestario vinculado a la prevencidn, mitigacion y respuesta
ante desastres y calamidades publicas evidencia elevados niveles de opacidad,
pocos mecanismos de rendicién de cuentas y una inexistente participacion de
la ciudadania en la formulacién y ejecucion de planes y recursos asignados. A
continuacién, se detallan estos elementos segln el caso.

a. Transparencia

El uso detallado de los recursos asignados para estos fines en un afo corriente
no es de publico conocimiento en los portales webs de las instituciones vincu-
ladas con la ejecucion de estos fondos, sobre todo de parte de la Presidencia de
la Republica y el Ministerio Administrativo de la Presidencia.

Solo a través del Portal de Transparencia Fiscal es posible obtener una data
desagregada de los grandes lineamientos a los que apuntan estos fondos. Sin
embargo, no desagrega por institucion ejecutora o por distribucion geogréfica
del gasto, aparte de que solo acciones de respuesta y nada de prevencién ni
mitigacion. En adicién a esto, las informaciones colgadas en este portal entran
en contradiccién con las que publica la DIGECOG y DIGEPRES en igual perio-
do de tiempo. La evolucién de las apropiaciones (presupuesto inicial, vigente y
devengado) solo es posible verificarlo en detalle a través del informe anual de
evaluacién presupuestaria de la Camara de Cuentas.

b. Rendicién de cuentas

Como va fue abordado en acépites anteriores, el principal mecanismo institu-
cional de rendicién de cuentas sobre el uso del 1% para calamidades publicas
es el informe sobre el Estado Anual de Recaudacidn e Inversidn de las Rentas, el
cual debe ser enviado por la DIGECOG a la Camara de Cuentas a mas tardar el
primero (Tro.) de marzo de cada afio (Art.15, Ley 126-01), conteniendo informe
de ejecucién y evaluacién del ejercicio fiscal del afo anterior.

Tras examinar las informaciones sobre las partidas presupuestarias contenidas
en el referido documento durante el periodo fiscal 2008-2015, relacionadas con
la ejecucién del 1%, solo ha sido posible verificar el reporte de la transferencia
agregada de esta partida en la mayoria de estos afios, sin detallar por compo-
nentes, territorio o institucion ejecutora. En los afios en los que si se ofrecen
detalles de la ejecucion de este gasto, ejemplo afios 2014 y 2015, se combina el
reporte de esta apropiacién (1%) con la del 5% asignado para imprevistos, por
lo que no es posible distinguir las partidas que van dirigidas a un gasto u otro.

Solo el informe de evaluacidn presupuestaria de la Cdmara de Cuentas ofrece
un reporte detallado y por etapas segun el destino de los recursos del 1%, aun-
gue no lo vincula con las instancias gubernamentales que ejecutan o el lugar en
donde se concentra el gasto, es decir, no desagrega por todos los clasificado-
res presupuestarios vigente en el sistema de presupuesto publico del pais. En
adicién a esto, este informe es de publicacién anual, al 30 de abril de cada afio
segln delimita su marco legal, por lo que no es posible verificar su evaluacion
por etapas en el transcurso del afio en curso.
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c. Participacion ciudadana

No se verifica ninglin mecanismo de participacion de la ciudadania, ni nacional
ni territorial, en la formulacién y ejecucion de planes y recursos asignados para 201

el 1%. —

3.6. RESUMEN DE HALLAZGOS

Los asentamientos humanos empobrecidos presentan un panorama de extre-
ma exclusién y vulnerabilidad, colocandole rostro al déficit habitacional y -de
paso- poniendo en tela de juicio el Estado social de derecho que define al pais
en los textos normativos:

® Las carencias habitacionales afectan, sobre todo, a los sectores mas em-
pobrecidos. En provincias como Elias Pifia y Monte Plata, ambas con los
peores registros de indices de calidad de vida y porcentajes de hogares
pobres, el déficit habitacional es un factor de primer orden y condicionan-
te de tal situacion.

e Enadicidn alas condiciones de pobreza, la vulnerabilidad ante la ocurren-
cia de fendmenos naturales es otro factor de peso que afecta, en especial,
a las provincias de la parte suroeste del pais.

s El impacto de los fenédmenos naturales en zonas de alta vulnerabilidad
y en exclusion social es preponderante: en un periodo de 15 afios (afios
2001-2015) se reportaron 226 personas fallecidas y 285,842 desplaza-
das. Desde el afio 2011 en adelante, el nimero de afectados directo se ha
incrementado. Las viviendas en condicién de irrecuperables son una carac-
teristica comudn y mayoritaria en las zonas afectadas.

® Los trabajos de campo han corroborado la magnitud de las carencias ha-
bitacionales descritas y el paso de lo temporal a lo permanente: familias
de 15 0 30 afios residiendo aln en las comunidades que utilizaron como
refugios. En 11 comunidades de 21 albergues la mayoria de las personas
residen en viviendas precarias, reconstruidas por ellas mismas.

® Lasituacién de indigencia varia segln el albergue: mientras que en el sec-
tor George (72.7%) y el de Consuelo (58.6%) las casas son el principal
tipo de albergues, en La Marina el 83.3% son casas improvisadas en situa-
cién de viviendas irrecuperables. El sector Alfa IV registra un 27.5% de
albergues de tipo ranchos.

s La gente ha ido estableciendo estos asentamientos como su habitat per-
manente, adecuando sus viviendas, haciendo mejoras minimas en sanea-
miento y acceso al lugar donde residen. En el 52% de los casos levanta-
dos son viviendas consideradas como propias, mientras que un 40% son
cedidas o prestadas. De los que consideran las viviendas como propias, el
30% dice poseer un titulo de propiedad, la mayoria de estas ubicadas en
el sector George.

® Los servicios a los que tienen acceso las personas damnificadas en alber-
gues, son sumamente precarios:
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o Agua: casi la mitad tiene acceso deficiente a este servicio (49%).
Sin embargo, de los albergues que no tienen deficiencias en el ac-
ceso, el 56.6% tarda una hora en poder abastecerse de liquido;
seguido por un 17% que tarda dos horas. Se evidenciaron casos ex-
tremos como el del albergue Alfa IV, en donde el tiempo promedio
invertido para abastecerse va de 3 a 6 horas.

o Desechos sélidos: el servicio es deficiente en todos los albergues
levantados, generdndose soluciones a sus carencias desde las
propias personas residentes en los albergues. La quema directa de
basura es una practica habitual.

o Disposicion de excretas: aunque en la mayoria de los casos (57.9%)
las instalaciones sanitarias estan ubicadas dentro de las viviendas,
para el depdsito de las excretas se utiliza mayormente pozos ciegos
0 sépticos (76.8% de los casos). El riesgo de infecciones y deterioro
de la salud por esta precaria situacion es bastante elevado.

e La mayoria reside en zonas de alto riesgo: orillas de rios o cafiadas. El
predominio de deslizamiento de tierras y viviendas construidas con mate-
riales de poca resistencia es comun. Esto hace que el efecto de fenémenos
naturales sea mayor ante viviendas poco resistentes. Estas vulnerabilida-
des se han mantenido mucho tiempo después de la ocurrencia del fené-
meno atmosférico.

s Enlas zonas estudiadas, la presencia de aguas estancadas y la acumula-
cién de basura son focos frecuentes de contaminantes con los que con-
viven las comunidades en lo cotidiano. A esto se le suma la emisién de
quimicos desde industrias locales, como es el caso del Albergue George,
en La Romana.

La situacién anteriormente descrita no encuentra una respuesta coherente, ar-
ticulada y eficaz ni dentro del marco normativo ni dentro del rango de acciones
concretas de politicas publicas.

SOBRE MARCO CONSTITUCIONAL Y PIDESC

s No existe en la Constitucién de Republica Dominicana una disposicién
que haga referencia expresa a la exclusién territorial y la vulnerabilidad
de asentamientos humanos frente a desastres causados por fendmenos
naturales.

s La proteccidon especial que el Estado debe otorgarle a las personas que
vivan bajo esta condicién se infiere de la interpretacion conjunta de varias
disposiciones y de una interpretacion sistematica de la Constitucién: ar-
ticulo 7 - Estado Social y Democréatico de Derecho, articulo 8 - Funcién
social del Estado, articulo 39.3 - Derecho a la igualdad y articulo 61.1 -
Derecho a la Salud.

s De estos articulos es posible extraer elementos que permiten afirmar en
la satisfaccién de los derechos fundamentales a través de las politicas
publicas, para cumplir con la Constitucién de la Republica, se debe dar



SOBRE MARCO CONSTITUCIONALY PIDESC

prioridad a las personas objeto de una mayor desventaja o desigualdad
material, tal cual es la situacién de los asentamientos humanos empobre-
cidosy, particularmente, damnificados. Esto no implica, en virtud del prin-
cipio de discriminacion positiva, una vulneracion al derecho a la igualdad 203
de las personas que no se encuentran en dicha condicion.

Enrelacion conel marco del derecho internacional, es méas explicito el abor-
daje hacia la garantia de derechos a personas que son victimas de desas-
tres causados por fendmenos naturales y aquellas que viven en zonas en
las que suelen producirse desastres. Los casos evidenciados en Republica
Dominicana constituyen una violacién fragante a la Observaciéon General
No. 4 del Comité para los Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
(CDESO).

La legislacidn del INVI, vigente desde hace cinco décadas, no recoge tam-
poco un abordaje que cologue a los asentamientos humanos damnifica-
dos en el centro de sus programas de intervencion. Aun asi, los lineamien-
tos que se desarrollan en la legislacién, referentes sobre todo a los niveles
de hacinamiento y la priorizacidon de las intervenciones en zonas rurales,
ofrecen un marco de condiciones que concuerdan con estos perfiles y de-
mandarian del INVI acciones concretas en esta poblacién.

La ley que crea la Oficina Nacional de la Defensa Civil ofrece en su objetivo
tanto una funcién preventiva como contingente de la institucion frente a
situaciones de desastres causados por fendmenos naturales.

Por su parte, el decreto que crea el COE establece las responsabilidades
de esta entidad ante la eventual ocurrencia de un fendmeno natural, otor-
géndole un rol coordinador y concentrador de los esfuerzos dirigidos por
las instituciones publicas y privadas frente a la ocurrencia de desastres
ocasionados por fendmenos naturales. Su énfasis esta puesto en labores
de mitigacion y respuesta.

No es hasta la entrada de la Ley 147-02 que se corrigen las dispersiones
institucionales existentes en material de gestién de riesgos y se ofrece un
marco legal que coordina e integra las acciones gubernamentales en esta
materia. Constituye el instrumento legal mas avanzado y completo con
que cuenta el pais en materia de la gestion de la problemética. Crea los
instrumentos de la politica de gestion de riesgos: Sistema Nacional para
la Prevencién, Mitigacion y Respuesta ante Desastres, el Plan Nacional de
Gestién de Riesgos, el Plan Nacional de Emergencia, el Sistema Integrado
Nacional de Informacidn y el Fondo Nacional de Prevencién, Mitigacién y
Respuesta ante desastres.

En tanto, en la END 2030 se refuerza la dimensidn integral que recoge
la propia Ley 147-02 en materia de prevencion, mitigacion y respuesta.
En la END se hace especial énfasis en medidas de accién que tendrian
que impulsarse desde las instituciones publicas para minimizar dafios y
posibilitar la recuperacion “répida y sostenible” de las dreas y poblaciones
afectadas. La permanencia en el tiempo de albergues, como los que son
objeto del presente estudio, no son admisibles en la END 2030, la cual
marca claras lineas de accién al respecto.
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e Los Planes Nacionales Plurianuales constituyen el instrumento de plani-

ficacién a través del cual se concretiza el contenido de la END 2030. No
obstante, el PNPSP 2013-2016 se limita a abordar resultados vinculados
con pérdidas de vidas humanas por accidentes durante los dias feriados
y la integracién de la gestién de riesgos como estrategia de intervencion,
cuestién Ultima que no se presenta indicador.

Las actuaciones que establece el PNPSP en materia de prevencién, mitiga-
cidny respuesta estan estrechamente vinculadas a la gestion del eventual
desastre, pero no recoge la visién integral ni de los objetivos de la END
ni de la propia Ley 147-02. Solo existe una medida concreta en la que se
establece la construccién de viviendas para familias afectadas por inun-
daciones (en Monte Cristi), en el resto del contenido no se evidencian
acciones ni siquiera cercanas a albergues damnificados existentes.

SOBRE CONTENIDO E IMPLEMENTACION DE POLITICAS

En funcién al plan plurianual original formulado, en las versiones modi-
ficadas de los afios 2014, 2015 y 2016 se pueden apreciar solo ligeros
cambios y acciones agregadas en cuanto a acciones y medidas concretas
a ejecutar. Ninguna de estas prevé soluciones adicionales habitacionales
a damnificados.

Ninguno de los proyectos reportados para entonces por el INVI fue diri-
gido a atender a las mas de 2,000 familias levantadas en los 11 albergues
citados en secciones anteriores.

Los proyectos reportados por el MEPyD como “reparaciones de emergen-
cias” son todos ejecutados hasta el afio 2007.

No obstante lo descrito en secciones anteriores, durante el periodo 2013-
2016 el Gobierno dominicano desarrollé proyectos de reubicacion de
asentamientos humanos y comunidades en extrema pobreza afectadas
por las inundaciones y los desastres ante fendmenos naturales. Estos res-
pondieron a la realidad coyuntural del momento, por lo que no entraron a
formar parte del PNPSP del referido periodo.

Los proyectos habitacionales como La Barquita, Boca de Cachdn, la
Mesopotamia y Villa Progreso forman parte de este grupo. Esto han sur-
gido como medidas contingentes ante el agravamiento de las condiciones
de vida de personas ubicadas en zonas de alta vulnerabilidad, y no como
consecuencia de una politica de vivienda que responda a una estrategia
previamente delimitada.

Ademas, en estos proyectos se ha comprobado que se deja de lado el rol
institucional para darle paso a una dimensidon mas personalista focalizada
en la imagen del Presidente de la Republica, quien es visto como el pro-
veedor de los mismos.

En materia de habilitacion en infraestructura de albergues, las institucio-
nes vinculadas a las acciones de mitigacién y respuesta han dado muestra
de eficiencia en la programacion y articulacion. No obstante, pasado el
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fendmeno atmosférico, los demas canales descritos en el sistema integral
de prevencién, mitigacién y respuesta enfrentan rezagos considerables,
sobre todo a la hora de proveer soluciones habitacionales dignas, como
las evidenciadas en secciones anteriores. 205

® La revision documental efectuada a las diversas instituciones que ejecu-
tan programas y proyectos habitacionales no dan cuenta de la atencién
a estas comunidades, ni de planes de corto o mediano plazo al respecto.

PROCESOS DE POLITICA

s La informacién disponible respecto a programas de prevencion, mitiga-
cion y respuesta registra elevados niveles de opacidad, y una buena parte
se refiere a tratamiento de situaciones de contingencias. No existe infor-
macidn disponible sobre la cobertura del Estado en cuanto a albergues de
asentamientos humanos empobrecidos, niveles de avances y planes de
accién de corto, mediano y largo plazo al respecto.

® La concertacion nacional de planes de accién para la politica de preven-
cién, mitigacién y respuesta adolece ademds de participacion social de
las comunidades del territorio, directamente vinculados con las proble-
maticas del dia a dia, es decir, con guienes sufren las consecuencias de
inundaciones cada afio.

® Los planes de concertacién no han producido acciones mas alla de las la-
bores de contingencia ante el fendmeno, echandose en falta un verdadero
consenso integral para las soluciones definitivas a las familias damnifica-
das de larga estancia.

s A pesar de las disposiciones normativas establecidas tanto en la Ley 147-
02 como en la Ley 423-06 en materia del manejo presupuestario para la
prevencién, mitigacion y respuestas ante fendmenos naturales, existe un
enorme vacio en la aplicacién de estas medidas: el FOPREMIR no existe
como tal en el presupuesto nacional, y el monto efectivamente programa-
do pertenece al fondo del 1% para calamidades publicas, lo cual constitu-
ye una accién de respuesta ante la ocurrencia de un fenémeno natural. Para
el afio 2016, ese fondo de calamidades publicas fue 8.2 veces inferior al
establecido el articulo 33 de la Ley Orgénica de Presupuesto (1% de los
ingresos fiscales).

® Con los recursos dejado de asignar para completar la apropiacién del 1%
de los ingresos corrientes a este subsector (RD$ 25,916.58 millones) se
hubiesen construidos 6 proyectos habitacionales tipo La Barquita en todo
el pais.

e Las diferencias entre los montos previstos en las apropiaciones anuales
también se extrapolan a la ejecucién en si de los fondos durante el ejerci-
cio fiscal. En el afio 2014, solo se habrian ejecutado el 64.9% de los recur-
sos efectivamente asignados, mientras que para el afio 2016 este nivel de
ejecucion habria descendido al 12.8%.
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El nivel de opacidad en el manejo de la informacidn reportada es suma-
mente elevado. Ni DIGEPRES ni DIGECOG ofrecen reportes coherentes y
detallados sobre la ejecucidon de los fondos. Solo el Ministerio de Hacienda,
a través del Portal de Transparencia Fiscal, cumple minimamente tal labor
de informes, en los cuales tampoco se desagregan los proyectos y progra-
mas puntuales en los que se enfocarian dichos recursos.

La evolucidon de las apropiaciones para calamidades publicas tiende a ser
estatica y regresiva en funcidn a la evaluacion de los ingresos corrientes
del Estado: los ingresos fiscales se incrementan, pero los fondos destina-
dos a calamidades publicas se reducen.

En consecuencia, la cara més visible de esta brecha histdrica es la preva-
lencia de asentamientos humanos damnificados en al menos 9 puntos de
la geografia nacional, a los cuales el Estado no ha llegado. La inversién ac-
tual de recursos no serfa suficiente para paliar las necesidades de reque-
rimientos minimos, sin embargo, de cumplirse con el mandato normativo
de asignacién anual de fondos (al menos el caso del 1% de los ingresos
corrientes del Estado) habria recursos suficientes como para generar so-
luciones integrales bajo modelos como el de La Barquita, aplicado entre
los afios 2015 y 2016 en Santo Domingo Este para un nimero similar de
familias.
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BAPITULD IV reseaeranco

Y APLICANDO LOS HALLAZGOS PARA
EVALUAR EL GUMPLIMIENTO



“Porque los mitos se crean y se echan a correr. Y
se convierten en verdades incuestionables, pese
a toda la evidencia contraria. Porque los mitos
no responden a la verdad de la ciencia, sino a la
ciencia de los intereses (Hirujo, 1991)”



Ese Ultimo capitulo repasa los hallazgos de cada uno de los tres capitulos an-
teriores, a la luz del andlisis del contexto cultural y social, asi como de las li-
mitaciones reales que puedan influir o restringir, no sélo en la capacidad del
Estado Dominicano en el cumplimiento del derecho, sino también en la de los
individuos para disfrutar o exigir el Derecho a la Vivienda.

4.1. ATRAPADOSEN EL CONTEXTO

En los tres capitulos que se han desarrollado se ha observado la persistencia del
déficit habitacional en el tiempo en contraste con las dificultades de inversion y
la insuficiente produccién por parte del Estado.

A pesar de que la evidencia exhibida en cada uno de los capitulos sobre la pro-
duccidén de vivienda por parte del Gobierno, persisten imaginarios que condicio-
nan la exigencia de vivienda como derecho que van por un lado bajo la creencia
generalizada de que la vivienda es un bien de mercado que debe conseguirse
como esfuerzo propio.

No sabia que los gobiernos deben proveer a la gente viviendas. Yo me fajé
por tener la mia. Y la clase media estéd molida por todos los impuestos que
pagamos para que los supuestos 6 millones de pobres que tenemos vivan
y obtengan la mayoria de cosas gratis.

Si usted no estudia no trabaja ni cuando tuvieron la oportunidad piensan
ni trabaja para su futuro vivirdn asi, todos tenemos nuestras oportunida-
des para prepararnos y no vivir asi ...trabaje duro y estudie y apuesto que
no viviras asi esa es la realidad.

El relato liberal tiene como punto de partida una perspectiva economicista cuyo
axioma es que al buscar el bienestar individual se logra el bienestar social. Y
lleva a planear que la pobreza y/o la falta de bienestar es producto de con-
ductas inadecuadas y deficiencias personales y limita las acciones del Estado
a intervenciones de caréacter minimalista que garanticen unos minimos para la
sobrevivencia.

Ilustracion 1: Factores contextuales que presionan el ejercicio pleno de la ciudadania

Imaginarios

Vulnerabilidad

Cultural Clientelismo

persistencia
de la pobreza
yla
vulnerabilidad

Fuente: Elaboracion equipo CA.
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Los gobiernos han definido a su aliado en la ruta de la construccién de viviendas
a través del compromiso ratificado del impulso del fideicomiso como programa
estrella. Y esa identificacién es otro de los indicios de la concepcién de vivienda
como mercancia gue se mantiene vigente el imaginario de las personas y en la
politica publica.

Por otro lado, persiste el imaginario sobre que “a la gente que vive en el rio les
han dado techo y lo han vendido para volver al lugar de donde venian”.

Esa es una realidad, algo que no le contaron, es que esas personas estan
cansadas de sacarlas de ahi y vuelven al mismo lugar, venden donde son
ubicados para obtener més beneficios y vuelven a su lugar. No soy de nin-
gln partido politico, pero la verdad hay que decirla. Quizés hay quienes no
hayan contado con ese beneficio de ser reubicado, pero si se le ha dado
otras opciones (Martin, 2017).

Como expuso Santiago Hirujo en el afio 19917,

Porque los mitos se crean y se echan a correr. Y se convierten en verda-
des incuestionables, pese a toda la evidencia contraria. Porque los mitos
no responden a la verdad de la ciencia, sino a la ciencia de los intereses
(Hirujo, 1997).

Cuenta Hirujo que en el afio 1975 tras el azote del huracan Eloisa, se emitio el
decreto 1337 para trasladar a los residentes de La Ciénaga a un nuevo barrio a
construir en la capital. En 1977 se realizé un censo que daba cuenta de 3,548
familias en dicho sector y se habfa pautado la construccién de 1,500 viviendas.
Ahf comienza la incoherencia de ese relato que ha sobrevivido por 40 afios en
el imaginario dominicano.

Desde esa época, el hoy padre de la vivienda econdémica, Rafael (Ito) Bisond
rondaba los rumbos de la politica de vivienda y era portavoz de la promesa de
concluir con éxito el proyecto entregando las viviendas a los residentes reales
de La Ciénaga y no a personas extrafias. La realidad es que el nuevo sector
construido en Las Caobas para las 1,500 familias de las 3,548 que residian en
La Ciénaga fue poblado por 900 familias de un barrio llamado EI Ancén, luego
de una sorpresiva visita (évisita sorpresa?) del presidente Joaquin Balaguer. El
barrio Ancdén, seguin Hirujo, “fue arrancado de cuajo”, militarizado y sembrado
de arboles.

El Ancén fue arrancado de cuajo. En él no quedd ni una familia. Ni un
rancho. Ni siquiera los perros. Se lo militarizé para que nadie pusiera un
pie ahi en lo adelante. Se lo arbolizé19. Y catorce afios después, es un her-
moso y tupido bosque. Testigo ecoldgico de una promesa no cristalizada
en mentira y mito. (idem)

De La Ciénaga apenas fueron trasladadas entre 400 a 500 familias, quedando
mas de tres mil en su lugar de siempre. Pero la propagacion del mito, que fue
convenientemente mantenido por los gobiernos de Antonio Guzmaén y Jorge
Blanco y que persiste en los imaginarios y en las formas violentas y vejatorias
de tratar y trasladar a residentes en zonas empobrecidas.

31 Elarticulo fue publicado originalmente en el desaparecido periédico El Siglo en el afio 1991 (27 de septiembre) y
luego en 2009 fue reproducido en la revista Estudios Sociales dada su importancia.
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Dieciséis afios del primer decreto, el mismo presidente Balaguer emite el se-
gundo decreto 358-91 que prohibia que personas residentes en la Zona Norte
del Distrito Nacional, pudieran construir o mejorar sus viviendas, militarizando
la zona, llevando la lucha al Comité de los Derechos Econdmicos y Sociales de
la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU), organismo internacional que
puso una sancién al gobierno dominicano por violacién a los derechos®. Si bien
es cierto que esta sancién senté un precedente en la lucha por el derecho a la
vivienda, no es menos cierto que fortalecié el mito del desalojo, reforzando la
idea de apartamentos entregados, familias que los venden y vuelven a vivir en
las zonas riesgosas. El decreto fue derogado al inicio del primer gobierno del
PLD, presidido por Leonel Fernédndez. Sin embargo, las condiciones de deterioro
de la zona ocupada por La Ciénaga y otros sectores del barrio Domingo Savio
persisten a la fecha.

El mito del desalojo y el imaginario de vivienda como “superacién personal”,
sumado a la prevalencia de la desgracia como designio divino, son elementos
que alimentan el componente de vulnerabilidad cultural segin Wilcox Chaux
(1988) citado en (Lavell Thomas, 1992). Y se crea una suerte de concepcidn
fatalista de un destino asignado, que fractura la ciudadania y obstaculiza la
capacidad de exigencia. No por ser pobres, méas si por haber sido sometidos
durante décadas a un relato que les coloca demasiado lejos la posibilidad de
concebir otra forma de vida.

...hay una fébrica aqui si. Mientras mas pobre somos més tiempo tenemos
para hacer muchachos (...) son més, uno tiene 11 otra tiene 12. Yo depué
que llegué aqui yo tengo 6 nietos.... uno tiene 13, uno tiene 15, otro tiene
13, la mas chiquitas tiene 7.

...uno lo pasa bien, imaginate uno tiene que adaptarse a su vida... asigin
su forma de su via, uno tiene que adaptarse y suplirse de lo que se tenga

si... ese e el chin de suerte por la misericordia de Dio que no tiene unido,
que cuando no e eta que me da algo, e aquel que me da algo o aquel le da
algo a ete. (Belén, 2015)

Quieres comprar algo y no puedes, quieres que tus hijos estudien algo
maés y no puedes. Si Dios lo manda asf, que vamos hacer.

Significa mucho. Algo como “una enfermedad incurable

iNo, no, noimaginate! Siellolo hicieron yo lo acepto como ello o hicieron.
¢Que ma se te puede decir? &Y quién soy yo pa’ yo ir a hacerle exigencia?
No, no, pdnganme eso, pénganme eso...n0ooo. Eso yo lo deje asi. (Torres
J.,2012)

Muy a pesar de que las estadisticas oficiales muestren el éxito de la salida de la
pobreza, persisten niveles de miseria y vulnerabilidad que, por las limitaciones
de un indicador como la linea de la pobreza (univariado y minimalista), invisi-
biliza las carencias en las que viven las personas aln estando por encima de la
linea de la pobreza.

32 Se puede observar en este trabajo de video https:/www.youtube.com/watch?v=E2pGM-cpehY
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Sobre las familias empobrecidas se van acumulando miserias con el paso del
tiempo vy en los casos de las familias damnificadas se superponen vulnerabili-
dades adicionales. La desatencién por parte del Estado profundiza la ciudadania
rota, complejizando su cotidianidad y contribuyendo con la naturalizacién de la 213
pobreza.

El 42.5% identificados como vulnerables (Programa de las Naciones Unidas
para el Desarrollo, 2016) por el informe de pobreza multidimensional del PNUD,
sobrevive en condiciones de amplia vulnerabilidad y es muestra de que superar
la Iinea de la pobreza es un pequefio escaldn que en realidad no habla de bien-
estar sino de minimos caldricos muy lejos de la realizacion integral y con una
gran fragilidad ante el menor empuije.

llustracion 2: Acumulacién de miserias poblaciones empobrecidas

Desarraigo Marcas del albergue Desesperanza

PASO DEL FENOMENO

Vulnerabilida

d fisica: se Vulnerabilidad Vulnerabilidad

Vulnerabilidad cultural: visién
ideoldgica: de ellos

encontraban econémica:
residiendo en ingresos
zonas de inestables, prevalencia de mismos alejada
riesgo antes insuficientes, mitos (Dif)s de sujetos de
de la llegada sin seguro. proveera) derechos.

del fendmeno

Fuente: Elaboracién equipo CA.

Otro elemento que constrifie la realizacién de los derechos y mantiene lesionada
la cultura politica es al uso clientelar de los programas vy los bienes entregados
a las personas que se encuentran en condicidon de pobreza y exclusién. Segin
Morgan, Espinal y Hartlyn (2011) citado en Rosario (2014) “el clientelismo es
un fundamento del sistema politico dominicano, ayudando a facilitar la estabi-
lidad relativa del sistema de partidos y a mantener a las élites politicas tradicio-
nales en el poder”. En ocasiones especiales y durante la campafia electoral, se
acostumbra que los partidos y los candidatos distribuyan objetos y dinero a los
sectores marginados” Espinaly Morgan (2012, 2017) citado en Rosario (2014).

El clientelismo politico, en el caso de las comunidades con familias damnifica-
das estudiadas, ha sido artifice de entregas basadas en criterios de afiliacion
partidaria, corrompiendo asi el proceso de asignacion:

Se construye un proyecto habitacional, pero de todos los damnificados
solo algunas familias fueron reubicadas, se quejan de que la entrega de
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dichas viviendas sigui6 criterios de clientelismo politico. Solo alrededor de
170 personas [de las 680 familias] fueron reubicadas.

En el afo 2002, comenzd la construccién de un proyecto de viviendas del
INVI en el barrio La Altagracia, del cual se beneficiaron 17 familias, que
fueron seleccionadas por la Junta de Vecinos y la Gobernacién.

En el afio 2004 fueron repartidas las viviendas del proyecto barrio La
Altagracia (...) algunos vecinos dicen que los que recibieron esas casas
eran perredeistas.

Se quejan de que la entrega de las viviendas siguid criterios de amiguismo”™

Algunos vecinos dicen que los que recibieron casas eran perredeistas,
otros dicen que las casas fueron invadidas por los més fuertes (...) perso-
nas con armas fueron los que consiguieron vivir alla.

En 2012 la construccién del centro comunitario creé un conflicto interno
entre los miembros de la comunidad por su uso y en la actualidad en el
centro de aprendizaje polémica entre los vecinos.

Ese mismo afio [2000] hubo conflictos internos por la pertenencia de
algunas casas ya que en alguna de ellas se habian refugiado entre 3y 4
familias (Belén, 2015).

De esta manera se puede decir que se revive de alguna manera el mito del
desalojo del 1977 de Balaguer, ya que como se vio en el apartado 3.3.2 se ha
eliminado de la programacion del INVI la atencién a personas damnificadas
como si se hubiera solucionado las carencias habitacionales de estas familias.

Los relatos asociados a la entrega de viviendas a familias damnificadas y no
damnificadas han sido utilizados en ese circulo vicioso de nuestra cultura poli-
tica, lo que lo adjudica caracteristicas de politica asistencial a los programas de
vivienda. Corrupcién y clientelismo han protagonizado la “solucién” definitiva
de las familias que han sido trasladadas a albergues “temporales”, convertidos
hoy en su destino duraderamente provisional®.

Como se vio en el Capitulo ll, los proyectos habitacionales son a menudo objeto
de instrumentalizacién en las épocas electorales. En el periodo objeto de estu-
dio es evidente el incremento en la inversién publica en proyectos habitaciona-
les en los afios electorales, y la caida posterior en los afios no electorales. Y los
testimonios expuestos de familias damnificadas de los albergues levantados
confirman esta situacion.

El uso clientelar de la produccién publica de viviendas contribuye ain mas en
socavar las bases del ejercicio de este derecho, propagando el imaginario entre
los/as beneficiarios/as de que solo por medio a un favor politico se puede acce-
der a un techo digno.

33 Expresién tomada del libro La Miseria del Mundo, de Pierre Bourdieu.
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4.2. LIMITACIONES EN EL PRESUPUESTO PUBLICO

4.2.1. LIMITACIONES FISCALES

Por lo general la situacién de las finanzas publicas constituye uno de los argu-
mentos centrales sobre los cuales se fundamenta la justificacién del bajo nivel
de inversidn publica en sectores sociales en general. En el capitulo | se abordd
la evolucién y peso de la inversién funcional en vivienda y su relacién con el
crecimiento interanual de la inversidn social por sectorial, asi como en pers-
pectiva comparada con la evolucién de los ingresos fiscales. No obstante, esta
radiografia quedaria limitada de no aportarse otros elementos fundamentales
para entender cdmo se ha sustentado la politica presupuestaria del Gobierno
Central bajo la administraciéon 2012-2016.

De entrada, cabe destacar que el afio de inicio de esta administracién de gobier-
no (afio 2012) estuvo marcado por una fuerte expansion del gasto publico por
encima de lo presupuestado a inicios del afio, coincidente con un afio electoral
en el que el partido en ejercicio de Gobierno buscaba mantenerse en el poder. Tal
situacion generd un fuerte déficit fiscal que, segiin algunas estimaciones, a nivel
consolidado del sector publico se situaba en torno al 8% del PIB o lo equivalente
a RD$ 187,000 millones (Listin Diario, 2012). Como forma de palear la situa-
cidn, la recién electa administracion -del mismo partido- sometié al Congreso
Nacional una reforma tributaria, con lo cual conseguir los recursos necesarios
para el funcionamiento del gobierno, los requerimientos de inversién social
y, a la vez, saldar compromisos con acreedores.

Aun con el paquete tributario aprobado, la evidencia posterior ha demostrado
que el efecto mayor en incremento de las recaudaciones se sintié sobre todo en
el primer afio de ejercicio del Gobierno (afio 2013). Al no afectar la estructura
tributaria, caracterizada sobre todo por impuestos indirectos y elevados gastos
tributarios (exenciones y privilegios), la presion tributaria (recaudaciones de
impuestos/PIB) se ha mantenido rondando el 14% del PIB.

Aunque las cifras del PIB real sitdan el crecimiento econémico del pafs en torno
a un promedio anual del 5.1% durante el periodo 2011-2015, y proyecta cifras
similares de crecimiento para el periodo 2016-2020 (liderando con este ritmo
el crecimiento de la regidon de América Latina y el Caribe, segin la CEPAL), el
peso del Gobierno Central en la economia se ha mantenido decreciendo a lo
largo de todo el periodo gubernamental 2012-2016.

En términos agregados, la presion fiscal (Gobierno Central/PIB) en el afio 2015
(20.5%) es casi 2 puntos porcentuales inferior a la del afio 2013 (22.3%) vy 3.3
puntos porcentuales inferior a la registrada en el afio 2012 (23.8%). Al desa-
gregar por cuentas se observa el peso constante de las aplicaciones financieras
(pago de intereses de la deuda publica), las cuales promedian el 3.3% del PIB
en el mismo periodo.
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Grdfico 51: Evolucién de la ejecucién del gasto primario y las aplicaciones financieras

periodo 2010-2015 / formulado 2016
216 (Cifras ponderadas)

— 25.0%
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M Gasto Primario ejecutado ™ Aplicaciones financieras

Fuente: Elaboracidn propia en base a estadisticas presupuestaria de Balance DIGEPPRES
2010-2015, PGE 2016 y reporte del sector real del Banco Central para el mismo periodo.

Lo anterior significa que el Estado como tal, a pesar del crecimiento interanual
del presupuesto nominal, en relacién con el tamafio de la economia ha perdi-
do peso, sobre todo a nivel del gasto primario. Esta situacién viene dada por
el estancamiento y reduccidon de la presidn tributaria en el periodo posterior
a la reforma del afio 2012. Al situarse por debajo del 14% del PIB, Republica
Dominicana se ubicaba en el puesto 21 de 22 paises en cuanto a presién tribu-
taria en América Latina y el Caribe, solo detras de Guatemala (OCDE, 2014).

En el mismo tenor, al tomar como referencia el Gltimo presupuesto formu-
lado durante la administracion gubernamental 2012-2016, la Ley 260-15 de
Presupuesto General del Estado del afio fiscal 2016, es posible apreciar la distribu-
cién de los ingresos y de las asignaciones del Gobierno Central.

Para el afio 2016 el Presupuesto General del Estado aprobado se situaba en RD$
663,558.04 millones, con una participacién de Gobierno Central en la econo-
mia en torno al 20.4% del PIB**. No obstante, visto desde el punto de vista de
los ingresos, la primera fuente de ingreso del fisco dominicano son las fuentes
financieras (financiamiento externo y doméstico) con RD$ 26.00 de cada RD$
100.00, esto indica que la cuarta parte de los recursos del Presupuesto General
del Estado se toma prestado.

Luego del financiamiento esta el ITBIS (o IVA), una figura impositiva que re-
presenta RD$ 25.00 de cada RD$ 100.00 pesos que le ingresan al fisco. Entre
el financiamiento (dinero prestado) y el ITBIS (impuesto indirecto que grava
el consumo de los hogares) se explica mas de la mitad de los ingresos del
Gobierno dominicano. A estos le sigue el impuesto sobre los Ingresos con RD$
21.00 de cada RD$ 100.00. y el de los Hidrocarburos (con RD$ 7.00 de cada
RD$ 100.00). El Impuesto sobre la propiedad y las transacciones, que incluye
aquellas figuras impositivas que habrian de gravar las viviendas y propiedades
suntuosas, apenas representan el 3% del total de ingresos del fisco, adoleciendo

34 Tomando como referencia un PIB nominal estimado en RD$ 3,250,072.00 millones.
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ademas desde hace varios afnos de una actualizacion del registro catastral del
pals.

Por otra parte, al examinar la estructura de gasto, una vez ingresados estos re-
cursos, durante el afio 2016 se dedicéd RD$ 29.00 de cada RD$ 100.00 a pago
de deuda publica, quedando solo el 71% restante para el funcionamiento del
Gobierno y sus compromisos sectoriales. Después de los compromisos de la
deuda, le sigue educacién cuya asignacion del 4% del PIB representa para el
afo fiscal 2016 RD$ 21.00 de cada RD$ 100.00 que maneja el fisco. A este ru-
bro le sigue administracidn general, con RD$ 10.00 de cada RD$ 100.00; luego
salud y proteccién social, con RD$9 de RD$ 100.00 cada uno y energia con RD$
5 de cada RD$ 100.00. Ningun otro sector (transporte, justicia y seguridad,
otros servicios sociales y econdmicos, medio ambiente) representa mas del 4%
en participacién sobre el gasto total del gobierno.

Ilustracién 18. Fuente de financiamiento y distribucion del gasto en el presupuesto ptiblico

del ario fiscal 2016
Financiamiento: 1TBIS: Impuestos sobre los Ingresos:  Impuesto a Hidrocarburos:
26 pesos 25 pesos 21 pesos 7 pesos

Impuestos a Bebidas
Alcohdlicas:

3 pesos

Donaciones:
1 pesos

Resto de los ingresos :

10 pesos

Arancel: Impuesto a la Propiedad
4 pesos y Transacciones:
3 pesos

Servicio de la deuda:  Educacién:  Administracién General:  Salud:  Profeccién Social: Energia:
29 pesos 21 pesos 10 pesos 9 pesos 9 pesos 5 pesos

Justicia, Orden Piblico

y Seguridad:
3.5 pesos

Ofros Servicios

Econémicos®:
3pesos

Ofros Servicios
Sociales<:

2 pesos
Proteccién del Medio
Ambiente:

0.4 pesos

5.0 jcios Generales: incluye la def jonaly
, Otr0s Senvicios Econémicos: incluye ogropecuaria, cazo, pesca y sivicultura, ofras
industrias y comercios, riego, asuntos econdmicos y laboroles, banca y seguros, 4 pesos 4 pesos
mineria,
. Otros Servicios Sociales: Vivienda y servicios comunitarios, y actividades deportivas y
recreativas, cultura y religién.

Transporte: Ofros Servicios Generales®:

Fuente: Extraido del documento Presupuesto Ciudadano 2016: Ley de Presupuesto General
del Estado 2016; pdgs. 12 y 15; DIGEPRES: http://bit.ly/2fBCrdE.

Los compromisos asumidos con acreedores de deuda publico, mas los reque-
rimientos vigentes en otras sectoriales, contribuyen a dejarle un margen muy
estrecho a la inversidn social en vivienda, la cual, como se evidencid en el
Capitulo 1, es equivalente al 0.06 % del PIB promedio anual durante el periodo
2013-2076.
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El poco margen de accidn que permiten los recursos ya condicionados cada afio
en el Presupuesto General del Estado Ilega a tal punto que, ante una situacion
de calamidad publica, como la ocurrida en los Ultimos dos meses del afio 2016
debido a las inundaciones ocasionadas por las lluvias en la regién norte, hubo
que recurrir nuevamente al financiamiento internacional a través de un présta-
mo de US$ 100 millones con el Banco Mundial (Noticias SIN, 2016).

4.2.2. DISPERSION INSTITUCIONAL EN LA SECTORIAL
VIVIENDA

La baja presion tributaria y los compromisos ya asumidos con otras sectoriales
no son las Unicas probleméticas que merman la capacidad del Estado en mate-
rial habitacional. Otro factor que influye en inhibir la capacidad del Estado para
dar respuesta a las carencias habitacionales tiene que ver directamente con la
forma en que opera la propia administracion gubernamental en la gestién de los
servicios publicos.

En su estudio “Estructuras del Estado Dominicano: hacia una renovacion pertinente”,
Participacion Ciudadana (capitulo dominicano de Transparencia Internacional)
plantea la necesidad de eliminar en algunos casos y fusionar en otros un sin-
numero de instituciones publicas que se solapan entre si, duplicando funciones
y actuando de manera descoordinadas en la gestidn se servicios publicos a la
ciudadania.

En concreto, se plantea que, aunque la macro-estructura del Estado estd com-
puesta principalmente por ministerios, en paralelo a esto hay otros tipos de or-
ganismos de ambito nacional, entre los que estan los érganos descentralizados,
los érganos auténomos, las oficinas nacionales, consejos, direcciones generales,
comisiones nacionales, superintendencias y programas sociales (Participacion
Ciudadana, 2014, pags. 50-51).

La citada organizacion alega que la cantidad de instituciones realizando funcio-
nes semejantes es excesiva, recomendando la adopcién de 25 medidas concre-
tas para corregir estas dispersiones y eficientizar el gasto publico.

La situacion planteada en términos generales por esta entidad se puede ex-
trapolar a la sectorial vivienda en particular. En un estudio publicado por el
Observatorio de Derecho a la Ciudad, en el afio 2015, se daba cuenta de la gran
dispersion prevaleciente en la sectorial vivienda.

Entre los afios 2013, 2014 y 2015 se evidencia que hasta 7 instituciones publi-
cas estaban ejecutando programas y proyectos habitacionales a la vez (ODC,
2016). Aparte del Instituto Nacional de la Vivienda (INVI), estaban ejecutan-
do algln tipo de programa o proyecto vinculado a la sectorial: el Ministerio de
Obras Publicas y Comunicaciones, el Instituto de Auxilios y Viviendas (INAVI),
el Ministerio de la Presidencia, el Gabinete de Coordinacion de Politicas Sociales,
la Oficina de Ingenieros Supervisores de Obras del Estado y el Ministerio de
Medio Ambiente y Recursos Naturales.

De igual forma se destaca la existencia de un Consejo Interinstitucional para
Coordinacién Viviendas (CIVIVIENDA), entidad de la cual no se conocen ni sus
funciones, ni un solo informe de gestion o su rol en la coordinacién de la politica
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habitacional del pafs. En adicidn a esto, para coordinar la construccién del am-
bicioso proyecto habitacional La Nueva Barquita se cred en el afio 2014 la Unidad
Ejecutora para la Readecuacién de La Barquita y Entornos (URBE). Por otra parte,
para la gestidon de los proyectos habitacionales bajo el régimen del fideicomiso
en el afio 2015 se cred la Comision para el Desarrollo del Mercado Hipotecario y
Fideicomiso, y un aflo mas tarde se crearia el Viceministerio de Hdbitat y Desarrollo
Local, ambas entidades operan bajo la sombrilla del Ministerio de la Presidencia.

Lo paraddjico del caso es que esta gran dispersién en la politica habitacional
del Estado opera justo en un escenario de desmonte de la inversion publica
en la sectorial en el mismo periodo gubernamental. Este cimulo de entidades
puUblicas ejecutando proyectos habitacionales, lejos de significar un incremento
en la eficacia para mitigar el déficit habitacional han significado una gran carga
burocratica, con acciones coyunturales especificas desarticulada e incapaz de
mejorar la situacion de la sectorial.

llustracién 19. Presupuesto Formulado en instituciones que ejecutan proyectos habitacio-
nales. Periodo fiscal 2013-2015

| Presupuestos formulados

Institucién/ programa [ 2013 [ 2014 | 2015
Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones
Construccion Viviendas en La Barquita, Sabana
Perdida, Prov. Santo Domingo. 100.00 2000
Consejo Interinstitucional para Coordinacidn

1.77 1.77 1.77
Viviendas (CIVIVIENDAS)
Instituto de Auxilics y Viviendas (INAVI) 344.72 34524 350.35
Instituto Nacional de la Vivienda (INVI1) 1,250.00 1,105.81 37343
Sub-total (MOPC) 1,696.49 1,472 .82 72555

Presidencia de la Republica
Ministerio de la Presidencia
Mejoramie.nto Integral Comunidad La Barguita, B 1, .00 1,235.00
Santoc Dominge Este
Gabinete de la Politica social

Construccion de 70 viviendas dignas con
ladrillos ecolégicos en la prov. Santc Domingo, 188 1.36 -
Moca vy El Seibo.

Rehzbilitacion de 167 Viviendas en Santo
Domingo, Distrito Nacional, Moca, El Seibo y 1.89 2.94 -
San Pedro de Macoris

Reconstruccion de viviendas en el Distrito

7 B -
Nacional, Santc Deminge, Santiago. 274 5.8
Construccidn de 30 Cocinas a Viviendas en las
. 124 - -
comunidades de La Gina...
7.86 7.89 -

Oficina de Ingenieros Supervisores de Obras del Estado
Construccion 104 apartamentos Tipo C, Villa

3.17 572 -
Progreso (13 Edificios, 4 Niveles)
Con_stru_cmon Terrtm_nacmn Proyecto 253 247 ~
Habitacional 88 Viviendas en Piedra Blanca
Const:uccmn' de 120 apartamentps y calles 9.90 6.93 R
aledafias, Hainamosz Santo Domingo
2160 1512 -
Sub-total (Presidencia) 29.46 1,523.01 1,235.00
Ministerio de Medio Ambiente
Rehabilitacion de Viviendas (Quisqueya Verde) 10.00 2.50 -
Sub-total (Medio Ambiente) 10.00 250 -
TOTAL VIVIENDA 1,735.95 2,998.33 1,960.55

Fuente: Extraido del documento Panorama Fiscal: sectorial vivienda (2015), CA.

En la seccién udltima de este capitulo se menciona una propuesta de reorga-
nizacion del gasto que permitiria colocar la prioridad que amerita la sectorial
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vivienda y otorgarle un mayor peso en la inversion publica por parte del Estado
Dominicano.

4.3. LIMITACIONES INSTITUCIONALES

4.3.1. TENENCIA DE LA TIERRAY REGISTRO
CATASTRAL

La distribucién y registro de la propiedad terrenal es uno de los mayores pro-
blemas de los cuales adolece el Estado dominicano. Esto es comdn a la hora
de desarrollar un determinado proyecto de infraestructura con fondos publico.
Tanto es asi que, por ejemplo, una parte importante de los atrasos generados
durante el periodo 2013-2016 en la entrega de las escuelas y estancias infan-
tiles construidas en el sector educacion se explican justamente por la falta de
terrenos disponibles para construir dichas edificaciones.

La sectorial vivienda no escapa a esta problematica, de hecho, ha sido frecuente
a la hora en que se inicia la construccion de algin complejo habitacional. Las
dificultades para conseguir terrenos habiles para la construccién de viviendas
a las familias damnificadas por las tormentas Noel y Olga, hecho ocurrido a
finales del afio 2007, retrasaron durante varios meses el inicio de la construc-
cidon de estas edificaciones, segun la directora de ese momento del INVI, Alma
Fernandez:

Se piensa que conseguir los terrenos serfa un proceso facil, pero no es
asi. En Ocoa, por ejemplo, nos dio mucho trabajo porque la mayoria de
las tierras son de vocacidn agricola y en Rancho arriba no hemos podido
terminar las negociaciones con los propietarios (Diario Libre, 2008).

La situacién de la titulacién de las tierras es tal que al inicio de su gestidn el
gobierno del Presidente Danilo Medina se propuso la meta de titular 150,000
inmuebles en cuatro afios. Para tales fines se cred la Comision Permanente de
Titulacion de Terrenos del Estado (CPTTE), sin embargo, al cierre del afio 2016
la cantidad reportada de titulos entregados a sus beneficiarios era de tan solo
40,000 (27% del total).

El director ejecutivo de la CPTTE admitia en su momento (Hoy, 2014) que la
falta de coordinacién y de un registro real de propiedades del Estado son las
principales causas de que la implementacién del Plan Nacional de Titulacién no
haya registrado avances significativos:

s Porellado de la coordinacién argumentaba que el desafio méas grande con
el que se ha encontrado esa iniciativa es lograr la coordinacién de las cua-
tro instituciones claves: el Consejo Estatal del Aztcar (CEA), el Instituto
Nacional de la Vivienda (INV1), el Instituto Agrario Dominicano (IAD) y la
Direccién de Bienes Nacionales.

s Por el lado del registro agregaba que, segin levantamiento de informa-
cién realizados por el IAD en el Ultimo afio, de 115,000 parceleros de la
Reforma Agraria 100,000 no poseen titulos de propiedad de sus predios,
a pesar de que ese proceso lleva 52 afios. Mientras que segln Bienes
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Nacionales unas 60,000 unidades habitacionales (80%) levantadas por
el Estado (Bienes Nacionales y el INVI) tampoco poseen ese documento.

La falta de registro de la propiedad publica y privada por parte del Estado, uni-
do a la ocupacién informal y la inseguridad en la tenencia que esto genera ha
llevado a producir multiples conflictos sociales en distintos puntos del territo-
rio nacional. También se destacan las constantes denuncias por corrupcion y
“mafias” a lo interno de las instituciones pubicas que gestionan las propiedades
del Estado, como ha sido el caso del Consejo Estatal de la Azucar (CEA) y de la
Corporacion Dominicana de Empresas Estatales (CORDE).

Un caso de considerable relevancia que evidencia tal situacién lo constituyé la
venta irregular de terrenos del sector Los Tres Brazos por parte del CORDE a una
empresa privada denominada INFEPA, que luego se asocié a otra denominada
TITULATEC, por alrededor de RD$ 80 millones. El plan consistia en ceder a
estas compafiias el derecho de cobro por la titulaciéon de sus casas y negocios
de la zona. Aungue la transaccion comercial del Estado con la entidad privada
original se habria efectuado en el afio 2010, no fue hasta el Ultimo trimestre del
afio 2016 cuando el conflicto estallé. La empresa, que compré los terrenos al
Estado a RD$ 79.1 el metro cuadrado, lo estaba revendiendo a los moradores de
la zona por hasta RD$ 2,500 el metro cuadrado, es decir hasta 30 veces mas
que el monto por el cual adquirié los terrenos afios atras.

En el terreno vendido se encuentran: cinco escuelas publicas, un centro de
atencidn primaria y tres destacamentos de la Policia Nacional, asi como la Uni-
ca planta de tratamiento de aguas negras del municipio Santo Domingo Este,
obra en la que se invirtieron cerca de RD$ 75 millones en el gobierno de Leonel
Fernéndez para su rehabilitacion (Ciudad Alternativa, 2016).

Por presiones de movilizacién social y el interés mediatico en el tema el gobier-
no anunciaba, al cierre del afio 2016, la suspensién de toda operacién de venta
y reventa de los inmuebles del sector por parte de la empresa (Presidencia RD,
2016).

Ilustracion 20. Proceso Los tres Brazos y empresa TITULATEC

—QSenor Presidente | N

\usmobio”
%‘f‘w“ ATITULATEQ

: “.pnnum hW""‘

os Tres Braros

Fuente: Extraido de restimenes de notas de prensa, octubre-diciembre 2016.
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Uno de los considerandos del decreto emitido el pasado miércoles, vy
anunciado por el vocero de la Presidencia, Roberto Rodriguez Marchena,
establece que del examen preliminar llevado a cabo por la Consultoria
Juridica del Poder Ejecutivo se desprende que las referidas ventas no cum-
plieron con disposiciones fundamentales de la Ley No. 141-97, General
de la Reforma de la Empresa Publica, del 24 de junio de 1997 y de la
Constitucién de la Republica del 2010. Tampoco cumplieron con el debido
proceso de licitacién publica para la enajenacidn de bienes del Estado su-
jetos a la referida ley, asi como con la necesidad de someter estas ventas
el Congreso Nacional (El Caribe, 2016).

Las evidencias arrojadas por este y otros casos vinculados a contubernio publi-
co-privado en torno al manejo de tierras merman sustancialmente la capacidad
del propio Estado para dar respuesta a las problematicas habitacionales tanto
cualitativas como cuantitativas en el territorio.

Un trabajo de saneamiento de la tenencia de tierras que revise las asignaciones
fraudulentas y promueva la redistribucién para su uso en la retribucién del dere-
cho a una vivienda segura a familias empobrecidas, seria otro componente que
el Estado Dominicano estaria obligado a realizar y que, con voluntad politica (tal
y como ocurrié con Los Tres Brazos) esta en capacidad de hacer.

4.3.2. FALTA DE CONTROLES Y FISCALIZACION

La gobernanza en la sectorial vivienda no solo adolece, ademas, de mecanismos
claros de control y fiscalizacion gubernamental de sus avances y resultados.

El nivel de avance o retraso de las metas anuales de construccion de viviendas,
rehabilitacién habitacional o cambios de piso de tierra por cemento no son objeto
de escrutinio por ninguna entidad estatal, ni de interpelacién a los funcionarios
responsables ante la opinidn publica. La ausencia de un ente gubernamental
que centralice toda la politica habitacional dificulta tal accién de fiscalizacién.
Oficialmente el INVI se constituye como una empresa ptiblica no financiera, y
en el perfodo objeto del presente estudio no ha tenido responsabilidad alguna
de rendir presupuestos orientados a productos ni orientados a resultados, lo cual
-al margen de los pocos recursos que recibe- también le quita responsabilidad
sobre sus actos.

En términos legislativos tampoco existe fiscalizacion a la sectorial: ni en la
Cémara de Diputados ni en el Senado de la Republica existe alguna comision
parlamentaria cuyo objetivo central esté focalizado en dar seguimiento a pro-
yectos habitacionales o discutir y proponer iniciativas sobre la politica habita-
cional en general del pais.

De igual manera no existe fiscalizacion a la hora de realizar las entregas de las
soluciones habitacionales destinadas a familias pobres y que, como se recoge
en los relatos de las familias damnificadas, no siempre llegan a su destino.
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4.3.3. AMBIGUEDAD EN LOS METODOS DE MEDICION
E INDICADORES DE LA SECTORIAL

Como se evidencid en el capitulo 1, la sectorial vivienda en su conjunto adole-
ce de una clara y consensuada medicidon del déficit habitacional. EI Gobierno
Central mantiene en paralelo dos metodologias de célculos de este indicador,
y entre ambas la diferencia es significativa. Al margen de las consideraciones
expuestas en la parte inicial del estudio sobre el porqué decantarse por una
(ONE) sobre otra (MEPyD), lo cierto es que como politica de Estado se debe
generar un consenso metodoldgico integral al respecto.

La evidencia mas significativa de esta ambigliedad se refleja en la casi inexis-
tencia de indicadores medibles sobre la sectorial vivienda en el marco de metas
por quinquenio de la Estrategia Nacional de Desarrollo 2030. Esto trae como
consecuencia que no exista un compromiso politico certero de llevar al Plan
Nacional Plurianual de Inversion Publica y, posteriormente, al presupuesto
anual de un afio corriente metas de construccién o mejoramiento habitacional,
ya que ninguna legislacién -en este caso la END 2030- obliga al Estado a rea-
lizar tal labor.

4.4. CONCLUSIONES FINALES: LA ESTAMPA DE LAS
MARCAS

Nos aventuramos en la elaboracién de este trabajo con el objetivo de “eviden-
ciar las caracteristicas y matices que toma el ejercicio del derecho humano a una
vivienda digna en Republica Dominicana, a través del anélisis del marco nor-
mativo-legal vigente, las acciones de politicas e inversién publicas en materia
habitacional y la presentacion de historias de vida en asentamientos humanos
empobrecidos”.

Son muchas las dificultades que se han venido observando a lo largo de los
tres capitulos desarrollados anteriormente. En esta seccién se pretende dejar
en claro cuéles son las falencias concretas y reflejar las marcas que han dejado
sobre el quehacer de la politica habitacional en Republica Dominicana.

Los resultados a tres cuartas partes del periodo analizado (2012-2015) en los
indicadores sectoriales disponibles revelan que los niveles de desigualdad en
estas variables registran constantes rezagos, desigualdades internas y estanca-
miento generalizado: el hacinamiento critico permanece inalterable en el 20%
de menores ingresos, aparte de que es tres veces superior que en el quintil de
mayores ingresos. A pesar de las reducciones evidenciadas en el déficit ha-
bitacional bajo la metodologia MEPyD en este periodo, indicadores paralelos
como el acceso a agua y la proporcién de viviendas que requieren reparaciones
importantes en la poblaciéon indigente registran un estancamiento generalizado.
Al cierre del afio 2015 la cobertura de acceso a agua en zonas urbanas era 30
puntos porcentuales mayor, en los hogares no pobres 25 puntos porcentuales
superior que en los indigentes y en el 20% de mayores ingresos casi 30 puntos
porcentuales por encima de del quintil de menores ingresos.

s La prevalencia de estos niveles de desigualdad ocurre justamente en
un periodo en el cual todas las metas de construcciéon o mejoramiento
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LAS MARCAS DE LA POLITICA HABITACIONAL: VIVIENDA, DERECHOS HUMANOS Y FISCALIDAD
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habitacional del grupo de beneficiarios de bajos ingresos (Grupo II) fue-
ron reducidas significativamente, a la par con una mayor priorizacién de
los proyectos habitacionales del perfil de ingresos medios y medio altos
(Grupo IID. Al final del periodo apenas se reportd el 25% de las viviendas
nuevas previstas para familias de bajos ingresos.

De igual forma, en cuanto a recursos asignados y ejecutados la sectorial
continud a la cola de la inversion social, con una media de 0.06% del PIB.
Estos niveles de inversién apenas lograron elevar en 0.04 puntos porcen-
tuales el porcentaje de viviendas con acceso a agua, quedando por debajo
de la meta de la END prevista para el afio 2015. La dimensién cualitativa
del déficit habitacional quedd también fuertemente rezagada fruto de la
baja inversion en mejoramiento habitacional. Estos resultados ocurren en
paralelo con un periodo en el cual se adjudican contratos multimillonarios
a grandes consorcios inmobiliarios para el desarrollo de proyectos Grupo
| - La Barquita y la vez se exoneran de impuestos a aquellas que entran al
Grupo Il - fideicomisos.

La falta de una cultura de gestién por resultados en las instancias guber-
namentales y, en particular, en las instituciones que ejecutan politicas de
viviendas influye mucho en estos pobres desempefios. La alta dispersion
institucional, desarticulada y sin objetivos comunes, asi como los bajos
mecanismos de control y fiscalizacién se suman al expediente.

¢Cémo ha sido el disfrute del derecho a la vivienda en los Ultimos 5 afios?

Grdfico 52: Disfrute de vivienda digna
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a ENFT 2012-2016.

Cuando se agregan los indicadores que acreditan a la vivienda como “digna”
(observado en la introduccién del capitulo 1), se observa que la inversién rea-
lizada y las politicas implementadas estan impulsando que la poblacién con-
siderada no pobre aumente la porcién de familias con viviendas dignas vy se
aumenta la brecha existente.
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Grdfico 53: Brecha pobre-no pobre en el disfrute de la vivienda
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Fuente: Elaboracion equipo CA en base a ENFT 2012-2016.

El curso que ha tomado la politica de vivienda de acuerdo a lo observado en el
capitulo I. El volumen de exoneraciones de impuestos dirigidos hacia Proyectos
Inmobiliarios Sector Privado Calificados como Viviendas de Bajo Costo Ley 189-11y
bajo la modalidad pdblico-privado (Grupo Il - fideicomiso) fue estimado en RD$
4,768.3 millones durante el periodo 2013-2016. Sin contar las cuantiosas apor-
taciones del Estado con la donacidon de terrenos, infraestructura de servicios,
construccién de escuelas, centros de salud, seguridad, estaciones de autobu-
ses, etc. Eso en desmedro de la inversidn dirigida a la poblacién que no puede
cumplir con los requisitos impuestos desde el sector financiero para poder ac-
ceder a las viviendas bajo modalidad de fideicomiso.

Aun cuando el proyecto La Barquita implicé el cumplimiento del derecho a la vi-
vienda para familias que residian en condiciones que combinaban practicamen-
te todos los componentes de vulnerabilidad, por concepto de adjudicaciones
solo en este proyecto, se adjudicaron alrededor de RD$ 3,540.7 millones entre
grandes consorcios inmobiliarios de la construccidn, sin que se haya podido
demostrar el involucramiento de la comunidad ni en la gestion del proyecto ni
en los trabajos realizados.

La Nueva Barquita implicé mas de 4 afios y una solucién que ha trasladado
alrededor de 1,400 familias. Esta ubicada en la provincia Santo Domingo que al
Censo 2010 contaba con 661,583 viviendas. De esas, 249,880 no tenian ningln
déficit. Sin embargo 411,703 si tenian algln tipo de déficit. La totalidad de las
viviendas de La Nueva Barquita representa un 0.34% del déficit habitacional de
la provincia Santo Domingo.

Es relevante sefalar el relato segregador que ha girado en torno a las formas
de convivencia en el nuevo hogar. Por un lado, la insistencia de que ha sido
necesario “educar” a la poblacién en comportamiento civilizado. Por otro lado,
la obligatoriedad de formar parte del programa Quisqueya Aprende Contigo
(era obligatorio ingresar al proceso de alfabetizacién) y el impedimento que
ha colocado el patronato para velar los muertos en los apartamentos. Y para
poner el punto final, la construccién del Skate Park bajo el siguiente relato: “En el
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recién creado espacio publico Nueva Barquita Skate Park, los jévenes ricos van,
ruedan, saltan, brincan, en camaraderia con sus pares pobres. También de otros
pueblos de nuestro pais” (Listin Diario, 2016).

Sera dificil impulsar rupturas que impulsen la reconstruccion de una ciudadania
basada en el derecho, con el nivel de condicionamientos en el nuevo barrio y sin
participacion de la gente.

De los proyectos que se mostraron en el capitulo | orientados al grupo | no se
conoce el criterio definido para elegir esos asentamientos en vez de otros.

Una de las limitaciones encontradas en cuanto a la capacidad del Estado para
responder a las problematicas habitacionales del pais reside precisamente en la
poca o nula disponibilidad de indicadores sobre la situacién de la vivienda den-
tro de la END 2030, lo cual a su vez es consecuencia de la ambigliedad del
Gobierno Central en cuanto a la generacién de una metodologia comun de cal-
culo del déficit habitacional.

Pero los antecedentes de las estrategias recientes sentaron las bases para una
politica irresponsable que pone completamente en duda los compromisos del
Estado como garante del derecho a una vivienda digna. Los niveles de inversidn
publica en la sectorial, con su carécter decreciente y basado en légicas asisten-
cialistas, paliativas y coyunturales, han estado completamente divorciadas del
nivel de carencia habitacional del pais.

Se evidencid que el nivel de inversidn publica en la funcidn vivienda fue en picada
afio a aflo. Aun asi, se reveld que al menos durante el periodo 2008-2012, en
los afios picos de crecimiento de la inversién, se computaban gastos que no
eran propios la sectorial vivienda: construccién, reconstruccion y rehabilitacion
de avenidas y calles, asi como pavimentacion de carreteras y caminos vecinales
a nivel nacional. La inversién en proyectos habitacionales no pasaba realmente
del 0.07% del PIB (2008-2012), mientras que la promedio 2013-2016 ascendid
a 0.06% del PIB.

La inversidn en la sectorial vivienda ha estado histéricamente vinculada a pro-
cesos electorales. Tres de los cuatro afios en los que se incrementd la asig-
nacién en la sectorial fueron electorales. Las narrativas de los habitantes de
los albergues permanentes corroboran tal situacién, evidenciando el cimulo de
promesas y de soluciones que se les ha hecho en el tiempo en época de campa-
fias proselitistas y de cdmo son instrumentalizados para sacarles el voto.
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Grdfico 54: Produccién viviendas INVI segtin ingresos familias y periodo presidencial
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Fuente: Elaboracién equipo CA en base a SISDOM (2015) y Memorias institucionales del
INVI 2015y 2016.

El grafico 54 muestra la produccién de viviendas (sin las viviendas de emergen-
cia) tal y como se ha observado en las secciones de esfuerzo de politica en cada
caso. En los diferentes gobiernos desde el 1992 hasta el 2016. SegUn se observa
en el grafico, a partir del 2005 hubo una aparente reduccién de la produccion
de viviendas estatales para familias de ingresos medios bajos y se ubica en cero
durante casi toda la serie para las familias de ingresos medios altos.

De acuerdo a lo comentado en el capitulo |l, existe una distorsion en el afio 2071
dado que fue el afio en el que se inaugurd la controversial Torres El progreso,
ubicada en la avenida Luperdn esquina Anacaona, con 180 apartamentos de
157.47 m?, tres dormitorios, tres bafios, cuarto de servicio y dos parqueos. La
inversién ejecutada por el Estado dominicano a través del INVI en este proyecto
ascendid a RD$ 1,081,907,881.37 (Ciudad Alternativa, 2011).

Seglin el Observatorio de Vivienda y Suelo de Ciudad Alternativa (hoy
Observatorio del Derecho a la Ciudad), la inversidn realizada en este proyecto
representd el 26.5% de la inversidn total realizada durante los Ultimos 5 afios
reportados, del 2006 al 2010, es decir, mas de un cuarto de la inversién reali-
zada por la institucion en los llamados Activos No Financieros en estos cinco
afios, los cuales incluyen inversién en maquinaria, equipos, construcciones, me-
joras e inmuebles.

Visto desde una perspectiva histdrica, de un censo a otro (2002-2010) el défi-
cit habitacional cualitativo se incrementd solo por efecto de deficiencias en los
servicios (agua, electricidad y servicios sanitarios) y en 9 de 10 provincias mas
pobres del pais. En su dimensidn cuantitativa se incrementé solo en compo-
nente de allegamiento interno (hogares secundarios en una vivienda) y en las
provincias menos pobres. Fruto de dindmicas migratorias internas, se redujo en
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términos cualitativos en las zonas rurales y se incrementd en lo cuantitativo en
8 de las 10 provincias menos pobres del pafs.

s Los avances en el marco normativo y de garantia de derechos, aunque

progresivos, fueron lentos y sobre todo al final del periodo: con la entrada
de la Constitucion del afio 2010 y el reconocimiento de la accién de ampa-
ro, con la aprobacion de la END 2030 y sus metas en materia habitacional
(objetivo general 2.5) y la posterior aprobacién del PNPSP 2013-2016 en
diciembre del afio 2012. Aungue los textos normativos internacionales
(Pacto de San José y PDESC) estaban en vigencia, su acogida era casi
inexistente a nivel nacional.

Con todo v las deficiencias en este marco, la revision exhaustiva de los
proyectos habitacionales muestra que el ritmo de ejecucién anual de
viviendas nuevas en el INVI era ligeramente superior en aquella época
(periodo 2000-2012) gue en la actual (2013-2016): 1,310 versus 1,224,
ritmo que fue significativamente mayor en el periodo 2000-2004 (1,859
viviendas nuevas por afio). Por otra parte, los programas de mejoramiento
urbano de todo el periodo (2000-2012) parecen haber sido los mas exi-
tosos en mitigar la cantidad de viviendas irrecuperables y deficiencias en
estructuras de las viviendas a nivel de piso y techo, lo cual se evidencia en
la reduccién de estos componentes en el déficit habitacional de un censo
a otro.

La data disponible no permite hacer conclusiones categdricas sobre la dis-
ponibilidad de recursos durante el periodo 2000-2012, dada las diferen-
cias encontradas en los métodos de registro de las partidas a la sectorial
y su alto nivel de opacidad. Si resulta relevante destacar que, aunque el
promedio registrado en la ejecucion presupuestaria de la funcidn vivien-
da rondaba el 0.30% del PIB (5 veces mas que la media del periodo 2013-
2016), en la practica lo realmente invertido en construccidn habitacional
rondé el 0.07% del PIB (comprobado solo para el periodo 2008-2012).

Sin embargo, como se pudo evidenciar, factores como la baja presidon
tributaria del pafs, unida al peso presupuestario que representan todas
las demas sectoriales, influyen en estos resultados. También la relacién
Estado-Ciudadania cobra especial relevancia en la medida en que la cul-
tura politica posibilita que la garantia de un derecho fundamental quede
solapada por acciones coyunturales de caracter clientelistas como el me-
joramiento discrecional de ciertas viviendas, el cambio pisos de tierras por
cemento o el asfalto de una calle en campana electoral. En tres de cuatro
periodos electorales se pudo comprobar cémo crecia y se instrumentali-
zaba la inversidon en vivienda para favorecer estas practicas.
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Grdfico 55: Afectados en fenémenos naturales entre 1991y 2016
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Fuente: EM-DAT: The Emergency Events Database - Université catholique de Louvain (UCL)
- CRED, D. Guha-Sapir, www.emdat.be, Brussels, Belgium.

La permanencia del déficit habitacional (cuantitativo y cualitativo) afecta de ma-
nera diferenciada a las familias que residen en comunidades con vulnerabilidad
ecoldgica. La llegada de los fendmenos naturales tal y como plantea Wilches
Chaux (1988) citado en Lavell (1992) cuando se cruza con las vulnerabilidades
de las familias se transforma en desastre. En ese sentido, podemos afirmar que
la no accidn para mermar el déficit habitacional que se ha observado en los
capitulos anteriores, incrementa la exclusién socioecondmicay territorial de las
familias, y acentla ademas vulnerabilidad ante fendmenos naturales.

Los rezagos en las carencias habitacionales y la baja eficacia de las politicas y
recursos publicos para mitigarlas encuentran en los asentamientos humanos
damnificados sus evidencias mas extremas: en 15 afios Republica Dominicana
registra 226 muertes y mas de 285,000 desplazados, miles de familias llevan
entre 15 y 30 afios viviendo en los mismos albergues que utilizaron como refu-
gios, casas improvisadas y ranchos como principal cobijo, precariedad extrema
en servicios sanitarios, de agua y desechos sélidos, y vulnerabilidad permanen-
te ya sea por estar situados en zonas de alto riesgo (orillas de rios o cafiadas y
focos de contaminacién) como por su inseguridad en la tenencia de tierras, de
la cual pueden ser desalojados sin previo aviso.

e El marco normativo es variante, ambiguo y desarticulado. Por un lado, la
Constitucién de Republica Dominicana no recoge de manera explicita la
garantia de derechos para poblacién en asentamientos humanos de este
tipo, lo cual puede deducirse solo a partir de la interpretacion conjunta
de varias disposiciones. A nivel internacional, sin embargo, el Objetivo
General No.4 del CDESC si aborda garantias para estos grupos damnifi-
cados. Ademas, la Ley de Gestidn de Riesgo si plantea una visién integral
de la problematicay sus vias de solucién, lo cual es secundada por la END
2030, pero al momento de aterrizarlo en el PNPSP apenas se programan
lineas de accién para las gestiones vinculadas al eventual desastre, que es
lo que finalmente se aprueba en el presupuesto de cada afio.
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Los contenidos de politicas no dan cuenta de ningtin plan para dignificar a
las poblaciones en esta situacion de albergados permanentes. EI INVI no re-
gistra ningln proyecto para estas comunidades. En el periodo 2013-2016
se le ha dado paso a la gestidén puntual de proyectos habitacionales fru-
to de las inundaciones ocurridas en este periodo gubernamental, como
ha sido el caso del Proyecto La Barquita o del proyecto Boca de Cachdn.
Estos han surgido como respuesta a la situaciéon generada, no como con-
secuencias de estrategias previamente definidas. Para estos proyectos se
han creado ademas estructuras paralelas a las instituciones ya existentes,
y se caracterizan un pronunciado esfuerzo por elevar la figura presiden-
cial como “proveedor” de estos proyectos.

La gestion de riesgo como tal posee la Unica “rigidez presupuestaria” enla
sectorial en sentido integral (habitat). A pesar de que por ley esta previsto
el FOPREMIR, en la practica este fondo no registra asignacién de recursos
en el presupuesto general del Estado. Lo que si registra asignacion es el
denominado “1% de los ingresos corrientes como fondo para calamidades
publicas”, del cual en la practica el monto previsto anualmente es 8 veces
menor al normativo. Con lo dejado de ejecutar por este concepto se po-
drian haber construido hasta 6 proyectos habitacionales como La Barquita
enigual nimero de comunidades, incluyendo la solucién habitacional para
los albergues identificados.

No obstante, de nuevo aca entra a colacién los aspectos vinculados con el
poco margen de accidn de las finanzas publicas y los compromisos finan-
cieros del Estado en otras sectoriales. A esto se afiaden probleméticas de
fondo como la tenencia y registro de tierras del pafs, lo cual pone trabas
significativas a toda iniciativa de construccién de proyectos habitaciona-
les de interés publico.

Grdfico 56 Produccion viviendas ptiblicas vs cantidad afectados por fenémenos hidrolégi-
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Fuente: cElaboracién equipo CA en base a SISOM 2015 y EM-DAT: The Emergency Events
Database - Université catholique de Louvain (UCL) - CRED, D. Guha-Sapir, www.emdat.be,

Brussels, Belgium.
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Los resultados en asentamientos humanos empobrecidos y damnificados
muestran que estos han sido los grandes olvidados politica habitacional, preva-
leciendo albergues de hasta tres décadas en estado de exclusién total.

231
Podemos decir pues que estamos frente a una politica habitacién que histérica- —
mente se ha hecho identificar con las siguientes marcas:

01 Nunca ha existido una politica habitacional clara, orientada a fortalecer
el acto de habitar en las personas excluidas y empobrecidas.

02 Dispersién institucional que genera dispersién en el gasto.

03 Debilidad para establecer mecanismos eficientes de medicién de
su progreso. Contradicciones metodoldgicas en el célculo del déficit
habitacional.

04 Existencia de planes dispersos sin fiscalizacién ni seguimiento. Se ha
caracterizado por acciones aisladas no planificadas, discontinuidad en
la planificacion y ejecucion.

05 Con una reduccién presupuestaria con un cardcter sistematico que,
siguiendo el relato neoliberal, ha dejado al mercado la satisfaccién del
derecho.

06 El pais ha acumulado una deuda histérica que se manifiesta en la di-
mensién actual del déficit habitacional, que en sus dimensiones cuan-
titativa y cualitativa afecta mas 2 millones de familias.

a. El déficit habitacional crece anualmente en un aproximado de
37,000 viviendas.

b. Entre 2013y 2016 el Gobierno oferté 52,479 soluciones habita-
cionales distribuidas entre los 3 grupos de beneficiarios.

€. Las acciones del gobierno, asumiendo: 1) que toda la oferta se
haya completado vy 2) que toda la oferta se dirigié a familias con
déficit, mantiene el déficit inalterado.

d. Las personas que han vivido largo tiempo en condiciones de
déficit y en lugares vulnerables sufren de manera recurrente las
consecuencias de fenédmenos hidrolégicos.

07 Una gestién de proyectos con un cardcter paternalista y clientelar, sus-
tentada, en parte, por los desalojos, muchos de estos forzosos.

08 EIINVI, institucién llamada a impactar realmente el déficit es subuti-
lizado, sobre todo por dos razones : casi nula su funcién de acompa-
flamiento a cooperativas de vivienda y un presupuesto menor que la
inversion para crear plusvalia en Ciudad Juan Bosch

09 Elperfil de beneficiarios/as de la politica habitacional pasé de un estra-
to social (ingresos bajo) a otro (ingresos medio y medio-alto).

10 Dos terceras partes de la oferta habitacional impulsada desde el Estado
se concentra en estos proyectos (Fideicomisos)
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La inclinacién hacia los programas impulsados por el fideicomiso con-
tribuye a fortalecer el imaginario de una gran parte de la poblacién
el hecho de que la vivienda es un “premio” al esfuerzo personal y no
tenerla se constituye en un fracaso. Tiene serias implicaciones para la
satisfaccién en los sectores empobrecidos del derecho a una vivienda.

a. Concibe ala vivienda como un bien de mercado, por lo que des-
tinar una mayor cantidad de recursos para atender a un sector
compuesto por personas que en general no padecen carencias
habitacionales.

b. Dado que los recursos son limitados, se reduce la asignacién que
percibe el INVI.

c. Nos indica que estamos ante un proceso de transformacién del
rol del Estado ante la problematica habitacional en beneficio del
mercado inmobiliario y financiero.

Los esfuerzos de politica ignoran los efectos negativos que el hacina-
miento tiene sobre los sujetos.

La ausencia de privacidad y de buena circulacién provocadas por la
falta de espacio adecuado pueden:

a. provocar alteraciones tanto en la salud fisica como mental;
b. desencadenar situaciones de estrés sicoldgico;

c. favorecer la propagacién de enfermedades infecciosas;

d. incrementar la ocurrencia de accidentes en el hogar;

e. afectan el sentido de pertenencia y privacidad;

f. “expulsan”, transformando el acto de habitar.

El tipo de participacién - Barqguita, Boca de Cachén -de las personas
y las disposiciones posteriores que condicionan el acto de habitar
no contribuye con ese efecto “ciudadania rota”, que desvirtta la vi-
sion que tienen las familias de si misma como sujetos de derechos.
Distinto ha sido con el sector empresarial y su participacion activa en
fideicomisos.

Sobre las personas damnificadas los gobiernos han impulsado el dete-
rioro de las familias:

a. Sin documentacion, no existo.
b. Sin derecho desde el aviso.

c. Sin derecho a protestar.

d. Hay que negarse para existir.

e. Sinaciaqui, entonces la vida es asl.



SOLUCION INMINENTE DE LAS FAMILIAS EN CONDICION DE DAMNIFICADAS

4.5. RECOMENDACIONES

Luego de haber realizado un recorrido por aproximadamente dos décadas en el

desarrollo de las politicas habitacionales en Republica Dominicana, ponemos a 233
consideracién de los-as hacedores de politicas publicas algunas recomendacio-
nes que puedan contribuir con apalear el significativo déficit habitacional que
persiste. Es de interés que el Estado adopte un enfoque integral del Derecho
a la Vivienda, con todos los aspectos que esto implica para la elaboracion de
politicas habitacionales integrales.

Pensamos la vivienda, no como un objeto o un producto terminado que se ad-
quiere sélo a través del mercado, sino como acto de habitar, es decir, como un
resultado cultural que articula el lugar, la historia con el entorno social, natural
y construido (Ortiz, 2012). Y bajo esa consideracién de proceso y no objeto,
las politicas publicas orientadas a esta sectorial se ven compelidas a devolver
lo que el tiempo le ha robado al desarrollo del ser en las familias que han vivido
por mucho tiempo en condiciones de déficit, con especial énfasis en las familias
damnificadas.

Dadas las marcas sociales que la politica habitacional ha ido dejando sobre los
grupos sociales mas vulnerables y los retos politicos, sociales, econémicos que
la implementacidon de estas medidas significarian, hemos organizado las reco-
mendaciones entre medidas a corto, mediano y largo plazo.

4.5.1. MEDIDAS EN EL CORTO PLAZO

SOLUCION INMINENTE DE LAS FAMILIAS EN CONDICION DE
DAMNIFICADAS

Se ve como necesaria la priorizacién a personas objeto de una mayor desven-
taja o desigualdad material, particularmente las personas damnificados que se
encuentran “viviendo” en albergues, con el objetivo de resarcir los derechos
fundamentales, entre ellos, el de la vivienda.

Taly como se ha resefiado en el capitulo I, existen alrededor de dos mil familias
identificadas en 9 albergues. En ese sentido, se propone la realizacién de un
programa piloto desde el paradigma de la produccion social del habitat, que
implica la participacion activa de las familias en todas las etapas del proceso.
Las familias deben ser parte desde la identificacion del lugar, el diagndstico si-
tuacional, el disefio y la construccién.

Las soluciones habitacionales se han concebido desde la integralidad de los
servicios y con la integracién de respuestas a las deficiencias laborales exis-
tentes. Es vital fortalecer en el proceso el tejido social y tomar en cuenta los
elementos cualitativos que han impactado durante afios la dimensién del ser
de las familias. Las marcas creadas en las personas damnificadas incluyen la
naturalizacién de su condicién de desigualdad, que debe ser combatida con el
restablecimiento del derecho que les corresponde.

En el documento Hablemos de Vivienda, Jovine (2016) realizé una estimacién
gue ubicaba la inversidn necesaria para la solucién habitacional integral de las
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dos mil familias identificadas hasta ese momento en menos de mil millones
de pesos. Esa cantidad representa mucho menos de los mas de mil millones
ejecutados desde el Gobierno en el afio 2011 para apenas 180 unidades habi-
tacionales. Hecho que demuestra que la existencia de voluntad politica es el
determinante principal para otorgar la solucién habitacional de estas familias.

INDICADORES INTEGRALES, EQUILIBRADOS Y MEDIDOS DE
MANERA SISTEMATICA

Se hace necesario generar un consenso metodoldgico integral para el célculo del
déficit habitacional, que integre ademas otras dimensiones como lo es el haci-
namiento. Dicho asi, el Estado debe contar con una metodologia unificada de
este indicador para que las metas de produccidn de viviendas estén de acorde
con la realidad levantada.

Se requiere de un sistema estadistico continuo y de actualizacién anual sobre
las carencias habitacionales, combinando tanto el registro actual del SISDOM
con lo que se genere a partir del nuevo déficit habitacional unificado.

4.5.2. MEDIDAS EN EL MEDIANO PLAZO

01. Plan decenal de vivienda

Una de las marcas de la politica habitacional en Republica Dominicanaes la rea-
lizacion de proyectos de vivienda de manera aislada o fruto de acciones coyun-
turales con un caréacter paliativo, que profundiza la cultura de la dependencia'y
el clientelismo. En ese sentido, se propone el desarrollo de un Plan Decenal de
la Vivienda consensuado, en donde se integren todas las acciones del sector a
corto, mediano vy largo plazo, sobre todo en materia de viviendas para perfiles
de Grupo 'y Grupo Il, asi como las respectivas responsabilidades instituciona-
les y apropiaciones presupuestarias requeridas.

02. Reorganizacién de la produccién de vivienda

La dispersién institucional, que se refleja en la cantidad de instituciones que
reciben asignaciones presupuestarias para la produccién viviendas, debe eli-
minarse dando paso a la concentracién de la sectorial en un organismo que
establezca un Sistema Nacional de Vivienda en concordancia con la END y Ley
de Ordenamiento Territorial y Usos de Suelo. En ese sentido, el fortalecimiento
institucional es un aspecto clave.

Al respecto, recalcamos dos factores que tienen que ver con la reorganiza-
cion del sector y con el establecimiento de indicadores consensuados que se
planteé anteriormente. Primero, la modificacién del articulo 24 de Indicadores
y Metas de la Ley 1-12 de Estrategia Nacional de Desarrollo, a fin de introducir
indicadores de déficit habitacional cualitativos y cuantitativos que surjan del
consenso metodoldgico propuesto; y el segundo, mejorar la gestidon de tierras
para la organizacién del territorio nacional articulando la funcién social de la
propiedad, reconocida en el articulo 51 sobre el derecho a la propiedad, y una
exhaustiva renovacién y ampliacién del registro catastral y predial del pafs, tan-
to en manos publicas como privadas.
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03. Reorientacion del gasto ptiblico

Desarrollar medidas de reorientacién del gasto publico para incrementar la in-

versién presupuestaria en la sectorial vivienda: centralizar las partidas presu- 235
puestarias dispersas, corregir las duplicidades en el sector, eliminar los consejos —
asesores que no justifican ni rinden cuentas, entre otras.

De acuerdo con estudios realizados por Rafael Jovine para la organizacién in-
ternacional Oxfam, existen escenarios presupuestarios que hacen viable el au-
mento de la inversidn en vivienda con la actual presidn tributaria:

s Hemos realizado un estudio pormenorizado a fin de cuantificar este vo-
lumen por rubro. Los resultados arrojan un importante margen de ope-
racion al gobierno, si estuviera dispuesto a cambiar las reglas y usar es-
tos recursos publicos malgastados en garantizar este derecho. Las areas
principales de mejora se refieren al uso clientelar de la némina publica,
la corrupcién, el reordenamiento de entidades publicas que sobran y/o
que se podrian eliminar o fusionar sin afectar derechos ciudadanos, asf
como la reduccidn de gastos que tienen un alto potencial de uso politico
clientelar. Por ejemplo el gasto en publicidad, vidticos y otras partidas de
uso discrecional cuya reduccién podria liberar los fondos necesarios para
garantizar derechos como a la vivienda u otros (Jovine, 2017).

4.5.3. MEDIDAS EN EL LARGO PLAZO

¢Cémo asegurar la atencion sostenible y baja un paradigma que reconstruya
las rupturas que las marcas de la politica habitacional han provocado en las
personas?

La preocupacién que justifica la realizacion de este estudio ha estado centrada
desde su inicio en las dificultades que recaen sobre las familias mas empobre-
cidas y excluidas, que se encuentran fuera del alcance de la idea de politica
habitacional que se pretende impulsar bajo el relato neoliberal. Es por eso que
la propuesta a largo plazo que se plantea en este acépite pretende sobre todo
colocar la atencidn en una proposicién para responder a los derechos basicos
de los asentamientos humanos empobrecidos en Republica Dominicana desde
el paradigma de la Produccién Social de la Vivienda y el Habitat.

Se trata, pues, de sustentar las lineas de politicas que potencien el desarrollo de
los instrumentos y apoyos necesarios que den escala y viabilidad a una forma
de produccién habitacional que ha demostrado, en experiencias probadas ya
por muchos afios en distintos lugares del mundo, su enorme potencial como
generadora de tejido social, de manifestaciones de una nueva cultura en la que
predomina la solidaridad, la ayuda mutua, la gratuidad y condiciones capaces
de generar una convivencia mas vital, ludica, armdnica y creativa.

Es importante distinguir la visiéon de la Produccion Social del Habitat y la
Vivienda (PSHV) de otros paradigmas:

s No se trata del resultado de la oferta y la demanda, pues esto queda
limitado a sectores con capacidad de pago o que cuentan con los apo-
yos necesarios (crédito, exenciones, subsidios y otros) para adquirir una
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vivienda en el mercado. Se trata de entender la vivienda como una nece-
sidad fundamental, dado que su carencia priva al ser humano de una vida
digna y constituye una injusticia estructural, por ser consecuencia de una
inequitativa distribucion del ingreso y la desigualdad creciente.

Ni es un bien clientelar y paternalista, ni una mercancia, ni un producto
industrial, ni un tema esencialmente financiero y mucho menos un pa-
trimonio familiar para acceder a financiamiento. Se trata de un bien de
uso autoproducido, dado que la mayor parte de las viviendas en Republica
Dominicana se produce por sus propios usuarios para satisfacer sus nece-
sidades de techo, no para negociarla.

No se trata de ver la vivienda como un producto terminado, pues lleva a
pensar la vivienda como produccion en serie, a gran escala y con gran-
des montos de dinero y, por tanto, focalizada a sectores con capacidad de
pago o que cuentan con créditos a largo plazo y altos subsidios, lo cual lo
hace un producto escaso. Tampoco se trata de produccién estatal donada
o regalada a la gente, sin mas. Se trata, mas bien, de entender la vivienda
como proceso, lo cual responde a la practica social, a producir la vivienda
como lo hace la gente, de acuerdo con la dindmica de sus recursos, sus
posibilidades y suefios. El concebir la vivienda como proceso autogestivo
puede permitir atender a mas familias; lograr producciéon masiva; atender
a sectores de bajo ingreso; estimular la movilizacién de otros recursos so-
ciales; orientar mejor los subsidios y bajar sus montos; lograr periodos
maés cortos de recuperacion, lo que se adapta mejor a la realidad econé-
mica y a la dindmica de las familias pobres, contemplando su necesidad
de seguir invirtiendo en la consolidacién de la vivienda; con lo cual lo hace
un producto potencialmente abundante.

La vivienda no es solo objeto ligada a decisiones tomadas por otros, se tra-
ta, en cambio, de un acto de habitar vinculada a la autogestidn, individual
o colectiva. Un fruto cultural y como tal se articula no sélo a un lugar sino a
su historia y su entorno, natural y construido. Implica una relacién cultural
e incluso afectiva entre quien la habita y el lugar que ocupa. Se convierte,
junto ala comunidad, en un espacio politico (el principal locus de la polis),
el lugar de donde sale y confluye todas las afioranzas, generadora de nos-
talgia y de ciudad y capaz de exaltar la vida.

Existe la tendencia a considerar como informal a toda vivienda que no es
producida por productores o desarrolladores publicos y/o privados empre-
sariales. Se trata de un concepto falso e interesado, que ha llevado a apli-
car a la vivienda autoproducida calificativos que atraviesan la secuencia
informal-irregular-ilegal-acto criminal que debe castigarse.® Entendemos
que la produccion de la vivienda fuera de cualquier acto mercantil no de-
fine su caracter formal o informal. Existen miles de viviendas en el pais
reconocidas legalmente. No se trata de apoyar la construccion sin bruju-
las. Es fundamental reconocer que la produccion social organizada de la
vivienda y el habitat, que se realiza bajo la promocién y el control directo
de las organizaciones y otros productores sociales que operan sin fines de

¢Qué entendemos por vivienda informal? Aquella cuyo acceso al suelo no estd legalizado en razén de

irregularidades en la tenencia o por ser producto de una invasién o una venta fraudulenta. También aquella construida
sin permisos ni licencias de la autoridad publica o cuya construccidn no estd legalizada.
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lucro, participa de todas las caracteristicas de la producciéon formal (Ortiz
Flores, 2012).

Produccién social de la vivienda, no es produccion de vivienda social. Se trata 297
de una manera de produccidn distinta, que destierra el clientelismo y paterna- —
lismo y protege de las altas exigencias del mercado a las familias que moran en

asentamientos urbanos empobrecidos.

Hay que dejar claro que la PSVH se produce sin fines de lucro, por iniciativa
y bajo el control de autoproductores y desarrolladores sociales, viviendas vy
conjuntos habitacionales que adjudica a demandantes individuales u organi-
zados (principalmente de bajos ingresos), que en general son identificados vy
participan activamente desde las primeras fases del proceso habitacional. Pero
que asume todos los requerimientos legales y de ordenamiento territorial y
riesgo del entono, asi como la asignacién comprometida que augura nuevas
producciones.

No se trata pues de autoconstrucciéon simple, visto como la practica de edificar
viviendas, sino de autoproduccion, o sea tener el control total del proceso pro-
ductivo. La cual pudiera organizarse y ejecutarse bajo la coordinacidn técnica
de terceros (como cooperativas, ONG o el Estado), pero bajo el control total de
los-as comunitarios-as organizados-as.

[lustracién 6: Produccién social del habitat

Produccion Social de la Vivienda y el HABITAT

Son espacios generados de:
» Espacios habitables, componentes urbanos, viviendas

ambi En ambit
En ambito rural n ambito

Que se realiza el control de: urbano

Familias (individual), grupos organizados informales, Cooperativas, asociaciones
de vivienda, ONG, Gremios profesionales, Instituciones de beneficencia.
Autoproduccid Produccion por
indivi " . rceri
nindividual o Con diversas modalidades terceros

colectiva
Mantiene diversos tipos de accién

Vivienda nueva
progresiva o
terminada

Mejoramiento y
ampliacion

Conjuntos
urbanos

Fuente: extraido del documento Propuesta de politica de vivienda (Foro Ciudadano, 2016).

Bajo el paradigma de PSHYV, se propone la creacién de un Sistema Nacional para
la Provisién de Vivienda a Poblacién Empobrecida. Este sistema comprende el
conjunto de principios, normas, érganos y procesos mediante los cuales se fi-
jan 'y hacen posible las politicas, objetivos, metas y prioridades en materia de
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vivienda, habitat y asentamientos humanos empobrecidos, asi como la coordi-
nacién y concertacién entre las instituciones publicas y organizaciones sociales
como conjunto interrelacionado.

Para asegurar la sostenibilidad de la politica se propone el establecimiento de
un Fondo Nacional de Vivienda con el propdsito de soportar la estructura de
financiamiento, tanto de la producciéon como del acceso a la vivienda.

Dado que reconocemos que la problematica habitacional requiere del concurso
no sélo del Estado sino de la sociedad completa, para el caso del Fondo Nacional
de Vivienda se propone que éste sustente sus ejercicios fiscales mediante:

01 el financiamiento proveniente del presupuesto publico;
02 de la cooperacidn internacional;
03 ingresos por alquiler solidario;

04 sistema de ahorro y aportes ciudadanos (intereses por concepto de
aportes prestatarios, pago de los beneficiarios de vivienda publica y
donaciones privadas).

Se propone ademas reducir los montos exentos del IPl'y cumplir gradualmente
con el 1% de los fondos para calamidades publicas, asi como de proveer asig-
naciones de recursos al fondo nacional de prevencidn, mitigacién y respuestas.
Fortalecimiento de la politica de gestidn de riesgo que asegure el cuidado de las
familias, antes durante y después de la ocurrencia de cualquier fendmeno que
afecte la estadia de las familias en sus viviendas.

llustracién 7: Sistema Nacional de Vivienda

DIGEVAHE FINANCIMIENTO DE LA VIVIENDA PRODUCCION DE LA VIVIENDA ASIGNACION DE LA VIVIENDA Y ASEGURAMIENTO
—— _— — — T~
4 N e —~ T / \
- / \ Produccién N/ AN ( Usoy \
Cooperacién N \ ' Social de la ) [/ subdieccibnde \ Goce )
Ny Internacional \ N Vivienda / / "“‘"’““”f‘:’“"“ E v \
— ~ S
T~ / \ 7 RN | \
/7 AN I / Produccion \ , ‘ Alquiler
bl . ;
/ | FONDO NACIONAL DE i | Acceso: .
/ \ | VIVIENDA I[ cnsmcaen |l pERECHO ALA N s
I \ Produccién , \ P\:'l'::and:e /l VIVIENDA —_——
Presupuesto @ | VA | Demanda [’ 7 <N N
Nacional | / L "<\ % ( Accesoa
\ / \ /=}>/ Produceién \ Sub- % Propiedad /]
\ dPubh&; \%\ direccion de /
/ /N UEE viienday ~__7
\ / / ~ _ \ Hibitat
—_y ~— _ .
( Fordo de Ahoro \ PARTICIPACION ACTIVA Y MODERADA ESTATAL Y NO ESTATAL TITULACION/ORDENAMIENTO
Valuntirio o Alquller
para la Wenda
AN - P

Fuente: Elaboracion equipo CA en base a Propuesta de Ley Asentamientos Humanos
Empobrecidos (Foro Ciudadano, 2016).

El Sistema Nacional de Vivienda estaria llamado a impulsar seis lineas princi-
pales de politicas acorde al diagndstico presentado en los capitulos anteriores



INDICADORES INTEGRALES, EQUILIBRADOS Y MEDIDOS DE MANERA SISTEMATICA

y orientadas a eliminar las marcas de varias décadas sin voluntad politica para
poner fin a un problema tan grave en un pais que anualmente vive seis meses
de temporada cicldnica. Y en donde vivir con déficit habitacional y bajo vulnera-
bilidad ecoldgica puede significar la muerte o la pérdida continua de los ajuares.

llustracion 8: Lineas de politicas propuestas

1.-
Fortalecimient
o institucional

6.-
Fortalecimient
odela
politica de
gestion de
riesgo

2.-Programas
habitacionales
integrales

3.-Estandares
5.-Creacion de de calidad
un plan parala
decenal construccion
[ AN GES

4.-
Sostenibilidad
de la politica

Fuente: Elaboracién equipo CA en base a documento Propuestas de Politicas (Foro
Ciudadano, 2016).

La realidad esté expresada vy las propuestas abiertas a la discusién. La exposi-
cién de millones de personas al riesgo cada afio no puede esperar. La crudeza
de los nimeros debe movernos como Estado hacia la declaracion de una emer-
gencia nacional que retumbe la voluntad politica.
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ABC
ACOPROVI
AL

BID

BNV

CA

CDESC
CEA
CELADE
CEMEX
CEPAL
CEPALSTAT
CIDH
CNPV

COE
COPADEBA
CORDE
CPTTE

CR

DDHH
DEMOS
DESC
DGDC
DGl
DGODT
DICOM
DIGECOG
DIGEPRES
EDEESTE
END

ENFT

FMI
FOPREMIR
IAD

ICM

IDHr

IGCV

Ahorro-Bono-Crédito

Asociacién Dominicana de Constructores y Promotores de la Vivienda
Ameérica Latina

Banco Interamericano de Desarrollo

Banco Nacional de la Vivienda

Ciudad Alternativa

Comité de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales
Consejo Estatal del Aztcar

Centro Latinoamericano y Caribefio de Demografia
Cementos Mexicano

Comision Econdmica para América Latina y el Caribe
Bases de datos estadisticas e Indicadores de América Latina y el Caribe
Corte Interamericana sobre Derechos Humanos

Censo Nacional de Poblacion y Vivienda

Centro de Operaciones de Emergencia

Comité para la Defensa de los Derechos Barriales
Corporacién Dominicana de Empresas Estatales

Comisién Permanente de Titulacién de Terrenos del Estado
Costa Rica

Derechos Humanos

Encuesta Nacional de. Cultura Politica y Democracia.
Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales

Direccion General de Desarrollo de la Comunidad
Direccion General de Impuestos Internos

Direccién General de Ordenamiento Territorial

Direccion de Comunicaciones de la Presidencia

Direccién General de Contabilidad Gubernamental
Direccion General de Presupuesto

Empresa Distribuidora de Electricidad del Este

Estrategia Nacional de Desarrollo

Encuensta Nacional de Fuerza del Trabajo

Fondo Monetario Internacional

Fondo Nacional de Prevencidn, Mitigacion y Respuesta ante Desastre
Instituto Agrario Dominicano

Ingenieros Constructores Modernos

indice de Desarrollo Humano regional

indice Global de calidad de la vivienda
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INAVI
INDHRI
INFEPA
INVI
IPAC

IPI
ITBIS
LAPOP
MEPyD
MINPRE
MOPC
OCDE
ODH
OLAVI

ONE
OPERA
PIB
PIDESC
PLD

PMR
PNPSP
PNUD
PRD
PYMES
Q1Qx
RCUP

RD
REDATAM
RR.HH
SISDOM
UNIAPRAVI
URBE

VBC

Instituto de Auxilios y Viviendas

Instituto Dominicano de Recursos Hidraulicos
Inversiones Ferndndez Parache

Instituto Nacional de la Vivienda

Iniciativa Participativa
Anticorrupcion

Impuesto a la Propiedad Inmobiliaria

Impuesto a la transferencia de bienes y servicios industrializados
Latin American Public Opinion Project

Ministerio de Economia, Planificacién y Desarrollo

Ministerio de la Presidencia

Ministerio de Obras Publicas y Comunicaciones

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
Oficina de Desarrollo Humano

Organizacién Latinoamericana de Vivienda y Desarrollo de los
Asentamientos Humanos

Oficina Nacional de Estadistica

Outcomes, Policy Efforts, Resources, Assessment

Producto Interno Bruto

Pacto Internacional de Derechos Econémicos, Culturales y Sociales
Partido de la Liberacién Dominicana

Plan Municipal de Riesgo

Plan Nacional Plurianual del Sector Publico

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Partido Revolucionario Dominicano

Pequefia y Mediana empresa

Quintil

Red de Coordinaciéon Urbano Popular

Republica Dominicana

Recuperacién de Datos para Areas pequefias por Microcomputador
Recursos Humanos

Sistema de Indicadores Sociales de Republica Dominicana

Unidn Interamericana para la Vivienda

Unidad Ejecutora para la Readecuacion de La Barguita y Entornos

Viviendas de Bajo Costo
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