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| NOTA PRELIMINAR

le -Este es un documento destinido a servir como base de discusién del
tema polfticas y programas de vivienda'en la América Latina. Se basa
principalmente en la informacidn proporcionada por los participantes en
monografias preparadas especialmente para el Seminario,l as! como tambiln
en informes, estudios ynplahesihabitébiOnalés publicados pbr‘diverSaa :
entidades na¢ionales, algunas afinen Versién preliminare ' Se trata; en
consecuencia de un documento de trabaqo sujeto a cambios de forma ¥

de fondoe B - i

2«  En un documento preparado para ‘el Seninaric Latinoamericano sobre
Organizacién y Funciones de los Ofganismos'Naciohaleé'Enéérgédos de la
Ejecucién de los Programas de Vivienda; realizado en’Copenhague, Dinamarca,
en 1964; se¢ analizaron las condicionés-habitacionales' ¥ tendencias y el
desarrollo de politicas y programas de vivienda en la regién en el perfodo
1960-1963'g/ En este se presta mayor atencién al perfodo 1964-1967,
aunque ‘se hace referencia en algunos aspectos a cambios ‘que se iniciaron

a comienzos de la décadae )

3s -~ ‘Como la coritinuidad-de las politicas y progrimas de vivienda es un
requisito . indispénsable para la industrializacién ‘de 1é‘coﬁstrucc16n’
residencial, se ha estimado necesario examinar el desarrollo de politicas
Yy programas habitacionales a fin de establecer el grado en que se cumple
este requisito indispensable para que la: prefabrlcaclén pueda desarrollarse
‘en Yos paises de la regidne : ' T ' '
he' - En el anflisis del problema de la vivierda y sus soluciones se ha
tenido en cuenta que el problema habitacional ‘es uno de la serie de
problemas sociales que afectan a todos los paises, de 10s cuales no puede
disasociarse, J que las soluciones dependen en @ltima instancia de la )
capacidad econémica del pafse En este documentd de trabajo se analizan

1/ - Véase lista de documentos en Documenté Infornativo N° 3,

2/ ST/ECLA/Conf«16/Lsl, "Situacién Habitacional, Polftica y Programas
. de Vivienda en América Latina, 1960~63" y -Capftulo VII Estudio
Econémlco CEPAL 1960-63.

. /las medidas
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las medidas especificas de accidn en el campo de la vivienda bajo el
supuesto que ellas se desarrollarén como parte de un programa mis amplio

y general que comprenderi a todos los sectores econémicos y socialese

No se ha estimado necesario comentar aqui soﬁre los elementos de la |
politica y programas generales de desarrollo pues sobrepésan el progfama
del Seminarios » _ |
5¢  Por construccién industriaslizada se entenderi en este documento

la produccién continua de viviendas estandarizadas, en la cual se han
integrado las diversas fases del proceso constructivo y organizado el
desarrollo de los trabajos de acuerdo con un programa previamente estae
blecido, empleando elementos mecdnicos para'remplazar mano de obra, y en

el cual la investigacidén y experimentacién forman parte integral del
proceso de’producciéno La prefabricacién es un proceso industrial de
construceidén en €l cual grandes elementoé de murds, piébs y/o techos seu
fabrican previamente en una usina o taller ubicada en la obra misma o en

un sitio apartes , |

e Este documento consta de seis partes cuyo contenido se describe a
continuacidne - ‘ A

7+  En la parte I Introduccién, se examinan brevemente las oriemntaciones
generales y los instrumentos de accién de la politica de vivienda en la
América Latina, sefialando las variaciones en los enfoques y prioridades

en los diversos paisese Se intenta reconocer tendencias recientes compa-
rando las necesidades de construccién de viviendas - segln estimaciones
nacionales = con el nivel de actividad efectivo y éambios en la construccién
residencial en algunos pafses para los cuales se dispone de informacidne

En esta parte se examinan los conceptos de demanda normativa y déficit de
viviendas a la luz de las acepciones empleadas en varios pafses y se llama
la atencién sobre la necesidad de establecer la tasa de incremento necesario
de la construccién de viviendas, ademis del nivel absoluto de produceién
anuale Se analizan los principales factores demogrificos y econfimicos que
determinan en forma .general las caracteristicas del problema habitacional

¥y condicionan sus solucionese o

8¢  En la parte II se examinan los aspectos esenciales del Financiamiento

de largo plazo para la compra de viviendas y de corto plazo para la
construccidne En relacién al primer aspecto se examinan las fuentes de fondos,

/1a aplicacibn
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la aplicacién del reajuste, las modalidades del crédito en relacibén a la
capacidad de pago de las famlllas, ¥y la evolucién del fondo nacional de
préstamos en algunos paises. En el anéllsls se considera que la adminis~
tracién del crédito- hlpotecario para la ‘vivierida ‘es un instrumento esencial
de la polftica social de vivienda. En cuanto al’ erédito de corto plazo

se examina la experiencia de algunés paisess A

9e En la parte III, Politicas de Vivlenda, se cémentan las orieﬁtaciones
gererales de la polftica en aquellos paises en- qpe tales politlcas han

sido adoptadas explicitamente asi como los intrumentos de acciéne Aqui

se hace un balance de la situacién en lo que respecta a existencia o )
ausencia de polfticas en los diversos paises, sus caracteristlcas, alcances
¥y evolucibne : ' ‘ ' ' ‘
10, - En la parte IV, Programas de Viviéndas5fsé"deécribeﬁ'suscintamgnteﬁ
"1os objetivos de la programacibn sectorial como instrumento analiticonup
permitée establecer las posibilidades dé abordar élhproblané en escala.l
nacional tomando en cuenta por una partée las necesidades de v1v1enda

~ determinadas sobre uns base normativa = y por la otra la canacldad
econéinica actual de los paises, la capac1dad de pago de laS“famll;as y la
capacidad de 1la industria de la construcciéne Se examiﬁa él'contenido'

de algunos programas nacionales, el grado en que ‘se estan egecutando, ¥y la
repercu51on que han tenido: sobre la’ situacién’ ‘habitacional y el desarrollo
de la industria de la construccién, ‘en particular sobre la prefabrlca016n
de viviendase h '

lle . En la parte V, Prefabricacién de Viviendas, se examinan la estruéé'
tura de¢ la .industria de 'la construccién y las repercuSLOnes de los programas
.. de: vivienda 'sobre algunds aspectos de la técnica de la - construcclén, en
particular sobre el establecimiento de diversos sistemas de' prefabrl-'
cacifén en la regién, y-la experiencia con diversos slstemas de prefabrl-
.cacién sefialando algunos fracasos y éxitos. _ ' ' '

12«  En la parte final sobre Conclu81ones, s€ resumen algunos grandes
lineamientos de. la’ politica'y programas -de vivienda en la reglén, teniendo
en cuenta las condiciones tandisimiles de los paises) ¥ se proponen reco-

mendacionss para ser consideradas eh el Seminarioe

/Io INTRODUCCION
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I. INTRODUCCION

- E1 problema y las tendencias en 1960-1967

13+ El panorama cultural y el bienestar de la poblacién se reflejan'en
alto grado en la'disponibilidad de viviendas, es décir,'de casas ¥y
departamentos construidos de modo que ofrezcan seguridad y condiciones de
higiene a sus ocupantes. Ademis de la vivienda propiamehﬁa tal, influyen
sobre el nivel de vida familiar mdltiples factores tales como su ubicacibn
en barrios que cuenten con los sefvicios esenciales de agua; alcanta~
rillado y’eiectricidad; integrados a las fuentes de trabajo y dotados de
transporte colectivo, comercio, escuelas, hospitales, policia, etce Todos
estos. elementos en conjunto definen lo que la Organizacién Mundial de la
Salud ha llamado "el ambiente residencial®; y es evidente que la aspiracién
dltima ha de ser el mejoramiento gradual y progresivo de todos estos
aspectos en todas las localidadess Sin embargo, la vivienda propiamente
tal, es decir, el recinto en donde se desarrolla,la vida familiar tiene
una significacién especial por ser una unidad de consumo esencial para

las familias, que éstas deben comprar .0 arrendar. La demanda de viviendas
deriva de la demanda de los servicios que estas viviendas proporcibnan:

el alojamientos Los otros elementos que componen el ambiente residencial
benefician al conjunto de la comunidad y tienen caracteristicas diferentes
en lo que respecta a su financiamiento, orgaﬁizacién y producciéne

4. Siempre que se forma una familia se crea una necesidad efectiva de
servicios habitacionales en sus respectivos niveles de ingreso, pues esa
familia deberd necesariamente disponer de.alojamiehto y ésta se lo procurari
comprando, arrendando u obtenieﬁdo el usufructo de una vivienda. Ademés
de las nuevas familias, las pérdidas de viviendas del stock - sea por
demolicidn, derrumbe o cambio de uso - intensifican la demanda de servicios
habitacionaless En consecuencia, la "necesidad de nuevas viviendas" o
"demanda normativa adicional de servicios habitacionales" estd determinada
por la suma de las viviendas que seria necesario construir en un afio
determinado para dar alojmniénto al incremento neto de hogares (hogares
nuevos menos hogares perdidos), de acuerdo a ciertas normas, y para remplazar

/las viviendas
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las viviendas perdidas por .otras que sean accesibles é las'mismas familias‘
Gue ocupaban las viviendas que deJaron de prestar servicios por haber sido

" destruidas por- catdstrofes,. incendios, demollclén o cambio de destlno.
15« Cualquiera familia que se forme crearé una demanda efectlva de
servicios habitacionales en su _respectivo tramo de 1ngresos, pero ser&n
relativamente pocas las nuevas familias que estarén en 31tuac16n de
comprar una viviendas Esta diferencia .conceptual es 1mportante aunque
obvias Para gue una famllla satisfaga su.necesidad de v1v1enda arrendén-
dola se requiere que se ofrezcan en el. mercado vxvzendas cuya renta'
represente entre 10 y 20 por ciento de su ingreso fam;llar- En cambld
para que esa familia pueda éomprar'esa misma vivienda se requiere qge.
pueda disponer-de crédito hipotecario de largo plazo, de modo éRes;aSNﬁ
cuotas mensuales correspondan también'aproximadamente al 10 o 20'por"ciento
del ingreso familiar, que ademis- las .familias hayan pedido ahorrar o

*

reunir de alguna manera €l pie o pago al’ contado y .que se ofrezcan N
viviendas en el mercado que satisfagan sus requerlmlentos culturaless
- La variable ingreso que flgura domo. det erminante de la demanda efectlva

de servicios habitacionales, no. tiene la misma’ sxgnlflcacldn en el caso

de la demanda (de compra) de viviendas. En este caso, las varlables que':
expresan las modalidades del crédito hipotecarios plazo, 1nterés ¥y monto-
del préstamo en relacién al.precio de la v1v1enda, son las que determlnan‘
en alto grado las p031b111dades de comprar viviendas por las famlllas _ ’
interesadase . _ , o , -
16s El incremento del nfmero de hogares es una consecuen01a dlrecta ael
incremento acelerado de la poblacxén urbana, hecho caracteristlco del .
desarrollo latinoamericano en las Gltimas décadas. Se_expllca la grbani—
zacién acelerada como presultante de dos tendencias demogpéficés: la menor -

P

3/ Sobre el -concepto. de demanda normatlva de. v1v1endas, métodos de estl-
macién y aplicaciones en relacién con la programa016n pueden consul-
tarse las siguientes publicaciones de las WNaciones Unidas: Informe
-del Seminario Latinoamericano sobre Estadisticas y Prograinas de
Vivienda, efectuado en Copenhague, Dinamarca, en 1962, publicacién
de Naciones Unidas N° de venta: 63.IL:G.14. - Métodos para estimar .
las necesidades de vivienda, Naciones Unidas, Estudios de liétodos,
Serie F.N° 12. Uiorld Housing Conditions and Estimated Housing
Beguirements, United Nations Publication Sales N°, 65.I1I.8.

/mortalidad que
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mortalidad (que trae como consecuencia que una mayor pfoporcién de los

que nacen sobrevivan hasta edades de 20 a 35 afios en que la poblacién
generalmente forma su hogar y se desplaza de un lugér a otro en busca de
mej ores oportunidades de trabajo) y la migracién interna, en una doble
corriente del campo a los centros urbanos vecinos y de las ciudades y
pueblos menos dindmicos a los polos en que se han localizado las industrias
¥ los servicios de todo orden para atender a un nimero crecientevde
consumidores rurales y wbanose En promedio, la poblacién_urbana ha
crecido en América Latina a razén de 4 a 5 por ciento por afio, pero la
poblacidn de muchos polos de desarrollo ha crecido en 10 por ciento anual
y mis en los Gltimos 25 afiose (La rural crecid en leok por'cientoA

entre 1950 y 1960.)

17 Por otra parte, la pérdida de viviendas en los grandes centros se

ha acelerado por efecto de la transformacién fisica que ha acompafiado el
crecimiento de las ciudades, pues los antiguos barrios residenciales se
han transformado en comerciales o industriales y muchas de las viviendas
vetustas que desempefiaban el papel de viviendas populares, hah sido rempla=-
zadas por edificios de mayor rentabilidad destinados a oficinas o a depar-
tamentose La transformacién fisica de las ciudades hg fesultado en una
pérdida de viviendas baratas que debieran haber sido remplazadas por
viviendas de igual precio. ,

18« En suma, la necesidad de nuevas viviendas debe haber aumentado en

los cenﬁros urbanos en un 4 a 5 por ciento por afio en promedios En €l lado
de la oferta la tendencia ha sido muy diferente. Por ejemplo, las esta-
dfsticas de las comunas que forman el Gran Santiago revelan que la
construccién autorizada por permisos municipales aumenté en promedio
(tendencia secular) en alrededor de 1 por ciento por afio entre 1940 y 1960,
con grandes fluctuaciones anuales. En igual perfodo la poblacién de esas
comnhas creci6 en mis o inenos 3.5 por ciento por afios La discrepancia

es bien manifiesta y sin'embérgo no revela toda la gravedad del probléma,
pues en 1958 se llegd a una paralizacién casi total de la construccidne

La iniciacién del plan habitacional en 1959 cambié la tendencia descenw
dente pero el volumen de 1a.coﬁstruccién,lgiéndo despﬁés de 1960 dos o tres
veces mayorﬂque en la década ahterior, ha Seghido presentando grandes.

fluctuaciones de afio en afice
/19 En
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19, En algunos paises de la regibn se han observado tendencias semejantes
y afin mis acentuadas que las registradas en Chile. ksi por ejemplo, en
Argentina y Uruguay la- construcclén ‘residencial autorlzada ‘bajé ininterrum-
pidamente desde ‘1950 hasta 1964. bn Bra51l, frente a un creclmlento urbano
my acelerado - superior a 10 por ciento en unas cinco é¢iudades y de

5 a 10 por ciento en unas treinta — se observé un acentuado descenso

de la construccidn re31denc1a1 desde 1960 hasta’ 196&. '

20. * En casi todos los trabaJos presentados al Seminario se pone de
relieve la aceleracién del crecimient'c natural de la poblac16n por efecto
de la reduccién de las tasas de mortalldad R4 la aceleraclén del crecimiento
de la pobla.c16n urbana por &l mismo efecto ‘sumado al ‘de la mlgracwn internaes
Como resultante la poblaclén urbana est4 creclendo en “alrededor de 5 por
ciento anual en muchos ‘paises, y el crecmlento de muchas ciudades
importantes alcanza a 10 por ciento y mése Estas tasas son 2 a 4 veces
més altas que 1as observadas en las décadas de 1920 y 1930 ¥ también mucho
mis elevadas que lis que éxperimentaron los paises europeos durante la’ "
revolucién industrial. Pars que le situacién habitacional no B g
empeore, la construccién de viviendas deberd ¢recer en las zonas urbanas
con igual ritmo que la poblacidén, es decir a un promedio’ dé 5 por" ciento
por:‘aﬁo. Igualmente ‘los servicios urbanos de t.oda clase debleran expan- ’
dirse por lo menos al mismo ritmoe ' '

21. En casi todos los paises se ha tratado de evaluar los cambios de la
situacién habltacmnal a través de las modlflcac10nes en el déficit ‘
cuant:.tatlvo de v1v1endas, es decir, ‘a través de una aprec1ac16n del

nlmero de viviendas insalubres que se las considera :erecu'perables de
acuerdo a normas estableclaas en cada pais, m4s el nfmero de viviendas que
harfa falta construlr para reduclr el hacinamiento a lfmites consmerados
razonablese Cuando se aplican las mismas normas de referencia para hacer
estos cilculos para dos o mis fechas es posible apreciar si el déficit ha
crecido o disminuido y el ritmo de variacién de este indicador de las-

- -/condiciones: habitacionaless



ST/ECLA/Conf.27/L.12
Pég. 8

condiciones habitacionalese El cdlculo del déficit permite asimigno evaluar
la ﬁroporcién de familias que en los diversos estratos del pails estén
afectadas por wia situacién habitacional deficitariaaél

22« Todos los trabajos presentados al Seminario concuerdan en sefialar
aumentos considerables del déficit de viviendas especialmente en las
ciudades principales donde precisamente se ha concentrado el mayor

problema habitacionale Asi por ejemplo, se ha estimado que en Colombia (ICT)
el déficit cuantitativo de viviendas subié de 87 mil a 310 mil unidades
desde 1951 a 1964 y que aproximadamente el 50 por ciento del déficit
estarfa localizado en tres ciudades, Bogotd, Cali y Medellin. En Ecuador
(Junta de Planificacién) el déficit subié de 360 000 unidades en 1950 a

571 000 en 1960; en Reptiblica Dominicana de 297 000 en 1960 a 362 000 en
1966; en Uruguay (ex~CIDE) de 85 000 en 1963 a 97 500 en 1965, y en’
Venezuela (CORDIPLAN) de 544 000 en 1961 a 566 000 en 1966s Aunque las
estimaciones no se han hecho siguiendo métodos uniformes y rigurosos,

Y

sus resultados reflejan unfnimemente un empeoramiento de la condicién
habitacional, proporcionalmente pequefic en el caso de Venezuela, pero muy
apreciable en los otros pafsese o ' ' l

23« Los sintomas del problema habitacional son muy diferentes en los
diversos palses. Las casas de vecindad (conventillos o cortigos) constituyen
la'manifestacién m&s aparente en varias ciudades importantes; en otras son
las callampas o el hacinamiento en departamentos satisfactorios desde el
punto de vista de su construcciéne En otros casos el alza de alquileres
es el indicador mis notorio. (En Arequipa los alquileres eran en 1961, '
31 veces mayores que en 1940.) - ‘
24, El crecimiento contimo del déficit habitacional es la

resultantc dc lo insuficiente construcciédn de viviendas en comparacibn
con el crecimiento de la poblacidén y la pérdida de viviendas en los

paises respectivos. El grifico I que representa las cifras del cuadro indica

4/  En un documento informativo se interpreté el déficit acumulado como la
estimacién del némero de viviendas que habria que construir en un afio
determinado para elevar la situacién habitacional a un cierto nivel,
llegando a la conclusién de que era imposible hacerlo. Esta es una
interpretacién arbitraria de la estimacién del déficit puses no concuerda
con las finalidades conque se la han concebido.

/Gréfico I
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Cuadro 1 . .
CONSTRUCCION DE VIVIENDAS EN 10 PAISES LATDIOAMERIGANOS, 1960-1966
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Pals o gorfa 1960 1961 1962 1963 1964 1965 1966
Argentina o
Viviendas ' ¢ 99 133 101 967 1ok 917 89 950 95 383 103 750 sen
Superfieie (miles de m?) b/ € b Wy k33 L7z 4o L 546 4 o8y .eo
Brasil b/ (Capitales de Estados)
Viviendas A 43 001/ Lo o6ho/ U2 309 34 HE7 27 211d/ 37 LA .oe
Superficie (miles de m2) A 10 7400/ 9 888e/ 11 3820/ 9 UBée/ 8 057 8 Lg4 coe
Colombia
Total viviendas ¢ 24 619 35952 53134 32227 27 169 20 251 Py
Seetor pdblice ¢ 10208 18793 31898 12 658 9 4os 4 160 .ee
Seotor privade c Wl 17159 21236 19569 17 764 16 091 wes
Viviendas urbanas sonste ICT C 10 284 18793 31 922 12 367 8 L63 2 339 osn
Superfiole (miles de m2) b/f/ 4 - 3 146 3 546 4 4y 4 481 4 283 3 B6h4 eoe
Chile A
Total viviendas g/ 29851 35572 3804 27 643 21839 52163 28736
Sestor pdblico B .22080 25060 17 615 11 988 €938 36L486 .13 ho8
Seotor privado A 7772 12512 20399 15655 14901 15677 15 328
Superficie totel (miles m2) g/ 1 703 2 159 2 560 1991 1531 2 921 1 703
Sestor pdblioco B 1 os4 1311 888 702 438 1 806 742
Sestor privedo h/ A 649 848 1672 1 289 1 093 115 961
Esuador .
Total viviendas ¢ 2 469 2 743 3 068 4 272 4 505 5 885 .ee
Sestor pdblico 4 ses . oon 21 887 1 354 1707 oo
Sestor privade ¢ 2 hég 2 743 304 3385 317 4 178 ose
Guatemala (oiudad de Guatemals )b/ : ' A
Viviendas - Seetor privado ¢ ove 854 953 1213 1295 1 209 veo
Superficie (miles m2) Sect.Priv.C . 139 131 132 162 166 153 .ta
Henduras (Tegucigelpa y San Pedro
sula) i/ -
Viviendas Se 722 814 1201 1 026 852 1963 obe

zlu ep seuoTi
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CONSTRUCCION DE VIVIENMAS EN ALGUNOS PAISES LATINOAMERICANOS
Escale natural

ARGENTINA, 1960-65
Viviendas oconstruides

Nfmero do
viviendas (miles)

-

960 4 62 63 6 65 66

Superficie edificada
Millones de m? '

L

160 6 62 € 64 €

BRASIL, 1960-65
Permisos de construccidén en ocapitales de Estado

Ndmero de
viviendas (miles)

iy

L T

| T R

1968 &1 & 63 64 65 66

Superficle edifioada
Millones de m?

COLOMBIA. 1960-65
Viviendas oonstruldas

Ndmero de
¢o Tiviendss (mles)
50| __. Total
bo|
30]
20]
10,
Org. péblicas
y i
_ i | ! | ! .
1960 61 62 63 64 65 &
Superficle edifiocada
Millones de m?
5 e
L3
3.
2]
1.
0 i i
62 63
CHILE, 196066
Viviendas iniciadas
Ndmsro de
viviendes (miles)
60i—
50
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HONDURAS, 1960-65
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que en el perfodo 1960~1965 la construccidn de viviendas ha aumentado en
forma sostenida en Ecuador y Venezuela; se han mantenido con alzas y
‘bajas mds o menos pronunciadas en Argentina, Chile, Honduras, México
Repliblica Dominicana y Guatemala., En Brasil se aprecia un acentuado -
descenso de la construccién en los afios 1960-1964 con un alza en 1965

¥ en Colombia un aumento considerable de 1960 a 1962 fue seguido de una

_ baja persistente desde este afio hasta 1965, Las variaciones en el
quinquenio son muy considerables en muchos paises no siendo infrecuentes
reducciones al 50 por ciento o menos y alzas semejantes a lapsos de

2 o 3 afios,

25, El nivel de actividad de la coﬁstruccién es muy superior en

1960-65 el que prevaleceria en la década del 50 en todos los paises
excepto Argentina y Uruguay; sin embargo, representa aiin entre 30 y

80 por ciento de la necesidad minima de construccidn necesaria para
evitar que crezca el por ciento de la poblacidn en viviendas deficitarias,
26. En resumen, frente a un notable aumento de la necesidad de
viviendas se han observado en algunos periodos en todos los palses bajos
en la construecién de casas y departamentos. La discrepancia podria
haber sido zanjada incrementando la densidad de ocupacién y el
hacinamiento en el stock existente, pero las estadisticas revelan

que si bien en algunas ciudades v paises se ha podido aprecisr

algin incremento de la densidad de ocupacién (personas por pisza

y faemilias por vivienda) la mayor parte de la diferencia ha sido resuelta
mediante la construccidn de callampas y de otras clases de viviendas impro=
visadas. Se explica asi la aparicidén y extensién ds tugurios en las
ciudades principales de los paises relativamente mds desarrollados de la regién,
27. Es muy notorio el hecho que tales barrios de tugurios se hayan
desarrollado con mayor amplitud en las ciudades mis présperas y que en
cambio no se hayan observado tendencias igualmente acentuadas en los
palses menos desarrollados ni en las ciudades menos dindmicas, Ademis,
qQue se hayan desarrollado prominentemente de 1945 on adelante, época

que coincide con el periodo de mayor desarrollo industrial en la regién,
En los diagnésticos sectoriales preparados en varios paises se atribuyen
estas tendencias a varios factores comunes a todos los paises pero que

han influido con intensidad variable en cada caso.
/28, Es
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28, Es indudable que las:precafi537dbndiéioneé habitéciaﬁaleédéxisfentes
en un momento dado son el reflejo de la insuficiente capac1dad econémlca,
la mala- d1sﬁr1buc1on del 1ngreso, ‘el desarrollo reglonal desequlllbrado,
el nivel cultural, la capacidad administrativa y otrosAmﬁltlples factores
englobados en lo que se reconoce como subdesarrollo. ) ' "

29, En lo que respecta a la relacién entre nlvel de 1ngresos y

nivel habitacional llama la atenc1on el hecho de que palses cue tienen
‘niveles de 1ngreso per céplta my semeJantes presentanvapreclables »
diferencias en sus niveles habitacionales medidos por indicadores tales
como el porcentaje de la poblac1on urbana que v1ve en tugurlos y otras
viviendas def1c1tar1as (con piso de tierra, techos de paja, paredes de
barro o latas, etc.), la proporcidn de viviendas ha01nadas (con més de

3 personas por pieza), la proporcidn de y1V1endas cqn ;gua potable,
alcantarillado o pozo'séptico; luz'eléctrica-j otros. la falta de
correlacidén entre el nivel actual del ingréso'nacibnal per cépita y el
nivel habitacional se expllca porque aqnél varla més répldamente que
éste y ademds porque éste es el resultado de la capac1dad de 1nVersién
durante los dltimos 50 a 100 afios mds bien que de los ﬁltlmos alios,.

Es asf como en la reglén, Uruguay tiene mejores cond1c1ones habitacionales
que Venezuela, por ejemplo, aunque e;té paié tiene un ingréso mucho
mayor que aquél, Esto revela due el 1ncremento de la capac1ded de la
economia no se reflega autométlcamente en megoramlentos del n‘v=l
habitacional., Ademds; se ha observado el hecho ‘paradejal, anotado
anteriormente, que la crisis hab1tac1onal se ha localizado en los centros
urbanos mds dinfmicos de la regién., A cont1nuac1on se analizan algunos
de los factores a los cuales se atrlbuye una 1mportante influencia

sobre la disminucidn de la oferta de viviendas en estos centros, espe~
cialmente para los sectores de m4s bajos ingresos, _ ‘

30, En las dltimas décadas junto con registrarse una urbanizacién
acelerada se han creado nuevas oportunidades de inversién enfla industria,
el comercio y servicios que hai contribuido a reducir las inversiones en
viviendas destinadas al arriendo, Esta tendencia ha sido estimulada
conscientemente por muchos gobiernos, El retiro de capltales ‘privados

de este campo ha dejado un vacfo especialmente apreciable en relacién

/con la
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con la vivienda popular; vacfo que no ha podido ser llenado por las
familias interesadas en viviendas de bajo costo = debido a su reducida
capacidad econémica = ni tampoco por instituciones sin fines de lucro
cuya capacidad es adn muy limitada en todos los paises.

3l La inflacién ha sido otro factor que ha influido decisivamente
sobre el problema habitacional al obstaculizar y eventualmente parslizer
el crédito hipotecario reduciendo la demanda efectiva (de compra) de
viviendas, Se comprende que sea asi pues la inflacién obliga a las
instituciones de crédito hipotecario a elevar las tasas de interds y a
reducir los plazos para compensar la desvalorizacién monetaria; reduce
la proporcidén que representa el monto de los préstamos respecto del
costo total de las viviendas, dejando fuera de mercado a los sectores

de menor capacidad econdmica y haciendo que el crédito hipotecario se
restrinja més y mds en favor de los niveles econémicos mis altos,

32, En el Seminario sobre Estadisticas y Programas de Vivienda,
efectuado en Copenhague en 1962, se presehté un trabajo en el que se
evaluaba el efecto de la inflacién sobre la recuperacién de préstamos a
largo plazo. De ese trabajo se reproduce a continuacidn el cuadro 2 que
sefiala la tasa de recuperacidn de los préstamos bajo diversas tasas de
inflacién. En €1 se puede apreciar, por ejemplo, que cuando la tasa

de inflacidén es 10 por ciento, en un préstamo a 30 aflos s8lo se recupera
el 18 por ciento del préstamo en términos reales. En América Latina,
las tasas de inflacidn corrientemente superan el 20 per ciento como
puede apreciarse en el Estudio Econémico de la CEPAL 1966, y la
recuperacidén de los préstamos es muy baja (cuando no se adopta un
sistema de reajuste), En estas cirtunstancias, cualouier fondo se
desvalorizard por efecto de la inflacién disminuyendo graduslmente su
capacidad hasta paralizar completamente sus actividades, Los limites
fijados por ley a las tasas de interés crean eventualmente una situacidn
en que los préstamos hipotecarios conllevan un subsidio al deudor,
subsidio que beneficia a quienes tienen un ingreso suficientemente. alto
como para poder utilizar préstamos que frecuentemente representan menos
del 50 por ciento del precio de la vivienda., En estas ciercunstancias

el fondo hipotecario se descapitaliza produciendo una transferencia de

/ingresos hacia
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ingresos hacia lbé deudores j_el crédito hipotecario (éin‘reajuste)
deberd mis tarde o mis temprano parélizar sus operaciones, Al
suspenderse las operaciones la demanda de viviendas queda restringida
a aquel sector de la poblacidn que puede comprarlas sin préstaros, o
con prestamos a plazos muy cortos, de menos de cinco afics, Esto es.
lo que ha ocurrido en varios periodos enlA:gentlna, Brasil, Chile

y Uruguay, |

A Cuadro 2

PORCENTAJE DE RECUPERACION DE PRESTAMOS, EN PLAZOS VARIABLES,
CUANDO SE PRODUCEN TASAS DE INFLACION DE 10,20 Y 30 POR
CIENTO ANUAL Y NO SE APLICA EL REAJUSTE a/

Tasa de inflacién - Flazo de préstamo Porcentaje de

(por ciento) (afios) recuperacidn
10 10 - 63
10 : 20 N ° 3 5
10 30 18
20 10 39
20 "20 11
20 - 30 - ) 3
30 10 23
30 _ 20 3

30 | 30 ‘ 0.3

a/  Tomado de: Elementos del plan habitacional de Chile con especial

referencia al financiamiento mediante un sistema de ahorros vy
préstamos reajustables, por Clemente Lagos y George L, Reed,
ST/LLLA/Conf 9/L.18, 24 de julio de 1962, Cuadro 2.

33¢ 1la 1nf1a016n ha dlflcultado también la contratacidn de obras a
precio flJO debldo al camblo continuo en los precios de.los insumos y al
plazo tan prolongado de ejecucidn de las obras, gue es caracteristico de
la construccién tradicional, La 1nf1ac1on ha obllgado en muchos casos
a operar exclu51vamente en base a contratos por administracién cue

restringen el interés por mejorar el rendlmlento disparando el costo de

/edificacién mds
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edificacién més all4 de la tasa de inflacidn, lo cual conduce a una mayor
limitacién del mercado a los grupos de ingresos altos que son los que
pueden afrontar altos precios,

3ke Mo puede dejar de mencionarse otro factor éﬁe debe haber influido en
forma importante sobre el encarecimiento progresive de las viviendas,

Se trata de las grandes fluctuaciones en el monto de los recursos piblicos
destinados a este sector que se ha reflejado en bruscos incrementos de

~ la construccidn -~ con sus consecuentes presiones inflacionarias - seguidos
de recesos prolongados en los cuales las pequefias empresas se ven forzadas
a cambiar de giro, Se comprende que fluctuaciones tan grandes como

las observadas en el pasado en casi todos los paises hayan impedido la
capitalizacidén y el desarrollo tecnolégico de la industria y favorecido
tendencias monopolisticas en favor de aquellas empresas que han podido
subsistir en un mercado con fluctuaciones tan amplias cuyos ciclos duran
a veces varios alios,

35« Medidas parciales aunque muy necesarias, como son el control de
alquileres, la fijacién de normas de higiene para las viviendas arrendadas,
reglamentacién de la urbanizacidén y otras han contribuido a desalentar
inversiones y a producir més demoliciones que nuevas edificaciones, ademés
de importantes distorsiones en el mercado,

36 El resultado neto de la interaccién de los factores mencionados ha
sido un acelerado incremento de la demanda de servicios habitaczionales
(nuevas viviendas) al mismo tiempo que un lento incremento - y a veces
una disminucién - de la construccidn de viviendas, especialmente aquellas
destinadas a los sectores de ingreso bajo y medio,

37, Se atribuye muy variada importancia en los diversos paises a los
diversos factores que inciden en forma principal sobre las condiciones
habitacionales, ademds del bajo ingreso y la desfavorable distribucién
que en mayor o menor grado afectan a todos los paises, Asi por ejemplé,
en Argentina, Brasil, Chile y Uruguay se asigna gran significacidén a la
inflacidn como causa decisiva de la crisis habitacional; no asi en
Colombia, Perd, México y otros paises. Se estima que la migracién

interna ha sido estimulada por hechos tan diferentes como el establecimiento

/de industrias
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de industrias y la violencia en las zonas rurales, En algunos casos se
sefiala como posible causa a una creciente discrepancia entre los ingresos
altos y bajos provocada en parte por una también creciente marginali-
zacidén social de grupos urbanos, etc,

38, En conclusién, la necesidad de incrementar la construccién.de
viviendas es inevitable en vista del répido crecimiento de la poblacién
urbana que caracteriza el actual proceso de desarrollo de la mayor parte
de los palses de la regién. Pero para atender a esta necesidad es
preciso asignar impdrtantes recursos que pueden también ser destinados a
otros fines que pueden tener tanta o mayor importancia en relacidn con
los objetivos bésicos del desarrollo econdémico y social., Las decisiones
deberédn hacerlaé por una parte los gobiernos en escala nacional, -teniendo
los inversionistas privados al nivel de las empresas, en base al beneficio
econdmico derivado de la construccidén ¥y el uso de viviendas,

39.. Desde el punto de vista de la necesidad de incrementar la capacidad
global de la economfa se afribuye baja prioridad a.la.construccién de
viviendas debido a la baja relacidn entre el valor de los servicios
(arriendos netos) que presfan‘y el valor de las viviendas, Otros beneficios
econdmicos aunque de indudable importancia, como el incremento de la
productividad de los ocupantes resultante de mejores condiciones hab1ta~
ciona’es, no pueden ser tomados en cuenta debido a que nc se ies puede
medir estadisticamente, En uno de los trabajos presentados al Seminario-
se explica el cambio en el rendimiento de los obreros adquirientes de
nuevas viviendas por los siguientes efectos: a) mejor disposicidn al
trabajo por mejor salud, menos ausentismo, y. mayor interés; b) mejores
posibilidades de educacién para los hijos, debido tanto ‘a mejores condi~
ciones higiénicas y comodidades en la nueva vivienda como a una mejor
dotacidn de escuelas y transporte colectivo en los nuevos barrios en que
estin ublcados- ¢) mayor ambicién por adquirir bienes, por ejemplo,
dtiles de cocina vy bafio, ¥ por consumir agia y electricidad; d) deseo de

superacién personal.

/40, Sin
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L0, Sin embargo se reconoce generalmente el alto poder de la construccién
residencial como estimulador de la economia, por efecto de las
siguientes caracteristicas de esta actividad econémica: a)} Ia
construceidn por métodos tradicionales y en pequefios conjuntos habitaw
cionales requiere muy poco capital al nivel de la empresa constructora
(m&quinas, edificios, herramientas, etc,) para producir viviendas de
alto costo, Esta relacién producto a capital por lo tanto es muy alta,
por lo cual resulta fidcil movilizar la construccién como actividad anti=
recesiva, Es esta caracteristica, mfs aln que el beneficio social
manifestado por la elevacién de las condiciones de vida, la que ha
inducido a algunos gobiernos de la regidn a emprender planes habita~
cionales de gran envergaduraj b) en la construccidn de viviendas se
emplea un gran contingente de mano de obra calificada y no calificada,
En algunos de los trabajos presentados al Seminario se estima que en la
construccidn de una vivienda urbana de 50 mz de costo medio (entre

2 000 y 7 00O délares) se emplea un hombre-afio en la obra y 1.5 hombres-
afio en la produccién de insumos para la misma, Se estima cue en la
construccién residencial trabaja entre 2 y 6 por ciento de la poblacidn
activa de los paises., Ademds, es un hecho que el trabajo en la
construccidn sirve de transicién entre actividades primarias v el

empleo en la industria, facilitando as{ la mudanza del medio rural al
urbano. A este respecto, en varios de los..trabajos presentados al
Seminario se afirma que esta funcidn se cumple en igual o quizd si en
mayor grado en la construccién de viviendas prefabricadas que en la
construceidn tradicional; ¢) la construccién de viviendas crea nuevas
oportunidades de inversidn en los paises en desarrollo a la poblacidn

de ingresos medios y bajos movilizando ahorros cque si no existiera la
posibilidad de comprar casas o departamentos se destinaria a consumo
excesivo de bebidas o alimentos, a viajes o a la compra de durables que,
no son tan indispensables para las familias (televisores, segunda radio, ete.)
no contribuyen al desarrollo de la economia; d) el incipiente desarrollo
industrial de algunos pafses ha dado como resultado actual una sobre~
capacidad instalada de produccidn de algunos materiales bisicos de

/construcecidén, como
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construccidn, como madera, cemento y hierro., En estos paises la
construccidn de viviendas no sélo contribﬁye a resolver uno de los
problemas sociales mds graves, sino también a utilizar mejor los recursos
de produccidn . dlsponlbles. Sin embargo, el carécter monopollstlco que
predomina en algunos de estos rubros érea problemas-polltlcos y
ernomlcos,ﬁpugs a veces, aun cuando hay capacidad ociosa, la puesta

en marcha de planes habitacionales se.ha visto seriamente obstaculizada
por alzas en los precios de,eétos mismos materiales, La capacidad
ociosa de prbduccién de madera aserrada y de casas prefabricadas es-un
hecho que se ha sefialado en varios de. los documentos del Seminario;:

e) mediante la ejecucién de planes habitacionales que faciliten la
adquisicién de viviendas a la poblacidn de bajo ‘ingreso se puede contribuir
eficézmente a lograr una redistribucidn. progresiva del ingreso, lo .cual
es una finalidad reconocida en todos los planes de desarrollo, y facilita:
la integrapién_ecpnémica ¥ social de grupos marginales, . RS

L1, Labgfavedad,del problema habitacional puesta en evidencia en las
dos dltimas décadas ha movido a los gobiernos de la regidn a estudiar el
problema en todas sus manifestaciones (crecimientoAacelerado de tugurios
urbanos del tlpo favela, callampa, villa mlserla, ete, ;- alza desmesurada
de alqulleres, alza de los precios de venta de casas y:-departamentos;.
hacinamiento creciente de familias por vivienda y personas por. cuarto
revelado por. los censos Ultimos, ete,). y causas,.y.a, iniciar.una-activa
bisqueda de‘soluc1ones. Lahlntengldad de.la crisis en.los-principales
centros grbanqs:hizo que los gobiernos tomaran una serie de medidas: -

~ & veces precipitadas y sin mayor estudio-- que no.siémpre han

logrado lossresuitados esperados, - pero:que -en cualquier caso

han beneficiado a un nimero limitado de familias y han servido para
adquirir experiencia ep_esté campo en que la accidén gubernamental es

relativamente reciente en la regidn,. . .
tl

. /Aspectos generales
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“Aspectos generales cue condicionan las soluciones
del problema de la vivienda

42, Como se indica en varios de los trabajos presentados al Seminario,
las soluciones del problema habitacional estdn condicionadas por una
serie de factores de orden general siendo los principales los signientes:
a) poca capacidad econdmica de los paises y su crecimiento lento e
irregular; b) desfavorable distribucidn de las familias segin sus ingresos;
c) falta o ineficacia de mecanismos administrativos e instiftucionales’
que permitan la operacidn del mercado de viviendas destinada a todos los
diversos grupos sociales; d) limitaciones derivadas de la capacidad de
la industria de la construccidn; e) deficiencias de produccién y
comercializacién de materiales de construccidn; f) escasez de mano de
obra calificada y otros. Los dos primeros factores no pueden ser
influidos = sino en muy pequefia escala - por medidas de cardcter
sectorial, Los otros pueden ser modificados en mayor o menor grado
seglin sean las circunstancias imperantes en cada pals, mediante la
accién estatal dirigida al mejoramiento de las condiciones habitacionales;
43+ Como se ha revelado en los estudios econdmicos anuales de la
Comisién Econdmica de las Naciones Unidas para América Latina (CEPAL),

el desarrollo econémico de los pafses de la regidén se caracteriza por’

la lentitud e irregularidad del crecimiento del producto., En los dltimos
afios el ingreso per cépita crecié en poco mds de uno por ciento por afio,
fluctuando entre 0,4 por ciento en el perfodo 1962-1963 y 3¢5 en
19631964, . En 1966 el ingreso per c4pita fue apenas 0,2 por ciento
superior al de 1965, El ritmo de crecimiento ha variado mucho de afio

en afio y de pais a pais, como lo demuestra el cuadro 3.

5/  La economfa de América Latina en 1966, un extracto del Estudio
Econdmico de la CzPAL, publicacidn de las Naciones Unidas, N° de
venta: 67, I11.G.6, E/CN,12/768 marzo de 1967, ~

/Cuadro 3
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Cuadro-3 =

AMERICA ' LATINA: RITVMO DE- CRECIMIENTO DEL PRODUCTO BRUTO POR PAISES

* (Tasas-anuales) =

Producto brute total Producto bruto por habitante

Fatses 1960~66 1964-65 1965-66 a/ 1960-66 1964=65 1965~66 o/
Argentina , 2.6 7.8 -1,2° S 1163 =27
Bolivia . . 5,2 5.6° - 6.0 2.9 3.3 3.7
Brasil . 3.8 - 3,8 . 1.9 0.7 047 ~1,2
Colombia . . - Le5 - 3642 Le5 1.3 - 1.3
Costa Rica 502 b 6.9 1.2 . 2.4 249
Chile . -. A A 545 1.6 1.7 - 3.1
Ecuador . k0 3.3 3.3 0.6 ~0,1  =0,1
El Salvador bt kT 5.5 3.2 . 1.5 . 2.3
Guatemala . 6.3 73 - 5.9 3,2 4,2 2.8
Haiti , S =049 . =543 . =26 - =2,9 7,3 ~L 6
Honduras _ Le8 7.3 3.3 ¢ 1.5 4.0 - -
México. . 6.3 5. 6.7 .- 2.9 2,0 - 3,2
Nicaragua ’ 7.8 9,6 3.6 b5 6.3 - 043
Panamd . 8.1 81 8.8 L8 L8 543
Paraguay | 365 . 5.9 1.9 0.5 2.9 - =1
Perd o 508 643 . - 6,0 2,7 3.2 29
Repfblica Dominicana 2,3  =12,0, = .7.1 -1.3 15,6 3,5
Urugusy 1.2 . 1,0 2.6 ~0.1 =043 1.3
Venezuela . : 542 642° L0 - 14T 2.7‘4 05
Total América Latina S s

(excluida Cuba) ko3 5.1 . 3.0 - - 1.3 21 -

Fuente: CZPAL, a base de estadisticas nacionales.

a/  Estimaciones preliminares,

/hls  No



ST/ECLA/Conf.27/L.12
Pédg, 22

4he No corresponde analizar aqui las causas del desarrollo insuficiente
e irregular & sino mis bien las repercusiones de esta situacién sobre
las posibilidades de abordar el problema habitacional, E1 lento ritmo
de crecimiento del producto por habitante implica que si se mantiene

la composicién de las inversiones, la inversién en vivienda por
habitante se mantendrd relativamente estable, siendo insuficiente para
mantener la situacién existente en vista del rdpido crecimiento de

la demanda originado por el desplazamiento interno de poblacién rural

a los centros urbanos, Para evitar el empeoramiento de las condiciones
habitacionales ser4 necesario qﬁe la in#ersién en viviendas erezca

mds rdpidamente que el producto nacional, Bste requerimiento ha sido
aceptado en la preparacidén de algunos planes de viviendas - y se ha
observado también en la realidad = en los cuales se contempld un creci~
miento de la inversién en vivienda de 7 a 9 por ciento anual durante los
diez afios del plan frente a una meta de crecimiento del producto de

5 a 6 por ciento anual, ,

45« En la América Latina se han observado relaciones aparentemente
paradojales entre el ritmo de crecimiento del producto y los cambios

en el nivel de actividad de la construccién, Asi por e jemplo, en los
afios 1945 a 1960 en que el producto bruto y la produccién industrial
crecieron a un ritmo mayor fue precisamente el periodo en que se

acentué la crisis habitacional en las principales ciudades, Se ha
explicado esta tendencia como efecto del impulso de la industrializacién
qQue atrajo gran cantidad de inmigrantes a los centros en que se locali~
zaron las industrias y los servicios relacionados con ellas, pero la
migracidn interna ha contimado después que aguella etapa transitoria

de industrializacidn alcanzé una cierta estabilizacidn al agotarse el
proceso de substitucidén de importaciones, Las ciudades han crecido asf
mds répidamente cque las oportunidades de empleo, como resultado de lo -
cual ha aumentado la desocupacién urbana, Esta explicacidn es sin embarzgo
discutible y se requiere mayor'inyestigacién para identificar los
factores predominantes en cada pals,

& Sobre esta materia pueden consultarse los Estudios Econémicos de
la CEPAL, : ’
/leéo En
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46, En algunos de los trabajos presentados al Seminario se asigna
mayor importancia a la industrializacidn como factor de atraccidén de
la poblacidn rural hacia las ciudades.  En otros se estima que 2l des=~
arrollo cultural-y la Mestructura feudal en el medio rural han sido
factores de expulsién de la p&blacién rural, Cualquiera que hayan sido
los‘factéres en juegg,_és evidente que ha habido una estrecha correlacién
entre el ritmo de crecimiento del productb ¥ la tasa de urbanizacién
(crecimiehto‘del porcentaje_dé poblacidn urbana), que ha repercutido
empeorando la situacién habitacional en los grandes centros urbanos,
L7, En el corto plazo sé observan variaciones completamente errdticas
en el nivel de ‘actividad de la construccién en comparacién a las
variaciones en el ritmo de crecimiento del producto. (Comparese el
cuadro 3 con el gréflﬂo I.) Como en el corto plazo las

var1ac1ones en la construccién han sido errétlcas en relacién con las
variaciones en el ritmo de crecimiento global de la economia, ello
indica que las fluctua01ones amiales en la construccidn no son el
reflejo de las variaciones anuales en el ritmo de crecimiento del
producto; hay otros factores, entre los cuales juegan un papel decisivo
las decisiones de gobierno con relaciéﬁ ala politica habitacional que
alteran muy sensiblemente la relacién entre el procducto nacional y la
inversién en viviendas, ' | ,

48, Como se ha seflalado anteriormenﬁe, un factor que limita en forma
muy directa las posibilidgdes de abordar el problema habitacional

es 1a inflacidn, Son muchos los paises de la regién en que se han
observado fuertes alzas en los precios al consumidor (costo de vida),.
Asi por ejemplo, en Colombia y Chlle las alzas se aproximaron al

20 por ciento en 1966 en Argentlna, Brasil y Uruguay superaron el

40 por ciento; en Bolivia y Perd las alzas fueron de entre 5 y 10 por
ciento; en México entre 3 y 4 por ciento y en Ecuador alrededor de

1 por ciento,jy Se comprenderd que tasas tan elevadas como las que
afectan a los pafses mencionadog excepto México ¥ Ecuador, impiden la
recuperacién de los préstamos hipotecarios. La adopcidén del reajuste

7/  La Economfa de América Latina en 1966, op. cit. »
S - g ' /corrige en
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corrige en parte esta perturbacién y la adopcién de bonos méviles,

ahorros reajustables y otros mecanismos de defensa de los ahorristas

pueden permitir el funcionamiento del sistema de financiamiento de la
vivienda, Pero la inflacién afecta en diversas formas a la construccién
produciendo alzas desproporcionadas ern. los costos de edificacién, En

uno de los documentos del Seminario se sefiala que la prefabricacién

podrd reducir en parte el efecto de la inflacidn sobre ios costos de
edificacién mediante la reduccién de los plazos.

L9. El factor de cardcter estructural que obstaculiza m4s directamente

las soluciones al problema habitacional es la actual distribucién de las
familias segin su ingresos La bisqueda de soluciones al problema de

la vivienda se ha desarrollado en un clima de incertidumbre respecto a

la capacidad de pago de las familias., La falta de informacién estadistica
fidedigna sobre la distribucién de las familias urbanas segin su ingrese y la
composicidén de los gastos familiares ha sido la causa principal de esta
incertidumbre, Los planteamientos han abundado en posiciones extremas

(que seguramente son v4lidas en algunas ciudades ¥y paises y no en otros);
segin unos la gran mayorfa de las familias urbanas no pueden pagar cuotas

de préstamos a largo plazo, o el arriendo correspondiente a viviendas
consideradas mfnimas desde el punto de vista de la higiene y la seguridad

de sus ocupantes, Segin otros esta fraccidn ~ que existe en todos los

casos =~ representa una porcién pequefia de la poblacién y en consecuencia
habria posibilidad de servir a la mayoria de la poblacién mediante planes

de financiamiento y de construccidn de viviendas adecuadas a la capacidad

de pago de las famiiias determinada por la estructura actual de la
distribucidn de ingresos,

50. Cualquiera que sea la situacién econdmica de las familias, parte de sus
ingresos son destinados al pago de arriendo, o a la compra y mantencidn de la
vivienda, Asi por ejemplo, en Recife en 1961- 62 las familias destinaban

en promedio 11,5 por ciento de sus gastos a "arriendo y mantencién" ("Pesquisa
sobre orgamentos familiares", efectuada por la Fundacidén Getulio Vargas) y
este porcentaje variaba de 14 por ciento en los niveles de muy bajo ingreso,
a 10 por ciento en los ingresos medios, a 25 por ciento para los ingresos mis
altos (curva en forma de J), Estas cifras no son muy diferentes de las que se
han encontrado en otras ciudades y perfodos en la regién, a excepcién de

aquellas ciudades en que rige un estricto control de alquileres./51 Se
. L J
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51. Se puede suponer entonces que la capacidad de pago de las familias

es como minimo equivalente al valor de los arriendos de las casas que
ocupan actualmente, es decir, a 10-25 por ciento de su ingreso, Esta

seria la suma que podrian destinar al pago de prestaciones mensuales
correspondientes a amortizacién, interés y seguro sobre un préstamo
hipotecario de largo plazo que represente entre 70 y 90 por ciento del
precio de venta o costo total de la vivienda. Si el préstamo hipotecario
es a 20 afios plazo, al interés (incluyendo seguros) de 7 por ciento y si

la familia destina un 18 por ciento de su ingreso al pago de cuotas
mensuales, podria comprar en estas condiciones viviendas equivalentes

a 30 veces el ingresc familiar mensual (o 2,5 veces el ingreso familiar anual),
El gréfico 2 ilustra la relacién existente entre el valor de la vivienda

¥ el ingreso familiar mensual bajo diversas condiciones de plazo, interés

¥ pago al contado,

52, Esta concepcidén de la capacidad de pago implica suponer que las
familias podrén ahorrar ademfs lo suficiente para el pago al contado

(pie, o entrada como se le denomina en algunos pafses), el cual debiera

ser menor (cero para las clases de minimo ingreso) y aumentar gradualmente
con el nivel de ingresos.

53+ Para fines de ilustracién puede suponerse que las familias pueden
aspirar a comprar o arrendar viviendas de valor eguivalente a 2,5 veces

su ingreso anual, Aplicando esta relacién a la distribucién de familias
seglin niveles de ingreso de México en 1963-64 y de Argentina 1961, citadas
en "Estudios sobre la distribucién del Ingreso en América Latina" preparado
por la Comisién Econémica para América Latina &/ se llega a la conclusién
de que en México el 20 por ciento de la poblacién sélo podria aspirar

a viviendas de menos de 1 000 délares (550 en promedio), y el 80 por ciento
restante a viviendas de mis de 1 000 dblares, Al 75 por ciento de las |
familias corresponderfan viviendas de 1 000 a 6 500 délares aproximadamente,
(Véase cuadro 4. )

- ————

8/  EB/CN.12/770 de 29 de marzo de 1967, Cuadro 38, pdg. 187 y Cuadro 5,
pégina 31,

/Gréfico 2
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Cuadro 4
PERICO° DISTRIBUCION DE LAS FAMILIAS SEGUN SU INGRESO ANUAL

EN 1963-64 &/ Y VALOR DE LAS VIVIENDAS DE
ACUERDO A SU CAPACIDAD DE PAGO

-

& . Valor de las
Porciento de familias ~ . Ingreso viviendas
en orden ascendente de familiar correspondien=
" ingreso ~ medio anual tes a cada ni-

vel de ingreso
(délares) b/

o e < - N

20 por ciento inferior S 220 550
30 " v giguierte 0 ' 1175
30 " n giguiente 1 070 2 675
15 * n  siguiente 2 500 6 250
5 n " superior 7 200 18 000

b/ 2.5 veces el ingreso medio anual,.

54, El mismo célculo hecho para Argentina indica que el valor de las
viviendas correspondientes al ingreso familiar prevalente en 1961 seria
bastante superior al de kéxico, Asi, ménos de un lO,por ciento no podria .
financiar la compra de viviendas de mis de 2 COO délares. EL 80 por ciento
de la poblacién tendria capacidad econémica suficienté'para arrendar

o comprar v1v1endas de valor comprenaldo entre 2 000 y 9 000 délares
aproximadamente y el 10 por ciento restante viviendas de més de 9 000 délares.
(Véase cuadro 5.) ‘

/Cuadro 5



ST/ECLA/Conf,27/L.12
Pig. 28

Cuadro 5

ARGENTINA: DISTRIBUCION DE FAMILIAS SEGUN SU INGRESO ANUAL 1961 &/ Y
VALOR DE LAS VIVILNDAS DE ACUERDO A SU CAPACIDAD DE PAGO

-

Valor de las

viviendas

G d Ingreso correspondien-

*TUpo ae anual tes a cada

ingreso promedio nivel de
ingresos b/
(délares) ¢/

1° decil 740 1 850

2° " 1 030 2 575

3° n 1 220 3 050

L° " 1 370 3 425

50 1 1 520 3 800

o n 1750 4 375

70 " 2 020 5 050

go 2 430 6 075

90 3 250 _ 8 125

10° i 9 840 24 600

a/  E/CN,12/770, Cuadro 5, p&g. 3l.

b/ 2,5 veces el ingreso anual,

c/ 65 pesos por délar,

55. Las cifras mencionadas representan situaciones cercanas a los extremos
respecto del ingreso y su distribucién en América Latina, La situacidn

varia mucho de un pafs a otro y dentro de cada pais de regién a regién, No
es posible en consecuencia, anticipar si las familias tienen o no capacidad
de pago sin antes evaluar la distribucién de las familias segin niveles de
ingreso y la posibilidad de financiamiento a largo plazo.

56. El estudio de las posibilidades de ofrecer viviendas de bajo costo
indica que no es imposible en ningin pais producir viviendas mfnimas a precios

cercanos a los 1 000 délares, como lo revelan los trabajos presentados

/&l Seminario,
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al Seminario, Sin embargo, las posibilidades m4s frecuentes de producir
casas terminadas de alrededor de 50 metros cuadrados, con servicios, en

las ciudades principales, comienzan en alrededor de 1 500 d6lares. Bajo
este lImite es necesario recurrir en el medio urbano a bonificaciones

o subsidios, autoconstruccién u otros mecanismos de ayuda social, Ia
situacidn es muy diferente en las zonas rurales, En éstas se han construido
en todos los paises viviendas satisfactorias por menos de 1 000 d6lares
empleando materiales -y mano de obra local,

5. El problema de "oferta" de viviendas baratas debe ser visto desde dos
dngulos: a) el de la falta de interés de los inversionistas privados en
construir viviendas minimas para.el arriendo o venta, lo cual ha sido
suficientemente demostrado, y b) el de los precios de venta aparentemente
excesivos, de las viviendas ofrecidas en el mercado, en relacién al costo

de los factores, -El punto a) ha sido fehacientemente establecido y los
gobiernos han respondido iniciando planes de inversién pdblica en viviendas
de esta clase, .También estén colaborando organizaciones sin fines de lucro
y de beneficencia y se ha propuesto una gran variedad de soluciones para
compensar este efecto, tales como la vivienda embridn (que recibe diversos
nombres en los diversos palses), la autoconstruccidn, construccién gradual,etc,
El 4ngulo b) es en cambio muy incierto pues no se dispone atn en América Latina
de estudios fehacientes, en:profundidad y de amplitud adecuados que ofrezcan
informaciones sobre las variables que intervienen en el precio de venta de
las viviendas, su importancia relativa y los factores que inciden sobre ellos,
(En la CEPAL est4 en desarrollo-un estudio de costos de vivienda, en
colaboracién con el BID cuyos resultados serdn dados a conocer a fines

de 1967.)

58, Para asegurar que los planes habitacionales beneficien a todos los
- sectores de la poblacién, en especial a los de bajos ingresos se ha optado
" en varios palses por dirigir las acciones espeQificamente a ciertos grupos
(urbanos) definides por su nivel de ingreso familiar, entregando la respon-
sabilidad de tales acciones a determinados organismos, Asi .por ejemplo,

en Colombia el Instituto de Crédito Territorial se ocﬁpa de los programas
de viviendas minimas destinadas a los grupos de ingresos mis bajos, en tanto

/que el
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que el Banco de Crédito Hipotecario trabaja con los sectores de ingresos
medios y altos, En Chile, la Corporacién de Servicios Habitacionales y.
la Corporacién de la Vivienda atienden a los sectores de ingresos bajos,
mientras las asociaciones de ahorros y préstamos, respaldadas por la
Caja Central de Ahorros y Préstamos, trabajan con sectores de ingresos
medios y altos, En los planes habitacionales de Brasil y Uruguay asi
como en otros paises se han adoptado enfoques semejantes,
59. En general se distinguen cuatro estratos de familias urbanas segin
su ingreso familiar mensual:

1) De subsistencia, con menos de 30 délares,

2) De bajo ingreso, con 30 a 100 ddélares,

3) De ingreso medic, con 100 a 300 délares,

4) Alto ingreso, Con m&s de 300 d6lares,
60, Los lfmites fijados varian grandemente de pafs a pais y se los
establece en términos de "salario minimo", "salario vital" u otro iIndice
en uso en cada caso, Para el primer grupo (que representarfa alrededor
del 20 por ciento de todas las familias, incluyendo las rurales, en liéxico
~ segin el cuadro 4 - y menos de 10 por ciento en Argentina, Chile y Uruguay)
se estima que la solucién no reside tanto en facilitarles la compra de
viviendas como en proporcionarles el arriendo en cardcter transitorio de
viviendas subsidiadas (solucién del Municipio de Montevideo) o en propor-
cionarles terrenos ¥ servicios urbanos en los cuales por su propio esfuerzo
puedan gradualmente construir su casa, Sin embargo, este grupo esté
compuesto en elevada proporcidén por parejas muy jévenes, ancianos y Jjefes
de familia en proceso de adaptacién que generalmente no estdn interesados en
comprar viviendas, '
61, Para el segundo grupo que es numeroso en todos los pafses (alrededor
de 60 por ciento en México y 25-30 por ciento en Argentina) se estén

empleando soluciones especiales como subsidios, cooperativas, autoconstruccidn,

casas embrién y otras, tratdndose de crear un mercado social de viviendas
para este grupo,

/62, El
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62. El tercer grupo (alrededor de 10 por ciento en México y 70 por ciento
en Argentina) tiene capacidad de comprade viviendas entre 3 000 y

9 000 dblares que la industria puede producir sin dificultades en todos

los pafses, Su accesibilidad al mercado- dépende esencialmente de la
posibilidad. de obtener crédito a largo plazo y de la oferta de viviendas

en el mercado a estos precios,. ' )

63, EL cuarto grupo (que representa alrededor de 5 por ciento en MéAco
¥ més de 10 por ciento en Argentina) puede satisfacer sus necesidades en el
mercado libre de viviendas., , I |

64, El mercado de la vivienda al nivel local se descompone en- varios
submercados -que no se influyen mayormente entre si, Asi la demanda y °
oferta de viviendas destinadas a los sectores de alto ingreso se desarrolla
independientenente de la demanda y oferta de viviéndas para los sectores
.de ingresos medios y bajos. De modo qgue frecuentemente ocurre que mientras
hay oferta en cantidad suficiente y aun abundante de departamentos de
alto ‘costo ne hay oferta de viviendas de bajo precio. Se trata entonces

de corregir esta deficiencia mediante la intervencién estatal a través de
1a inversién pdblica en viviendas populares, la canalizacién de ahorros
forzosos para este sector, incentivos tributarios a esta clase de
inversiones, de incrementar la potenclalldad econémica de las clases’

modestas a través de la formacidn de cooperativas, y de dtras medidas.

. IT, FINANCIAMIENTO
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II., FINANCIAMIENTO DE LA VIVIENDA

65. El crédito hipotecario para la compra de viviendas es la herramienta
fundamental que permite la operacidn del mercado de viviendas. Es por lo
tanto un instrumento de accidn social m4s bien que una actividad bancaria.
Su accién debe estar orientada y supeditada a las finalidades de la
politica habitacional, Sin perjuicio de salvaguardar las responsabilidades
de sus colocaciones la institucidn financiera deberf propender a que las
familias de ingresos medios y bajos puedan adquirir viviendas para su uso,
66, Para que el crédito hipotecario pueda operar en un régimen inflacionario
es indispensable que sus operaciones — tanto de captacién de fondos como
de préstamos a largo plazo — se hagan sobre la base de unidades o cuotas
reajustables, De otro modo el Banco Hipotecario se transforma en un canal
para el subsidio a aquellos que obtienen préstamos,

67. Para ejecutar las soluciones indicadas anteriormente se requiere
financiamiento en escala y condiciones adecuadas a la capacidad econdmica
de las familias para las siguientes operaciones: a) préstamos hipotecarios
de largo plazo a los compradores de viviendas; b)Apréstamos de corto plazo
a los constructores; c).subsidios directos e indirectos a las familias de
los grupos 1 y 2, y d) gastos de administracién de los servicios pSblicos
encargados de ejecutar el programa, Para a) se requiere que exista un
sistema nacional, especialmente en aquellos pafses en que la inflacidn
exige que se aplique la correccidn monetaria o reajuste a las operaciones
inmobiliarias, El crédito de corto plazo debe estar coordinadc con el de
~largo plazo, Corrientemente se aplica a travds de lfneas especiales que
mane jan los bancos comerciales, Los subsidios ¥ los gastos de administracidn
deben ser financiados por asignaciones del presupuesto fiscal.

68. La organizacién del crédito hipotecario ha hecho necesario en
algunos pafses la creacién de un fondo nacional para la vivienda cuyo
desarrollo puede ser programado teniendo en cuenta tanto los ingresos
resultantes de intereses y amortizaciones anteriores, aportes de
ahorristas, bonos, préstamos internos y externos, como las aplicaciones
anuales de acuerdo al desarrollo previsto del plan habitacional, los pagos
de obligaciones y los gastos de administracidn.

/690 Para
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69. Para el desarrollo del fondo nacional es esencial asegurar la recu-
peracidn total de los préstamos, lo cual dependeri en alto grado, ademis

de la adopcidn del "reajuste" en los pafses con inflacién, de la eficiencia
de la adgudlcaclén de préstamos de acuerdo a la capac1dad real de pago de
los deudores de la organlzac16n de la cobranza. -

70. Ei los trabajos présentados al Semlnarlo se 1nforma sobre las
siguientes fuentes prlnclpales de recursos flnanc1eros en los dlversos
pafses: a) excedentes del sistema de segurldad soclal; b) recursos prove-
nientes de la administracién de fondos de previsién, como por ejempio el
Fondo de Garantfa de Tiempo Servido en Bra31l, equlvalente al 8 por c1ento
de los sueldos y salarios de todo el pais, c) fondos 51nd1cales, ¥y gremléles,
d) alorrc 11bre, a través de asociaciones mutuales de ahorros y prestamos,
e) ahorro contractual, a través de sistemas espe01ales de ahorro, como los
establecidos por los Bancos Hipotecarios de Argentlna y Uruguay, _

f) inversiones forzosas, como las establecidas en Chile, equlvalente al

5 por ciento de las utilidades de laS'empresasvindustriales ¥y comerciales

¥ L por ciento de las agricolas y mineras, y la toma de bonos hipotecarios
por los bancos comerciales en otros paise3°.g) asignaciones del presupuesﬁo
fiscal; h) ahorro privado a través de venta de hlpotecas, colocac16n de
bonos, letras inmobiliarias ¥y mecanismos simllares, 1) comlslones,lntereses
¥y amortizaciones‘de préstamos y otros. ' '

7l. Se ha entregado la administracién del sistema financiero a una o varias
instituciones, pero estableciendo la necesaria v1nculac16n con los organismos
responsables de la polftica habitacional al nlvel maximo ejecutlvo a fin de
que la operacidn del 51stema financiéro constltuya ‘efectivamente un lnstrue
mento de accidn de la polftica habitacional., EL pr1n01plo ba51co que se
trata de aplicar consiste en que toda v1v1enda cuya construcclon O compra
es estimlada o ayudada por el 51stema financiero establecido como parte de
la polftica habitacional debe cumpllr los requ131tos flaados a las viviendas
de interés social (o nacional como se les 1laha en uno de los documentos
del Seminario) destlnadas a servir a 1os estratos de 1ngresos 2 y 3.

/III, POLITICA
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III, POLITICA DE VIVIENDA

72, la polftica habitacional se origina en el reconocimiento de la
importancia de la vivienda como necesidad esencial para la familia y la
obligacifn del estado de adoptar mecanismos e instrumentos que aseguren la
ampliacidn gradual del patrimonio en consonancia con el crecimiento de la
poblacién y la elevacidn de factores higiénicos y culturales, y que faciliten
el acceso de las familias de mfs bajo ingreso al mercado de viviendas.

73« La polftica de vivienda concebida camo una serie de lineamientos
generales para la accidn gubernamental tendienﬁé a mejorar las condiciones
de vida en materia de habitacién ha sido enfocada en los palses desde
diversos &ngulos. En todos los casos se basa en la aceptacidn como tesis
doctrinaria de que la necesidad de vivienda separada e higiénica es tan
esencial para el desarrollo de la familia como la alimentacién, el vestuario,
la salud y la educacibn, y en reconocer que la familia es la célula bésica
de la sociedad a la cual se le debe reconocer el derecho a una vivienda digna
dotada de las condiciones mfnimas de habitabilidad y con posibilidades de
adaptacidn a las necesidades y funciones de vida familiar. Sobre este

punto parece no haber dos posiciones.

7he  También se reconoce que debe ser un objetivo primordial de la polftica
habitacional asegurar un equilibrio entre la necesidad de viviendas y la
oferta para los diversos sectores soéiales que han'éido comentados
anteriormente,

75« Se observa sin embargo discrepancias fundamentales en cuanto al
beneficio que se espera de los pfogramas de construccidn de viviendas en
relacidn a las finalidades del desarrollo econdmico y del mejoramiento de
los niveles de vida., Mientras unos consideran que'la construceién de
viviendas tiene la finalidad primordial de mejorar las condiciones
habitacionales y asignan por lo tanto a esta_actividad econfmica el

cardcter de instrumento social, otros estiman que la construccidn de
viviendas es una actividad que tiene un gran valor como instrumento del
desarrollo econdmico pudiendo estimular la economfa e influir sobre las
tendencias migratorias de la poblacién evitando su afluencia hacia los

/grandes centros
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grandes.centros urbanos, En relacidn con esta ltima tesis en algﬁnos paises
se ha calificado a la industria de la construccién como "motor de la-
economfa" y -como ‘"instrumento desarrollistat,: '
76. - Ademds existe la posicidn tradicional que considera que el desarrollo
social es un subprcducto del desarrollo econdmico y que'las inversiones
sociales son a expensas del desarrollo econfmico, Sin embargo esta dltima
tesis ha sido descartada gradualmente en vista-de que se ha demestrado
suficientemente que el desarrollo econémico no genera automfticamente -
inversiones en vivienda y que estas son-a su vez esenciales para mantener
el desarrollo econdmico a largo plazo y en particular para ahender'a las
necesidades originadas por la urbanizacidén: que en todos los casos acompana
inevitablcmente el crecimiento de la. economfa, ‘
77, . Los lineamientos adoptados en los pafses concuerdan en propiciar
medidss especfficas, medidas sectoriales, que tienden a beneficiar
directamente a cada uno de-los'estratoS sociales caracterizados por sus
niveles de ingreso, Es comprensible que en todos los enfoques se haYa-
puesto ‘énfasis en las medidas que tienden a aliviar el problema habitacional
de los estratos 1 y 2 del esquema anterior (véase phrrafo 59) es decir
de las familias de mis bajo ingreso de modo tal que en dlgunos casos se
ha restringido la polftica simplemente a medidas que se refieren solamente a
este grupo, a pesar de que en muchos casos, represerita a menos del 50 por
ciento de la poblacién urbana, Al proponer medidas tendientes a favorecer
este sector se ha atribuido a la edificacién de viviendas por autoconstruccidn
un elevado valor como instrumento de integracidn social de grupos marginales,
También se ha visto en estos programas un mecanismo de accién que podrfa
facilitar la participacién popular en la soluciédn de los problemas
comunitarios, '
78, En otros casos se ha prestado mayor-atencién a las medidas que tienden
a facilitar la operacidn del mercado de viviendas para los sectores de
ingresos medios (sector 3 del pdrrafo '59).
79. Concretamente a través del establecimiento de una polftica nacional
de vivienda se trata de afrontar problemas relativamente concretos como
los siguientes: ‘ . -

* /a)  1las
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a) Las cordiciones de vida en materia de habitacién son evidentemente
muy precarias en la regidén y no se puede esperar indefinidamente hasta
alcanzar un detefminado nivel econfmico para tratar de mejorarlas, Aunque
muchas familias soportan con entereza las precarias condiciones en que
viven ello no puede ser considerado como una justificacién de baja prioridad
para la vivienda pues ciertamente no puede ser beneficioso desde el punto
de vista higiénico que 7 personas convivan en una pieza como ocurre en
promedio en las 150 00O familias que han presentado solicitudes al
Instituto de Crédito Territorial en Colombia;z/ Aunque los resultados
de la ejecucidén de programas de vivienda presentan grandes deficiencias
en relacibn a lo previsto, en todos los casos es posible mejorar las
cordiciones de vivienda de muchos miles de familias en cada pafs (cientos
de miles en la regidn) y ello por sf solo constituye una justificacién a
favor de esta actividad,

b) La América latina atraviesa por un proceso de cambios acelerados
en las formas de vida reflejado en su elevada tasa de urbanizacidn. Ello
implica qQue numerosas familias se desplazan de un punto a otro, cambian
frecuentemente de actividad y requieren por tanto viviendas que ofrezcan
un alto grado de flexibilidad y adaptabilidad. Las necesidades cambiantes
de las fémilias deberidn ser satisfechas mediante la operacibn de un mercado
&gil de viviendas mis bien que mediante cambios en la estructura de las ‘
casas y departamentos para adecuarlos al crecimiento o decrecimiento de las
familias propietarias. Una de las finalidades de la polftica debers
ser entonces el establecimiento y agilizacién del mercado de viviendas,

c) Los diagnésticos preparados por las oficinas sectoriales en
diversos paises han sefialado la falta de oferta de vi&iendas por la
iniciativa privada para los sectores de ingresos bajos pero que tienen
capacidad de pago suficiente, Para subsanar esta deficiencia de oferta
no sélo se requiere canalizar recursos para este canpo a través de la
accidn estatal sino oue ademds proyectar viviendas ¥y conjuntos
habitacionales no ya para una familia determinada, sino para un sector

9/ Polftica y Programas de Vivienda en el Pafs, Documento
Informativo No, 21 preparado por Hernando Velez Sénchez.
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de la poblacién formada por grupos sociales definidos en forma mis o menos
imprecisa, cuyos requerimientos seri necesario detérminar, Este ¢ambio
implica que las familias deberadn adaptarse a las viviendas mis bien que éstas
a las necesidades de.cada "cliente particular®,

d) Las grandes fluctuaciones en el nivel de actividad de-la -
construcecién han impedido el desarrollo industrial de la construccién y -
como consecuencia la reduccidn de costos de edificacibn, A través de
medidas de polftica habitacional se puede estimular la reduccién de costos
de edificacién mediante la mantencidn de una tendehcia regular ascendente
de la actividad constructora y la organizacidn de proyectos de acuerdo a
la estructura y capacidad de la industria de la construccién.

e) El crecimiento horizontal de las grandes ciudades exige la
adopcibn de una polftica de densificacién y renovacién urbana. Sin embargo
para que esta se pueda ejecutar es preciso crear primeramente condiciones
favorables para que se desarrollen las inversiones en viviendas populares
en forma acelerada a fin de que los ocupantes de viviendas vetustas, que
vayan a ser demolidas, tengan-posibilidad de trasladarse a viviendas
higiédnicas afniveles de precios compatibles con sus ingresos,

- 80, Se comprende que no,se puedan cumplir estas finalidades por efecto
del desarrolio espontineo y que serf necesario en consecuencia que el
Estado asuma la responsabilidad de dirigir la accidn en este campo
complementando la iniciativa privada y creando las condiciones necesarias
para la operacion del mercado de viviendas de modo que sirva a todos los
sectores sociales y en particular a los niveles de mis bajo ingreso.

8l. Desde un punto de vista global la finalidad de la polftica de
vivienda habri de ser el mejoramiento de las condiciones habitacionales-
de todos los sectores de la poblacién, al mismo tiempo que, a través de
la localizacifn de proyectos y de la eleccidn de técnicas de construccidn,
se coadyuva al desarrollo de la economia_yﬁse estimula la participacién
popular én todos 10s niveles y la infegracidn social de grupos actualmente
marginados, | '

82, Las medidas fundamentales de carécter especifico que se han adoptado

en los diversos paises con51sten en las szgulentes-

/a) Establecimiento
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a) Establecimiento de un sistema nacional de crédito hipotedario
que pueda operar en un medio inflacionario y en escala suficiente para
 atender a una proporcidn elevada de las operaciones immobiliarias, Esto
implica adoptar un sistema de reajustes o correcién monetaria para todas
las operaciones inmobiliarias en aquellos paiées en que la tasa de
inflacién supera los lImites fijados a las tasas de interés, y formar un
fondo nacional de préstamos,

b) Que los gobiernos construyan viviendas populares a través de la
accibn directa de organismos especializados o mediante el empleo de algunos
de los miltiples sistemas de estfmulo a la construccidn popular que se han
ideado en diversos paises,;— llenando asi el vacfo dejado por el sector
privado que se ha retrafdo de esta actividad, bajo el impacto de estfmulos
a la inversién irdustrial y a otros campos.

¢) Para atender los sectores de mis bajos ingresos serd necesario
adoptar medidas especiales que estimulen la participacidn directa de los
interesados en la solucién de sus problemas. Con este fin se trata de ejecutar
proyectos por autoconstruecidn, construir casas embriones o crecedoras u otras
medidas que han demostrado ser efectivas para la atencidn de este grupo.

d) En 1o que respecta al origen de los fondos destinados al crédito
hipotecario ée trata esencialmente de establecer mecanismos de captacidn de
ahorros nacionales; pero para asegurar el ridpido crecimiento del fondo, en su
etapa inicial, serf necesario hacer aportes en forma dé préstamos externos o
internos, o aportes de capital de otras fuentes, como las indicadas en el
pérrafo 70, , _

e) La aplicacidn de las medidss mencionadas anteriormente deberi
conducir ‘a la construccidn de conjuntos habitacionales relativamente grandes
lo cual debiera estimular el desarrollo tecnoldgico de la industria de la
construccidn y como consecuencia me joramientos de la productividad y
reduceidn de costos de la edificacién., Para que esto ocurra es preciso que
la accibén gubernamental sea programada de modo que la actividad de la
construccidn se desarrolle en forma continua ¥y creciente,

pdginas 11 a 14.

10/ vVéase, Presencia del BID en el campo del desarrollo v la vivienda,
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f) Como el incremento del stock de viviendas requiere un incremento
paralelo de los servicios urbanos Yy como ademés la.ubicacién de los:
conjuntos habitacionales debe guardar relacién con glidesarrollo arménico
de las ciudades, los programas de construccién de viviendas deberdn
ejecutarse de acuerdo con planes de desarrollo urbano y regional; asf, ‘
mientras.la»programaciGn sectorial de vivigndasApermitiré establecer el firan-
clamiente en escala nacional para la‘produécién de viviendas destinadas
a los diversos tramos de ingregoven las.ciudades y regiones del pais,

. la planificacién urbana y regional proveeré un marco para determinar la
me jor localizacién y caracteristicés de los conjuntos~habitacionale5‘qn
relacifn a la localizacidn de industrias y servicios con miras a la
integracidn social de loslfuturos qcupaqtes;“ . |

g) Ia poiitica habitaéionai deberd contener tambiéﬁ‘ofientaciones
e instrumentos_para_ldgrar elfmejbr ﬁso de los terrenos urbaznos evitando
el alza desmedida de los precios de éstos. , A
83. Para Qplicar las medidas indicadés.anteriérmente seri necesario que
se establezcan organismos nacionales de vivienda qué estudien el pf&)blema'
en forma continua ¥ que vayan adaptaﬁdo las accioﬁes a las caracteristicas
cambiantes del problema y a la evblucién de los ipstrumeﬁtps Stiles en
estg campo == ) ) | ‘ s
84, En resumen, las acciones tendientes avenfréntar el problema habitacional
requieren de la atenciédn continuada de un organismo espeéializado del Estado
y tratarén principalmente de cubrir los siguientes aspecgbs:

a) establecimiento de un sistema nacional de crédito hipotecario,
que opere con correccidn monetaria en los paises en que la ﬁasa de infiacién
se aproxime al 1imite fijado a las tasas de interds;

b) inversién piblica ‘en viviendas populares;A |

c) establecimiento Qe.normas;;cordesAcon.la politica_habitacional;

1Y/  Véase Informe de la pira de_estudios vy _seminario sobre organizacidn
umms&mywa%uuar zsCos de la #igzucidn
de los programas de vivienda, CEPAL, E/CN,12/715/'Rev.l,:1965 y también
la conclusién primera del Seminario de 1962 sobre Estadisticas y
Frogramas de Vivienda, Publicacién de las Naciones Unidas, No. de
venta: 63.IIQG.llI-. : T
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d) promocién de la productividad en la construccidn de viviendas;

e) asistencia técnica y financiera a través de autocdnstruccién,
cooperativas y otros mecanismos destinados a ayudar a las familias de
ingresos muy bajos;

f) coordinacién con los progfamas de equipamiento comunitario
desarrollados paralelamente a los planes de vivienda, ‘

85« Debe sefialarse gue se ha propuesto también como polftica habitscional
en algunos cfrculos la postergacién de medidas tendientes a promover
inversiones en este campo a fin de concentrar el miximo de esfuerzos en
inversiones industriales y en otros campos calificados como mis productivos
desde el punto de vista del desarrollo de la capacidad de laieconomia,
afirmdndose que tendria mis valor para el mejoramiento de las condiciones
habitacionales a largo plazo el rdpido crecimiento de la economfa logrado

a través de un proceso de industrializacién qué el efecto que se obtendrfa
mediante la inversién en viviendas en las circunstancias actuales. Esta
tesis sin embargo no ha tenido seguidores en los gobiernbs pero ha sido
motivo de interesantes discusiones en seminarios y actividades académicas.
En los documentos presentados al Seminario se reconoce la estrecha
vinculacién que debe existir entre la inversién en vivienda y la inversién
en otros sectores, '

86, En los trabajos presentados al Seminario se informa sobre situaciones
muy dispares en lo que respecta a adopcién de politica habitacional en los
diversos paises, Asf por ejemplo, se sefiala que son varios los pafses en
que aun cuando se estin aplicando grandes recursos piblicos a la solucién
del problema habitacional no se ha adoptado afn una polftica especifica

al respecto. En otros casos la polftica estd implfcita en las disposiciones
legislativas que crearon los instrumentos administrativos de accién en este
campo. En pricticamente todos los casos en que se ha formulado una
polftica habitacional esta se refiere solamente a algunos aspectos especfficos
¥ no enmarca todas las secciones.bésicas o fundamentales en este campo; asi
miy notablemente en algunos casos se hé-considerado fuera del seétor a las
instituciones financieras de la vivienda cue constituyen un instrumento
fundamental de accién en este campo,

/87, Puede



87. Puede observarse una falta de contlnuldad y permaren01a de las
orlentaclones de los organlsmos naclonales de v1V1enda, Qque modlflcan
contlnuamente su politlca con las con31gu1entes perturbaclones para todos
los Que en el émblto nacional partlclpan en los programas de v1v1enda, o
tanto en el lado de la demanda (famlllas) como en el lado.de la oferta, -
tales como 1nver31onlstas prlvados, constructores, proveedores, prof651onales
y obreros de la construc016n. . _ - : .

88, Generalmente las fluctuaclones en la politlca de v1v1endas _se deben a
influencias externas a los organismos mlsmos, resultantes de cambios en la
situacidn econémica general, cambios en la prioridad asignada a la
vivienda en la polftica general de desarrollo del momento en relacién

a la duracidn del periodo de gobierno, o de otras causas. Es preciso
reconocer que no se ha desarrollado afin una conciencia general sobre la
necesidad de mantener un ritmo crecierite de construcclén en un n1ve1
compatible con la economia, establecldo como parte del proceso general de
la programacién del desarrollo econfmico. M&s bien se considera la .
construccidn residencial como un 1nstrumento antlrece31vo (antlcicllco)
con la con51gu1ente repercu516n sobre el desarrollo irregular de.la
industria. .

89. A falta de una polftica habltaclonal naclonal, algunos organlsmos
técnicos y grupos profes;onales independientes han tomado la 1nlc;at;va

de -proponer tal polftica.’ Estas acciqﬁés nb siempre han obtenido la
aprobaciSn de iés poderes piblicos y el respaldo:ampiio de todos los
sectores y no han servido sino como base de discusién.

90, La polftica en todos-ios paises tiende a facilitar la compra de
viviendas psra laé familias péré su propioiuso. Sln embargo el desarrollo
de esta polftica ha revelado algunas serias deflclenclas. Muchos de los
paises estén en un perfodo de réplda tran51016n que se refleja en la
1nestab111dad de ocupaclones y en el frecuente desplazamlento de profesionales
y obreros callflcados de una Srea a otrae En estas clrcunstanclas, ain
cuando el nlvel de ingresos seg adecuado, hay otros factores que impiden

u obstaculizan al menos el deseo de comprar v1v1endas para el uso proplo..
Como resultado de esta y otras observa01ones se observa una c1erta-
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tendencia a modificar el criterio exclusivo de favorecer la campra de
viviendas por los que no son propietarios facilitando las inversiones en
algunas zonas o regiones en gue convenga'pfomover inversién residencial,
provocando al mismo tiempo una movilizacién de la economfa,

91, En ningiin caso la adopcién de politicas habitacionales ha llegado
al nivel de la técnica de la construccidn o polftica tecnolbgica.

92, En fesumen, Jjustificadamente se insistg en varios de los documentos
del Seminario en la necesidad de que todos los gobiernos adopten explfci-
tamente una polftica habitacional que encuadre sus programas de acciédn en
este campo.

IV, PROGRAMAS DE VIVIENDA

93. Las medidas indicadas anteriormente son 18gicas y de hecho se

- estén aplicando en-diverso grado en la mayor parte de los pafses, pero
en su aplicacién surje el problema de determinar la cuantfa de recursos
nacionales que podrian ser destinados a vivienda., Esta determinacién no
puede surgir solamente de una evaluacién de las necesidades desde el
punto de vista social, debe considerarse ademis la capacidad de la
economfa y las repercusiones que la construcciédn de viviendas tiene sobre
el crecimiento de la capacidad econdmica del pals, asf como las posibilidades
de atender a otras necesidades sociales tales como educacidn, salud, etc.
Para resolver este problema deberd hacerse una cuantificacién de las
necesidades para confrontarla con la evaluacidn de los recursos que se
podrfan destinar a su satisfaccidn en un plazo dado., Tal proceso de
compatibilizacién entre necesidades y recursos s8lo puede efectuarse en
el msrco de la programacidén general del desarrollo econdmico Yy social,
94, La necesidad de construir viviendas obedece a la exigencia social
de mejorar progresiva y persistentemente el bienestar de la poblacidn,
ILa satisfaccidn de la necesidad de viviendas es una exigencia semejante

a la de asegurar el aprovisionamiento de alimentos y la dotacidn de
servicios de salud y educacidn, La evaluacién de la eficiencia del programa,
" de vivienda no puéde hacerse solamente en términos monetarios como en el
caso de los proyeﬁﬁos de inversidn irdustrial, sino'que ademfs y en forma

/myy especial
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myy especial en términos de beneficio social,. Pero la posibilidad dg
satisfacer esta necesidad social depende de la capacidad general de la
economfa, de la capacidad real de compra de viviendas o de servicios
habitacionales por parte de los diversos sectores de la poblacidn, en
especial de los de més bajos ingresos y de la estructura y funcionamiento
del mercado de la vivienda que permita enlazar eficazmente la demarda de-
vivienda de la poblacidn con la oferta de estas por la imdustria de la
construceién, =~ L .
95. (Otro.aspecto que debe ser,programado es la distribucidbn de los
recursos destinados a viviendas por sectores sociales en las diversas -
&reas geogrificas:* Esta tarea - concebida como el aprovechamiento éptimo
de los recursos destinados al sector ~ puede desarrollarse simulténeamente
con la anterior (asignacién de recursos al sector). De cualquier modo
habré que hacer varias aproximaciones antes de obtener una solucién
equitativa. .
96, Uno de los objetivos principales que se persigue al preparar un
programa nacional de construccidn .de viviendas es el de asegurar la. compa-
tibilidad de los recursos destinados a este fin con los recursos nacionales
en relacidn a los siguientes aspectos: ‘
a) Incremento de la capacidad econémica global del pais;
b) Capacidad de inversién del pafs;
c) .Capacidad de pago de las familias;
d) Capacidad de la industria de.la construcc16n,.
-e) Capacidad de produccidn de materiales y equipos para la
construccidn de viviendas en las diversas regiones geogréi-
ficas del pafs; .
f) Disponibilidad de mano de obra calificada;
- g) Disponibilidad de terrenos urbanos en las principéles
ciudades; . , ,
h) Dotacién y ampliacién de plantas y redes de servicios urbanos; -

lg/ En relacidn con este enfogque véase "La Prefabricacién dentro de una
Polili-a Nacional de Vivienda (El caso de Venezusia)" pre parado por
el SI° Rafael Tor‘ealba, Documento quormatlvo No~ 18.

/1) bapacldad
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i) Capacidad del sistema nacional de crédito hipotecario;
j) Capacidad de los organismos nacionales, piblicos y privados,
para ejecutar el programa nacional de construccidn de viviendas
y desarrollo urbano,

97. La programacidn trata en primer término, en consecuencia, de establecer
cufntos recursos econdmicos, financieros y de mano de obra pueden ser
destinados a viviendas, Ademfs, simulténeamente, de establecer una
distribucidn geogrifica y por sectores sociales de las inversiones en
vivienda que guarde relacién con las necesidades y con los objetivos de
la politica de desarrollo,
98. El programa de vivienda debe presentar en fltimo término una
rerspectiva de la construccién de viviendas que serfa factible en el
plazo del programa, con indicacidn de las fuentes de financiamiento, los
grupos sociales que se espera beneficiar, la distribucidn geogrifica de
las construcciones y las implicaciones o efectos que tal actividad tendri
sobre la economfa por intermedic de las demandas que originari de materiales
y mano de obra, a la vez que sobre las condiciones de vida en lo que respecta
a la habitacién; es decir, sobre el mejoramiento o empeoramiento de las
condiciones habitacionales.
99. En todos los pafses representados en el Seminario se han preparado
programas nacionales de vivienda pero de acuerdo a planteamientos muy
variados. Sin embargo, se reconoce una orientacién genéral comin y algunos
enfoques uniformes, En todos los documentos se comenten estimaciones sobre
la necesidad anual de viviendas, es decir, sobre el nivel de actividad de
la construccién residencial necesario para mantener el equilibrio entre el
crecimiento de la poblacién y el stock de viviendas en las diversas Areas
del pafs. Asf por ejemplo, en Argenfina se estind que debieran construirse
anualmente alrededor de 195 OCC viviendas en el perfodo 1965 a 1969, En
Brasil, alrededor de 2GC 0CO viviendas anuales en 1967-1976, en Ecuador
32 700 en 1964~1973, en Chile 60 COC viviendas en 1965-197G, Perd 79 OGO en
1962-1971 y Uruguay 33 00C en 1965-197L, Estas estimaciones representan
entre 8 y 10 viviendas por 1 GGO habitanﬁes. _ :
100. En todos los casos se ha tratado de determinar cull deberfa ser el
nivel minimo de actividad constructora a fin de evitar que continden ,
empeorando las condiciones habitacionales en los principales centros urbanos,
con miras a comparar estas estimaciones de las necesidades de construceidn
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de viviendas con los recursos que serfa necesario destinar a este campo y las
posibilidades de hacerlo en vista de las limitaciones impuestas por el estado
de desarrollo del pafs.- - on LT -

101. A pesar de que se reconocié la finalidad antérior, en'la preparacién de
varios programas en algunos casos s8lo se ha pedido hacer estimaciones de la
necesidad global de viviendas; no.se ha podido obtener distribuciones de la
necesidad por zonas geogrificas ni por niveles de ingreso, ni se ha logrado en
muchos casos compatibilizar la necesidad de vivienda con los recursos, Aunque
se investigaron las posibles fuentes de recursos financieros y los canales que
se podrfan emplear para la ejecucién del plan,en pocos. casos se ha logrado
estaplecef una vineulacién directa entre el desarrollo dél fondo para la
‘vivienda y las necesidades de construccidn anual, o

102, \Para‘vincular 1as.inv§fs§ones en vivienda con. la capacidad econdmica
global,_se ha seguido en casi todos los casos un criterio empirico que consiste
en suponer que la relacifn entre inversién en viviendas (concepto de las
cuentas nacionales) y el.producto nacional se mantendrd constante en el -plazo
del programa, o variaré de acuerdo a hipbtesis establecidas especificamente,
Sin embargo, la aplicacién dé este criterio ha encontrado obst4culos concep~
tuales y metodoldgicos .considerables, siendo probablemente el principal el que
se deriva de las diferencias entre el concepto de inversidn en viviendas de las
cuentas nacionales con las estimaciones del costo de las viviendas que deberfan
ser construidas de acuerdo al programa en el plazo previsto.lé

13/ Se cbservarf que la inversién.en viviendas incluye el valor a costo de
factores o a,precio de mercado de las nuevas viviendas, excluido el valor
de los terrenos, valorando las viviendas construidas por los empresarios

".agrfcolas a costo de factores, EI rubro inversiér incluye ademis ‘el
valor de las reparaciones importantes y ampliaciones en las viviendas
existentes, En cambio, las estimaciones del costo del programa habita-

" cional generalmente refleja €l costo financiero total de las viviendas
 por ‘construir segin precio de venta, .incluyendo terrenos. Ademds, debido
- a insuficiencia de informacién estas estimaciones generalmente se hacen

sobre la base de viviendas~tipo caracterfsticas de zonas urbanas, Se
comprenderd que los dos conceptos son muy diferentes y que.en general
el segundo exceda en mucho al primero por lo cual resulta completamente

- inadecuado en la América Latina -suponer que el costo del programa de

- viviendas es equivalente a -la inversién en viviendas calculadas para
los efectos de la contabilidad social, La aplicacidn de este concepto
errado ha inducido en numerosos casos a suponer que la solucidn del
problema habitacional requerirfa inversiones equivalentes a aproximada-
mente 10 por ciento del producto nacional en circunstancia que la
inversién en viviendas en el pasado ha representado entre 2 o 6 por - -
ciento del producto en los pafses de la regién. o e

/103. En
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103. En la mayor parte de los pafses la programacidn sectorial de viwiendas
ha sido abordada como una manera de obtener una orientacidn geheral y de
fijar 8rdenes de magnitud para las inversiones en este campo, ILa preocu=
pacién fundamental ha sido asegurar la coherencia entre las metas de
inversién, la capacidad de la economfa, la capacidad de la industria de
materiales de construccidn y el financiamiento. Pero estos planes salvo
pocas excepciones no han sido vinculados especfficamente con las medidas

de orden prictico necesarias para su ejecucidn, ni con la capacidad
ejecutiva de los entes encargados de realizarla, habiéndose observado asi
cominmente una desvinculacidn entre los 8rganos que preparan el plan de
vivienda y los organismos financieros y técnicos encargados de su ejecucidn,
Ello explica porqué los programas no han logrado estabilizar la construccién
a pesar de que fueron preparados con esa finalidad, entre otras, Sin
embargo, gradualmente se ha venido reconocierdo el valor de los programas
de vivienda como una orientacién técnica indispensable en este campo y como
un marco de referencia que permite a la opinién plblica apreciar 1la signi-
.ficacién de las actividades de los organismos encargados de ejecutar la
politica habitacional,

104, En el caso de un pais el programa nacional de vivienda preparado como
un sector del plan general de desarrollo estd sirviendo de base para la '
discusidén multipartidista y multidisciplinaria de las acciones en este
campo con miras a proponer metas legislativas de cardcter nacional,

- 105, Un examen de los resultados de los programas vigentes en la regién
revela'algunos héchos positivos. Aun cuando en ningén caso se han
alcanzado los niveles de construccidn necesarios para évitar que continfen
creciendo los déficits, aparehtémenté se ha logrado frenar el empeoramiento
de la situacién que era muy acelerado a fines de la década pasada, Como lo
ha seflalado la Comisidn Social de las Naciones Unidas, el hecho de no haberse
alcanzado‘en las éreas subdesarrolladas la meta de construccidn de diez
viviendas por mil habitantes - siendo en si desalentador - no quiere decir
que habrfa que reducirla, sino m&s bien intensificar la bﬁsquéda de soluciohes
para lograr alcanzarla.lé/

1/ E/4330, 9 mayo 1967, pérrafo 8.

/106, Durante
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1G6, - Durante los primeros 5 anos de operac16n de programas naclonales de
vzvzendas e han creado mecanlsmos flnancleros 4 admlnlstratlvos que
debieran 1nf1uir més eflcazmente ‘eni el futuro sobre el meJoramlento de las
condlclones habltaclonales. " Como resultado dlrecto de la eJecu01on de
convenios de préstamos con la AID o el BID ‘sé 'han construido grandes
conjuntos habitacionales que han beneficiado 81gn1flca31Vamente a unas

500 00C familias en la reg:.én.-2 ‘En algunos casos estos convenics han
sido 61 1mpulso 1nlcla1 para 1a creaclén de un ‘mecanismo continuo de
captacldn de ahorros y apllcaclén de recursos flnancierOS, ‘como por
ejemplo, los sistemas de ahorro y préstamé ‘en varlos paises. "En otros
casos en camblo, sélo permltleron eJecutar los proyectos 1nc1u1dos en los
convenlos sin que ello motlvara el desarrolio ‘del fondo de operaclén .
’contlnua para la v1v1enda qQue se trataba ‘de formar.» ‘Mis aun, én algunos
paises no se han podldo cumpllr adn convenios flrmados hace varios afios

¥y no se ha previsto la relac16n entre estos proyectos v la politlca
nacional de vivienda., ‘ o ' ”

107. Aunque los goblernos han adoptado programas de vivienda 1ncluyendo
planes de 1nver316n ‘péblica en este campo, aln no es poszble observar un
ritmo adecuado de.crecimiento 'de la construcclén, como puede apreclarse en
los grificos de la Figs 1. En ‘general no se han cumplido las metas flaadas
ni se ha estabilizado la construccidn,” 'pero si se observa un nivel mis alto
de construcclén ¥ por 1o tanto un acercamlento 'al nivel- adecuado de producclén.
108, Se- observan sin embargo algunos progresos 51gn1flcat1vosa Ademis’ de
que al n1ve1 de construccién es generalmente supe;ior gl que prevaleciu
antes de la adopclon de planes_naclonales, 'se observa una tendencia a -
construir vivierdas de menor precic y éreé,'bonfbnnéhdosé'méjor 4 la distri-
bucibn de ingresos'de la poblacién, (Pbr ejemplo, en Ghlle el promedlo de
m2/v1v1enda construlda por el sector piblice ba;é de 65.3 en 1959 a -

L9.5 ‘en 1965, ¥y las por el sector prlvado de 96 S a 8&.7 m2/v1v1enda.)-

15/ Véase- Presencia del BID, qp.clt. ¥y la nota presentada por el
Sr. Harold Robinson al Seminario, Documento Informativo No, 33.

6/ mws@mmmmmwm

por el Sr, H, Calvo, Documento Informativo No, 20.

/109, Se



ST/ECLA/Conf +27/Le12
Pige 48

109. Se han creado 8rganos nacionales de vivienda en varios pafses.
Especial mencidn debe hacerse de la creacidn del Banco Nacional dea
Habitagao en Brasil en 1964 del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo
en Chile, por Ley 16391 de 1965, agrupando 20 instituciones dependientes
de ocho ministerios; y de la Secretarfa de Estado para la V1v1enda en
Argentina en 1965, ‘ '

110, El desarrollo de planes de vivienda ha pasado por diversas fases.
En un comienzo la preocupacidén prinéipal fue la creacidn de un mecanismo
financiero para la habitacién. Iuego de los primeros pasos se vio que
era extremadamente diffcil colocar estos recursos si no se contaba con
érganos de caricter técnico que manejaran el disefio y ejecucidn de
proyectos concretos. Al desarrollarse los proyectos de construccidn

de vivienda se notaron deficiencias en otros campos; falta de coordinacidn
con la ampliacibén de servicios urbanos o simplemente para las conexiones
a las redes existentes, Desde otro punto de vista se pudo apreciar
concentraciones excesivamente grandes de conjuntos habitacionales
destinados a poblaciones obreras segregados del resto de la comunidad.
111. En lo que respecta a los sectores sociales servidos la idea en
todos los casos ha sido enfocar el problema en forma general para todos
los sectores sociales, reconociendo especificamente sectorés de
infraconsumo, de ingresos bajos, de ingresos medios y de ingresos altos,
pero reconociendo que la accidén éonstructiVa directa de los serﬁidios
piblicos deberfa heneficiar solamente a los dos primeros sectores. Esto
significa que hebrfa que construir viviendas de ms o menos 1 0CC a

3 OUO d8lares valor comercial, En la prictica se comenzé por construir
viviendas por sobre el 1fmite superior ¥ muy pocas en el borde 1nfer10r.
Son pocos los pafses en que se ha logrado bajar los precios de venta
(aun con subsidios) por debajo de los 1 500 délares precio de venta.
Para los sectores de 1nfraconsumo y de ingresos baaos se han propiciado
soluciones diversas, en partlcular la autoconstrucclén a traves de
cooperativas de vivierda, Pero esta visién general del problema se ha

/perdido en
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perdido enﬁglgunésxpéiéeé:6ayéﬁdosé‘eh'loé'éxtreﬁos de o-bien construir
v1v1endas exce51vamente precarias - qué se deprecian muy répidamente en
vez de valorlzarse ¥y que encarécen’ los servicios urbanos - o viviendas
exne31vamente costosas én rela015n al ingreso de las famlllas a que '
estén destinadas. ' ' ’ o
112, En lo que reSpeEtétal'finénciamiento, no se ha estado cumpliendo

en forma cabal 1la decisidn general de recuperar ihtégramehte en’ valores
-reales los préstamos hechos a los adqnirentes. ‘Son muchas las ‘causas
que afectan este aspecto. Una muy poderdsa es el no haber adoptado el -
sistema de reajuste para los préstamos hlpotecarlos en aguellos pafses -
en que la inflaci®h ha sido’ superlor a las tasas de interés.’ En estos
casos el fondo de la vivienda ha subsidiado a qu1enes-rec1b1eroh préstaﬁos
hipotecarios en proporcidn tanto mayor cuanto mayor ha sido la'inflacién.
Otra causa ha sido el subsidio deliberado a 1los cempréddreSJ; Por otra
parte se ha nodldo observar un grado variable de mor031dad en los pagos
que ha afectado en mayor grado a los préstamos hechos a los sectores K

de més baJos ingresos. Este es un riesgo inévitable, ' .
113, Las causas de la morosidad son’ muchas;, no s8lo pueden haber ~
influido variaciones en el 1ngreso real de las familias sino tamblén
factores de order administrativé como por’ eaemﬁlo 1a'falta de

mecanismos adecuados de cobranza, la adJudlca016n hechia en base

a datos falseados sobre la capacldad écondmica de las ‘familias,

la re31stencla organlzada a pagar estlmulada por ‘razones ajenas al
sistema y otras, - ' ‘ '

114. En cuanto a la politlca relatlva al flnanclamlento, ‘1as decisiones
de mayor trascendencia se relaclonan con la’ 351gnac1on de recursos’ ’
ptiblicos al sector, ' En.pr1n01p10 ‘se admlte‘que el gobierno debe’ asumir
‘responéabilidad por ‘orientar lasfcbhdicioﬁes;del mercado de la vivienda
a- través de la regulaéién del crédlto hipotécario, haciendo aportes de -
fondos, establecierdd lfneas de’ crédito, etc. Esto es el instrumento
bisico de la accidn estatal., - Sin embargo, no se ha mantenido una

/politica estable
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polftica estable al respecto ¥ las acciones no han sido coherentes entre
'sf, Asi, por ejemplo, se considera que el crédito hipotecario en las
cordiciones actuales de la América Latina depende bisicamente de las
decisiones de gobierno y de aportes estatales., Al mismo tiempo todos
los gobiernos han creado érganos para la ejecucidn de la polftica de
vivienda, Sin embargo se puede observar una desconexidn muy apreciable
entre las directivas de los bancos de crédito hipotecario y 8rganos

seme jantes y las funciones que debieran cumplir de acuerdo a la
polftica habitacional, Asf, generalmente los bancos - hipotecarios
tienden a preferir en sus préstamos a aquellas viviendas de mayor
precio, gue tienen pocas probabilidades de desvalorizarse pero que

al mismo tiempo sirven al sector social de ingresos altos, En cambio

- dejan sin opeidn a las viviendas de bajo costo y por lo tanto menos.
duraderas. Sin embargo, se observa una tendencia a integrar los
servicios financieros en el esquema general de los servicios de
vivienda,.como ha ocurrido en Chile, por ejemplo, con la creacién

del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo al ubicar bajo este a la

Caja Central de Ahorro y Préstamo, o bien a transformar el organismo
financiero al mismo tiempo en un 8rgano de polftica habitacional,

115, En lo que respecta a aportes de recursos al sistema de finan-
ciamiento de la vivienda, se observan también frecuentes cambios en la
polftica habitacional, Atendiendo a presiones derivadas de la crisis
habitacional que siendo crénica se agudiza esporidicamente por efecto
de 1nundaciones, terremotos, incendios u otras catéstrofes, se asigran
més o menos fondos para la reconstruccidn seglin sea la presidn ejercida
por los afectados, o0 la circunstancia politica del momento, No se han
establecido criterios bien definidos sobre la part1c1pac15n del sector
pdblico en la solucién del problema habitacional a través de la 1nvers16n
piblica (construecidn directa) de viviendas populares en las zonas urbanas,
Al reconocimiento general que se habfa alcanzado sobre la urgencia del
problema habitacional a comlenzos de la década ha seguldo una desatencién

/gradual, Los
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gradual, Los gobiernos crearon organismos de vivienda capaces de
ejecutar programas de vivienda, los cuales al restarle recursos han
dejado capacidades ociosas,'exceso de personal, etc.

116, Es interesante anotar que aunque:el estado dirige los brogramas
de vivienda en todos los pafses, hay algunos en los cuales no se hacen
. agignaciones presupuestarias en forma regular para’eéstos fines. _
117, En algunos pafses se han encontrado grandes dificultades para
colocar los recursos financieros disponibles (Brasil) en cambio en
otros el estrangulamiento crdnico ha estado en la escasez de recursos
financieros (Chile). ‘

118, Se observa una tendencia general ‘a establecer el reajuste en los
pafses afectados. Ademis de Chile que lo establecid en 1960 y Brasil
en 1964, se ha establecido el bono de valor constante en Colbmbia'?w
el reajuste en algunos tlpos de: préstamos hipotecarios en Argentlna

- ¥ Uruguay. , ' . : '

119. En Chile el sistema nacional de ashorro y préstamo (SINAP) ha
experimentado un crecimiento sostenido desde su creacién en- 1960, -

En 1963 financi8 el 48.5 por ciento de la inversién de viviendas

por el sector privado. En-1966.este-indicador subid a 80,1 por
cientos Las inversiones privadas en este pafs han seguido un fitmé-
ms regular que las inversiones del sector piblico,

120, En sfntesis, si bien existe una orientacién relativamente
unifcrme“soﬁre la naturaleza:y finalidades de los programas de vivienda
se dista mucho alin de contar con tales programas como una base firme
para la accién préctica.del estado y la orientacién de la iniciativa

privada en este campo.

/V. PREFABRICACION
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V., FPREFABRICACION DE VIVIENDAS

121, En uno de los trabajos presentados al Seminario se analiza el papel
que juega la construccién en el desfuaz'rc>lll.o;-]-‘-z ¥y en otro se hace un balance
de las.técnicas empleadas en la prefabricacidn de viviendas en América
Latina.;- Aquf solamente se presenta una sfntesis de la repercusién

que han tenido los programas de vivienda sobre la implantacién de sistemas
de prefabricacién en la regién.

122, El crecimiento de la pbblaci6n ¥y el desarrollo caracterizado por

la urbanizacién acelerada crean una gran demanda de construcciones pues

el desarrollo econdmico y los cambios en las formas de vida deben nece-
sariamente ir acompafiadas de un cambio ffsico reflejado en la expansién

¥y renovacidn de ciudades, formacién de nuevos barrios ¥ ciudades indus-—
triales, construccidn de viviendas, escuelas, hospitales, vias de
comunicacién, etc, En el caso de la construccidn de viviendas se trata
concretamente de pasar de un nivel de construccién actual de 3 a 8 viviendas
por 1 OGO habitantes a otro de alrededor de 10 viviendas por 1 000 habitantes,
en una poblacién que crece en las zonas urbanas en 4 a § por ciento anual,
Se trata ademds de producir viviendas m4s econémicas ¥y que permitan una
mayor densidad de poblacién en las 4reas urbanas, ILa posibilidad de
producir el cambio ffsico depende de la ampliacidn de la capacidad de la
industria de la construccidn, mediante la multiplicacién de empresas y

la adopcién de métodos de trabajo de mayor productividad,

123, Segin la informacidn proporcionada al Seminario, las situaciones
existentes con relacién a la capacidad de la industria de la construccidn

¥ la produccién de materiales son muy variadas. Hay pafses que estén

en una etapa muy incipiente de su desarrollo, en los cuales el interés

;1/ "The Place of Construction in General Industrial Development",
(solamente en inglés), preparado por el Centro de la Vivienda,
Construccién y Planificacidn de las Naciones Unidas, Documento
Informativo No, 7.

18/  vSituacién de la prefabricacién de viviendas en América Latina",
preparado por el Centro de la Vivienda, Construccién y Planificacidn
de las Naciones Unidas, Nueva York,

/primordial reside



primordial reside en crear una industria de materiales para la edifi~
.cacidn,  En estos el componente importado.de la construccién de viviendas
es -generalmente muy elevado, y.la capacidad de las empresas constructoras
es muy limitada.- En otros, en una etapa mds avanzada de industriali-.
zacidn ya‘han logrado instalar industrias de materiales bdsicos (cemento,
madera y acero) y frecuentemente la capacidad instalada de-estas
industrias recientes excede considerablemente a la demanda. actual, lo. -
cual facilita la expansién de la industria de la construccidn,

En cuanto a . la industria de la construccidn, atraviesa también .
por situaciones muy variadas, Se afirma en varios paises que las empresas
existentes tienen una capacidad de ejecucidn muy superior a la que .se.
estd empleando; como lo demuestra ‘el hecho de haberse construido mayores
volimenes en afios pasados que en la actualidad. Sin embargo, la ejecucién
de proyectos en cumplimiento de convenios de préstamos-ha demostrado
que la capacidad de las empresas tiene muchas“iiﬁitacioﬁes,léspecial~
mente en aquellos paises que han pasado por una prolongada crisis en
la construccign, que ha motivado que, muchas gmpresas'mediénas, sobre
todo en provincias hayan debido cambiar de giro, dismiﬁﬁyehdo.asi la
capacidad total de la industria y la ccmpeténcia en el mercado,

‘124, Ias grandes fluctuaciones en la demanda de viviendas, provocadas
por cambios en el sistema de financiamiento o.por la asignacién de
recursos, ha impedido el mejoramiento gradual de la productividad én'
este cémpo; En cambio se han producido cambios muy répidos en alguncs;
aspectos como la mecan1zac1on de faenas y la prefabrlcaclén que se han
desarrollado en forma esponténea 1ndudablemente bﬁJo el 1mpulso de
venﬁajas competltlvas.

125° La reduccidn del nivel de la actlvidad constructora durante largos
perwcdos ha traido como consecuencias una caida de la product1v1dad de
12 mano de obra en la construcc;én‘tradlclogal (casos de Argeqtlna y
Uruguay), explicable a través de varios mecanismos: ha cesado la corriente
de inmigrantes éuropeos y no'se han formado eséuelas de capabifacién

de obreros para compensaf esa tendencia; el sistema tradicional‘de
capacitacién de obreros en las obras ha perdldo vigencia al reallzarse

éstas en forma de grandes conjuntos, las grandes fluctuacionew. lmplden

/a las
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2 las emfiresas mantener personal estable, etce. L2 iniciacién de

. nuevos programds de vivienda ha encontrado ume industria mal preparada
para poder hacer frente a las nueves demandas, lo cual ha demorado conside=-
rablemente la puesta en marcha de proyectos concretos y explica en parte
las alzas de precio al comienzo de la ejecucién de programas.

126, Es interesante observar que en la América Latina la prefabricacidn

no se ha desarrollado como resultado final de un proceso general de
industrializacidn de la construccién, sino como una racionalizacidén del
sistema constructivo al nivel de la empreéa.

127. Los diversos sistemas de prefabficacién han tenido muy diversow
desarrollos en América Latina, Empleando la siguiente clasificacidn,

que es una combinacidén de varias que se proponen en los documentos del
Seminario, se comehtqré mis adelante el desarrollo de cada sistema en

1a regibn:
A, Prefabricacidn pesada

i) Con usina fija o transportable
ii) Con prefabricacidén en la obra
B. Prefabricac¢ién liviana (con usina fija)

i) Paneles de concreto
ii) Paneles de madera
iii) Paneles de otros materiales y combinaciones,

'

128, lLas empresas de prefabricacién pesada con usina fija o transpor-
table establecidas en la regién tienen inversiones fijas que fluctlan
entre 250 000 y 1 500 000 délares, y capacidad de produccién anual de
mis de 10 000 m2, Producen departamentos destinados a clase media

alta de alrededor de 5 000-9 000 délares. En las monografias presen-
tadas al Seminario se informa sobre empresas de esta clase en Argentina,
Bragsil, Perl y otros paises, Los resultados han sido muy variados,

129. En el informe de Argentina se seﬁala que varias empresas de esta
clase que tienen una inversién, de varios millones de dblares se
encuentran paralizadas. En Uruguay un sistema disefado localmente gue
dispone de una fébricg transportable ha paralizado temporalmente sus
operaciones debido a una interrupcién del plan de inversidn piblica en
viviendas, En Brasil hay varios sistemas de esta clase que estdn operando

[

/normalmente, aunque
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normalmente, aunque con las dificultades propias del comienzo-de toda
gran organizacién industrial, a pesar de circunstancias muy favorables
derivadas de la creacién de un sistema financiero para la vivienda que ..
permite dar crédito a los. compradores 'y productores de viviendas. No se
tiene informacién sobre el desarrollo de los sistemas de prefabricacidn
recientemente instalados en Cuba, En Peri hay un sistema local que |
produce regularmente viviendas destinadas a ingresos medio~altos a -
precios comparables a los de la construccién tradicional pero: en menores:
plazos, - ' _
130, lLos sistemas de prefabricacidén pesada con usina o taller en la obra
requieren inversiones menores - del orden -de 50 000 a 250 000 délares -

y tienen una capacidad de produccidén menor que el sistema con usina fija,
Constituyen un sistema de transicidn entre la construccidn tradicional
mecanizada y la prefabricacién continua al cual se ha 1legado'en.aléﬁnos
casos como una solucidn al empleo méds racional de equipos {grias, plantas
de concreto, etcs) que se estaban empleando eon muy bajo rendimientoe
131. Segin las ‘apreciaciones de-los autores de varias monografias,. este
sistema se adapta mejor que el anterior a.las condiciones de América
Iatina en razén de que requiere menores inversiones y emplea equipo
meca'.ni-co que de cualquier forma se estd empleando en la actualidad en

la construccidén de edificios de departamentos y grandes conjuntos -
habitacionales. '

132, Las instalaciones para la prefabricacién liviana pueden requerir
grandes o relativamente pequefias inversiones, segin sea la capacidad
deseada de produccién, En el proyecto de viviendas prefabricadas de

madera propuzsto para Honduras se estima una inversién del orden de

100 (00 d6lares para una produceidn anual de alrededor de 1 000 viviendas.lg/
Instalaciones en oiros pafses tienen inversiones muy superiores’ '

pero su finalidad principal no es la construccién de paneles:

para viviendas eino mfs bien la prodiccién de madera elaborada, puertas,
ventanas, muebles para tlosets y cocinas y otros elementos para la

construccidn,

19/ Low-Cost Industrialized Wood Housing in Honduras
(Information Document Noe 30).

/133 « Este
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133, Este sistema se encuentra muy difundido en Chile, donde - segfin

la monografla presentada -~ alrededor de 20 por ciento de las viviendas
construidas en 1965-1966 fueron por este sistema, empleando madera,
asbesto-cemento y concreto como materiales bdsicos para la fabricacién

de paneles, pisos y techos, La prefabricacién liviana ha facilitado
grandemente la autoconstruccidn y la construccidn de casas ampliables

y sin terminar (como por ejemplo las del Hogar de Cristo)s En uno de

los sistemas se ofrecen viviendas prefabricadas de una amplia gama de
precios, concebidas como soluciones transitorias para las familias de

muy bajo ingreso o afectﬁdas por catédstrofes, Se ofrecen unidades
minimas (18 m?; sin entablado de piso ni forro interior) desde

100 hasta 1 000 dSlares la vivienda terminada pero sin instalaciones
sanitarias ni eléctricas (excluidos el terreno, la urbanizacién y las
fundaciones), '

134, Gran variedad de sistemas de prefabricacién liviana se han desarrollado
en Chile bajo el estfmulo de medidas especiales adoptadas por el
Ministerio de Vivienda y Urbanismo, tales como concursos de viviendas
experimentales; licitaciones por concurso~oferta; registro especial de
constructores de viviendas industrializadas ¥y prefabricadas y otros,

Se trata de viviendas de costo total entre 2 000 y 6 000 d8lares incluido
terreno y servicios, Actualmente uno de los problemas de la industria
reside en que la capacidad instalada es muy superior a la capacidad del
mercado, existiendo en consecuencia - frente a la reduccién de la construccién
en los dltimos dos afios - capacidad ociosa de produccién.

135. También se han desarrollado ampliamente estos sistemas en Argentina
—~ empleando asbesto-cemento como material bAsico de los'pameles - debido
a exzgencias de mercado. El Banco Hipotecario Nacional ha facilitado

este desarrollo al establecer criterios técnicos que permiten conceder
créditos de largo plazo para la compra de esta clase de viviendas,

136, Estos sistemas tienen la ventaja sobre otros de producir viviendas
a precios que estdn dentro de la capacidad de pago de la mayorfa de la
poblacién (grupos 2 y 3 del pirrafo 59), Sin embargo, estdn en desventaja
en relacién a las demandas de la urbanizacién que exige construir viviendas
en altura para el mejor aprovechamiento.de los servicios urbanos,

/137. 1la 1
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137. La corta experlencla latinoamericana es insuficiente para concluir
que la ejecucién de programas de viviendas 1nf1uye dlrecta ¥ 51gn1flcat1-
vamente sobre la industrializacién de la construccldn. Para que esta
influencia sea beneficioda se requlere que se mantenga una cierta contl-
nuidad en las decisiones durante periodos ‘de por 1o ‘menos 3'a 5 afios Y. V
que tales decisiones estén reSpaldadas por a51gnaclones presupuestarlas,

0 compromisos formales gobre continuidad de proyectose '

138, La iniciacién de programas habitacionales en algunos palses ha
provocado una mecanizacién muy rdpida de las faenas, En otros se haAesti—
milado efectivamente la prefabricacién, Los trabajos presentados al
Seminaric indican’ que la prefabricacién de v1v1endas se ha’ dlfundldo én la
regién mds all4 de 1o que se esperaba, pero con resultados muy varlados. :
En general se ha observado lo siguiente: ' 1) En las licitaciones por
concurso~oferta los 51stemas de prefabricacién han ofrecido preclos mds
bajos, plazos menores y otras caracterfsticas ventaaosas como por
ejemplo m.yor proporcidn de materiales acopiablese 2) Ios 31stemas

de prefabrlcaclﬁn pesada en usina fija altamente mecanizada han

encontrado grandes obsticulos o*lglnados en 1la falta de finaneiamlento
 para 18 compra del producto ¥ en aspectos téenicos. 3) Varlos

sistemas .de prefabrlcaclén con taller en la obra misma, que requleren
menos capital, estdn operando en mejores condiciones en varios paises,

adn en aquellos en que han- fracasado sistemas altamente mecanlzados.

'4) Se han desarrollado varios sistemas nacionales con patentes propias, '
no ekistiendo en este caso el pféblema de los "royalties", 5) Los
sistemas de prefabricacién liviana con paneles (pequefios) de concreto,
madera, asbéstb-deménto, ¥y combinaciones en general han ﬁehido éxito y A
en aigunos paises gran adeptacidn, especiélmente para'proyebtos de auto—
construccién, 6) La prefabricacién en madera ofrece ventajas especiales
derivadas de la economfa en’'el transporte y flexibilidad pero es resistida
en algunos circulos debido a factores tales como: gran costo de mantencidn,
falta de uniformidad del producto, riesgo de incendio, falta de tradicién’
‘en el empleo de este material, etec, "Sin embargo; hay barios.paises o
regiones de palses que tlenen abundancla de reservas madereras en explo—

tacién y capacidad instalada ociosa.

/139, Los
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139, Los informes del Seminario revelan que sin que se hayan dado estImulos
especiales, diversos sistemas de prefabricacién se han impuesto exclusiva~-
mente por sus ventajas competitivas en el mercado, Otros por ser especial~
mente ventajosos para la autoconstruccién debido a que las casas pueden

ser montadas en muy poco tiempo,

140, Un obstdculo, que se ha venido eliminando gradualmente, para la indus-
trializacién de la construccidn ha sido la falta de criterios de evaluacién
para las contruceiones no tradicionaleséaz

141, En varios de los trabajos presentados se objeta la prefabricacién,
debido a que requiere grandes capitales en equipos (grfas, plantas de concretos,
mesas, moldes, etc,) en circunstancias que en los paises de la regién

hay escasez de capitales, Ademds, que la prefabricacién aumenta conside=
rablemente la productividad de mano de obra - reduciendo en consecuencia

el ndmero de empleos por unidad de produccién -~ lo cual serfa inconveniente
en vista de la situacidn crénica de desocupacién porque atraviesan todos

los palses, Por otra parte en otros trabajos se reconocen las siguientes
ventajas de diversos sistemas de prefabricacién: permite una reduccién
considerable en los costos de edificacién (estimada en 10 a 20 por ciento

en varios trabajos), en proyectos de cierta magnitud; parte de esta reduccién
se logra por efecto del menor costo del financiamiento de las obras al
acortar su duracién apreciablemente con relacién a los sistemas tradicio-
nalesf3~ mejores posibilidades de emplear obreros no calificados y adn 1
analfabetos; permite una planificacién detallada y la programacién efectiva
del empleo de materiales, posibilitando a los proveedores a su vez el.
desarrollo continuo de sus actividades; la mejor productividad es indis—
pensable para afrontar demandas de mejores salérios, etc,

142, La sintesis ilustrativa anterior es suficiente para sefialar que la
opeidn de la prefabricacién en relacién con la ejecucién de programas de
vivierda tendrd que hacerse teniendo en cuenta las ventajas y desventajas

de orden econdmico y social examinadas tanto desde el punto de vista de la
macroeconomfa como desde el de la empresa y el usuario, Ademds del criterie

2&% Véanse sobre este punto los Documentos Informativos Nos., 16,17,25 y 28.
21/ - Véase Documento Informativo No. 5.

/de productividad
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de product1v1dad marglnal prlvada que. aplicaré 1la empresa, que es el
agente que en las condiciones existentes en la mayoria de los palses
decidirs sobre el sistema constructlvo que empleard, se debiera aplicar
tamblén un crlterlo de product1v1dad social marginal que tenga en cuenta
los beneficios para el desarrollo global del pafs, Sin embargo, no se

ha alcanzado atn en la regién aquella etapa de la programacidén en-que se
logra hacer una elec016n de técnlcas de construccién como parte de la
formulacidén de programas nacionales de vivienda i

143, En los programas de vivienda que se han elaborado se han caleculado
las demandas derivadas de materiales y otros insumos.suponiendo constantes
durante el plazo del programa los coeficientes técnicos de la.construccién
tradlclonal. No se podfa haber procedido de otra manera pues para elegir
entre varias técnicas posibles de produccifn .es fundamental conocer las
propiedades, caracterfsticas y coeficientes técnicos.de cada una, y en a
lo que'réspecta a la construccién industrializada éstos son virtualmente
desconocidosien la regién, Afn la construccién tradicional es todavfa

un campo poco“conocido. Asi se gxplipa que las afirmaciones:sobre poll=-
tica tecnolégica en la constfucciﬁn_sgan de cardcter muy preliminar y
sobre51mp11f1cadas.A v‘

-144, En resumen, aunque los programas de vivienda no se han desarrollado
en escala necesaria para mejorar las condiciones habitacionales y su
falta dé continuidad no ha producido un proceso gradual de industriali~
zacién de la construccién, han tenido no obstante una importante reper~ .
cu31dn sqbre el cambio tecnolégico al facllltar ¥y promover la prefabrie-
cacién de v1v1endas en varios paises; pero esta influencia no ha 'sido

persistente,
VI.  GONCLUSIONES

l. Eh}ningﬁn pais parece haberse alcanzado aﬁn la,m§ta,minim& de
construccién necesaria para detener el empeoramiento de las:.condi-
ciones habitacionales, En consecuencia, los déficits de viviendas
se han incrementado en el perfodo 1960-1966, afectando esta situacién
a 1las principales ciudades de la regién,

/2, La
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La situacién varfa mucho entre palses; en algunos la construccién
de viviendas sigue un ritmo ascendente -~ aproximdndose a la meta
de 10 viviendas por 1 000 habitantes, recomendada por las

Naciones Unidas, como meta de la Década para el Desarrollo ~

pero fluctuante, En otros atraviesa por una crisis y en un tercer
grupo se mantiene relativamente estable,

Se reconcce la conveniencia de fijar metas aproximadas para el ritmo
de crecimiento de la inversién en viviendas en el corto plazo,
ademds de niveles minimos para la construccidn, en los programas
de largo plazo,

En algunos palses no se ha adoptado afin una politica habitacional
que encuadre las acciones del estado en este campo dando la contie
nuidad necesaria a las decisiones para facilitar la participacién
de todos los sectores interesados,

Aunque los programas actualmente en ejecucidén no han alcanzado

. plenamente sus objetivos, han beneficiade a un elevado nimero de

familias en los diversos palses, y han provocado la introduccién

de técnicas constructivas de mayor productividad,

Se ha observado en casi todos los pafses una falta de persistencia
en los enfoques y continuidad en la ejecucién de los programas que
han repercutido desfavorablemente tanto sobre la confiangza de los
usuarios como sobre el normal desenvolvimiento de las empresas
participantes,

Varios de los programas nacionales de vivienda han sido preparados .
sin la participacién activa de los entes encargados de su ejecucién,
lo cual ha conducido a una desvinculacién entre los planes y las
acciones concretas de los organismos financieros y téenicos de
vivienda,

Se ha observado tambiédn desvinculacidén entre los entes responsables
de la politica, el financiamiento y la construccién de viviendas,
lo cual ha entorpecido el desarrollo de los programas conduciendo

a veces a un paralélismo perjudicial de funciones,

/9. Los
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Los trabajos presentados al Seminario han revelado que la prefa~
bricacién se ha difundido en el continente mds de lo que se suponia,
como reaccidén al estimulo de los programas. Este desarrollo no ha
sido la etapa final de un proceso general de industrializacién de

la construccién,

Se han observado muchos fracasos de las empresas de prefabricacién
pesada en usina -~ que requiere'una elevada inversién en equipos -~

Y una proliferacidn excesiva en algunos paises de empresas de
prefabricacién liviana que no pueden ser sustentadas por el mercado,
Es necesario estudiar medios de estimular o desalentar ciertas formas
de prefebricacidn, de acuerdo a las circunstancias en cada pafs,
mediante una programacidn del desarrollo de la prefabricacidn,

Es necesario propiciar investigaciones en todos los palses de la
regién sobre la estructura y caracteristicas de la industria de la
construccidn, asi como sobre insumos, costos y productividad en la
construccidn tradicional y en la prefabricacién, a fin de posibilitar
la adopcidn de una polltica tecnoldégica como parte de la politica
habitacional, coherente con las finalidades generales del desarrollo
econdmico y social,
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