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Presentasibn

E1 desarrollo latinoamericano se ha caracterlzado porque el crecimiento
y la transformac1on productlva no 51empre han ido acompanados por un
proceso qus alterara p051t1vamente las bases de la distribucidn de la
propiedad ¥y el 1ngresp._ La raplda urbanlzaclon ha hecho mas visible
este fenbmeno al condenﬁrér.en,laé ciﬁdadés gfandes aglomerac*ones de
vivienda deficiente. 'Géﬁefalmente‘ex1ste asoc1ac1on estrecha, malas
condiciones de habltac1on y pobreza, desempleo, baaos niveles educacio=
nales y de ingreso personal, mala allmentaclon, salud precaria, etc.
8in embargo, no siempre un determlnado nwvel habltaClonal ref‘eaa
um;mmﬂardepwrwa;" ’ _ ‘ :

Durante los afios 60 la preocupaclon por megorar las cond1c1ones
habltac1onales fue rel»eradamente etpresada en conferen01as internacio=-
nales, planes y programas, y aunque ello no ha alterado 51gn1f1cat1va-
mente la precaria 51Lu301on hahltaﬂlnnal de ampllos sectores de la
poblacidn, parece consclldarse clerto consenso orlentado a establecer
un orden socﬂal mas Justo._

Aunque el tema es controver51a1 la polltlca hab1tac10nal tiene
un lugar destacado en una estrategla de lucha contra la pobreza. . Por
ésto el objeto del trabajo consiste en analizar la dimenéién habitacional
de la pobréza_j mosﬁrariloé esfﬁerzos que se han realizado para enfren-
tarla, o . M ' |

Este trabajo destaca la relacidn de la politica de vivienda con
los estilos de desarrollo mis caracteristicos de la regidn; luego,
hace una descripcidn de las diversas formas habitécionalgs-gue:albergan
a los sectores més pobres y, finalmente, analiza 105'#103n¢gs ¥ limita-
ciones de las soluciones habitaéionales destinadas 2 los séctores de
menores recursos.
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I. LOS ESTILOS DE DESARROLLO Y LA POLITICA HABITACIONAL

Ante todo es necesario identificar los factores que determinan la exis-
tencia y la orientacidn de una politica habitacional. ' De manera ideal
podria suponerse que 1asimedidas adoptadas sectorialmente responden a
las exigencias de una éstrategia global. Sin embargo, dificilmente ello
suele ocurrir en la practlca, donde es frecuente verificar que las
politicas y acc1ones apllcadas en un pals no 51empre se articulan cohe-
rentemente. Estos desa;ustes reflejan los 1ntereses que pugnan en la
dinémica soc1a1. Los resultadOS de esas contradlccxones enmarcadas en
determlnadas coyunturas (economlcas, sociales, polltlcas, de orden
interno ¥y exuerno), definen las caracterlstlcas asumidas por el
desarrollo sociocecondmico en la regidn. )

Usualmente condenéadas én 1a nocién de estilos'de desarrollo
-caracter1zac1ones tlplcc-ﬂdeales que representan los caminos segu1dos -
con los que se vincula 1a polltlca habltac1ona1. '

El conoclmlento de las orlentacxones Gue han influido en el desarroll
ccondémico de la regloq 1/ amplia coasxderablemente ‘o) campo ‘de visidn
para evaluar los alcances de una pol*tlca, al permltlr ‘évaluarla no’
sdlo sector1a¢mente, slno tamblen en relac10n al congunto de polltlcas
y acciones emprend:.das° ' | ‘ o S o

En un 51stema social dado (el capltallsmo, por eaemploi pueden B

o
Pl

existir mlltiples alternatlvas de estilos de desarrollo, cuya®

1/ Ver caracteristicas del proceso de¢ desarrollo”en Tendencias y
'Proyececiones a largo plazo del desarrollo econdmico de América
Latina, documento E/CEPAL/iOE?, 3 de marzo de 197?. Presentado
Bl %VLiI Periodo de Se51ones, Guatemala, 25 de abril al’5 de
mayo de 1977.
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realizacidn estd condicionada pbfﬁiééfpétencialidades de la extructura
socieconémica. 1/ . . :

En esta perspectiva, puedén variar desde aquéllos que concuerdan
mas plenamente con la indole_esegp;al‘del sistema, hasta aquéllos en
los que se tiends a atenuar lSs‘rasgos definitoriqs. Mientras mayor
sea el enfa51s puesto en esta ultlma orzentac16n, mas grandes seran
las dlflcultades de U apllcac on. A51 se tropezaréd con obsthculos
1nterpuestos tanto por los 1ntereses ¢reados al amparo del sistema, como
por el orden 1nst1tuc10na1 encargado de cautelar la preserVac1on y
contlnuldad del mmsmo._‘ o , . P

Estos dos estllos, en adelante denominados estllos Iy 11, han
sido alternatlvas reales N han representado caminos seguidos en algin
momento por palses de la reglon. :

La opclon por uno u otro de los estllos tlene consecuencias

espec1flcas sobre 1a polltlca hab;taclonal que. pasaremos a resumir,

1/ “Una amplia discusidn 'sobre el concepto de estilos de desarrollo
se-ehcuentran-.en J, Graciarena, YPoder y estilos de desarrollo:’
Una perspectiva hetercdoxa, Revigta de la CEPAL, N2 1, primer.
semestre de 1976. T I

+ . Los estllos no' reflejan necesariamente la realidad:coneréta
de ningin pais determinado en algin momento de su desarrollos
Son caracterizaciones tipico-ideales construidas sobre la base
del anadlisis de las .situaciones por las que ha atravesado-en
afios recientes. Por lo tanto, los conceptos de sistema, estruc-
tura y estilos son diversos niveles de anilisis con dlferentes
grados de geheralidad y autonomia. Comenzando desde el mas-
_abstracto e independiente, se debe mencionar al sistema econdmico
¥y sceial que, en este anallsls, vorresporde al capitalismo. El
‘sggundo nivel es.-la estructura econdmica social que constituye .
una conflguraclon nacional condicionada por el sistema social.
¥ su situatidn histdrica, incluide el orden internacional. Y,
en G4ltimo término, se encontrarian los estilos determinados por
las estructuras.

a
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- 1. E} estilo I _ - .

.

El estilo I es aquel en gue "el poder es+a estructurado en una coa’1c1on
formada prlnclpaTmente por una tecnoburccracla czv1l y mllltar que o
controla el aparato del Estado en a5001a01on con las grandes emprcsas }
nac1ona1es y ‘e tran;eras que tlenen una p05101on dominante en el sector
moderno y, por ende, en toda la ecouomla.’ Aunqae con caracter mas
accesorio, partlclpan también en la coa11c1on una varledad de grupos '
medios-altos donde sé destacan ios empresar1os medios, los altos e;ecu-
tivos y los profesmonalea. El a@tilo polltluo a8 generalmente auto-
ritario y desmovilizador pues promueve la 'hlbernaclon de las masas
p0pula4es medlante 1a desart1cu1acmon de sus organmzaclones sgblales Y
politicas autbnomas. EI discurso ablerto es &l ectamente reprlmldoau

El objetivo central es el creCLmlento econdmi.co acelerado, para lo cual
se artlculan y se movilizan todos los recﬁiéés dlspon*bles con el fin

de maximizar la acumulacidn de cap‘tal ¥ la rentabllldad d= lau empresas.
atraer la inversidn extranjera y conrtener las precisiones .salariales

y distributivas de los grandes. grupos que-van guedande rezagadas en un
proceso.altamente concentrador del 1ngresog Fl'objetivo politicb de
largo plazo es la graﬁdeza naclonal' a la cual se subordlnan una serie
de metas soclales que, en otra perspectlva, merecerian- una atenc*on més

1nmedlata" ;/‘- L o e o ;.;hq

sEl-objetivo perseguldo .en este estzlo es lograr el crec1m¢ento
economlco, aflrmandose que corresPQnde al mer cado la tarea de . as;gnar
los 1ncrementos de 1ngreso obtenidos. Como es?rategla se estlmula la
concentrac1on del 1ngreso, suponlendo que los grupos que poaeen mayor
capac1dad de ahorro ‘podréan 1nvevt1r mas, acelerando a51 “elt crec:mlento
de la economla, lo que beneflclara f1nalmente a toda‘la soc1edad, En
tal:razonamlento.se aduce que si Ta distribucién del 1pgreso fuera mas
igualitaria, bajaria el coeficiente de ahorro (con la'¢onsiguien€e baja

de la tasa de inversidn y del crecimientol.

1/ J. Graciarena, cit.
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Las consecuencias de tal orientacidén para 1a politica habitacional,
variarén segiin la fase del ¢iclo econdmicod- en que se esté.

En la recesidn, la politica. econdmica busca detener la inflacién;
reducir el d4&ficit fiscal y stenvar el desequilibrio del balance de pagos.
Para-ello se reduce el gasto publico,; se comprimen las remuneraciones
se liberan los precios, etc. Bllo reduce la actividad de la consiruc-
cidn, al no contar con estimulos ofiéi&les, hasta los limities de la
demanda efectiva. La oferta habitacional ests casi exclusivamente
orientada:a los sectores de ingresots altos y medios altos, por lo que
no es raro que desaparezcan empresas pequefias y ‘medianas, incapaces de
soportar la crisis. No existe una politica social habitacienal.

Zn la fase expansiva, la-viwvienda constituye uh medio de activa-
cidén de la economia. Se estimula la solucidn empresarial privilegiando
los aspectos financieros, concediendo amplio apoyo a las instituciones
de shorro -y préstamo, parte importante del mercado financiero, con lo
que se favorece la demanda: habitacional. Ja libertad de precios continla
preservandose como elemento vitalizador en la.actividad empresaridl;
la compra de viviendas para arrendar surge como una inversidn ventajosa
frente a otras alternativas: :De ¢ste modo -la‘actividad dél sector
vivienda esté orientada por la demanda efectiva, fumcidn del volumen
de empleo e ingresos que genera la actividad econdmica. ‘Como el estilo
promueve la concentracidén del ingreso, el mercado tenderd a'polarizéféé
¥ la actividad habitacional responderi a las demandas de los Sectores
de altos ingresos. a

- Bs necesario sefialar, ademis, gue la oferta habitacional se ve
afectada por el mismo proceso concentrador, quedando en pocas manos el -
control de la actividad del sector que cubre una extensa reéd de rela-~
ciones financieras, abastecimiento de insumos y comercializacidn de las
unidades producidas.: De este modo, la actividad de la construccidn
tiende a transformarse en monopdlica. Esta situacibn se expresa &n el -
proceso politico donde los grandes empresarios y profesionales influyen’
sobre los centros de poder intentando orientar las politicas urbanas en

su beneficio.
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En resumeén, las condiciones prevalecientes en esta fase expansiva
hacen gque aumente la actividad habitacional y que existda una politica
orientada a favorecer los fines de lucro de las empresas. La distribu-
.cién habitadional gueda al arbitrio de las directrices. deél mercado, lo que

ti¢nde a consolidar-las desigualdades existéntes de ifigreso y bienestar.

2, El estilo IT S

El regimen politico que lo impone tiene una base de -apoyo muy amplia,
que abarca desde capas del estrato popular urbano y:el campesinado hasta
los grupos medios. Al respecto. es interesante anotar que los estratos
medioc-altos, constituides por empresarios medianos y-profesionales,
tienen mayor acceso que los otros a los centros de poder del Estado,
controlando la implementacifn de las politicas. h
Sin embargo, es.necesario gue se persigan 6bjetivos coincidentes
con los intereses de los-grupos que sirven de plataforma al estilo II,
orientandose hacia el crecimiento econdmico con desarrolle social y
participacidn popular. ' Ello implica procurar la redistribucidn del :
ingreso, ' o
Las bases tedricas de este estilo no suponen que el desarrollo «-
social sea uns consecluencia esponténea del crecimientd eécondmico;
ademés niegan la validez de los mecanismos del mercado como Unico -
elemento regulador de la actividad econdmica y la distribuce¢ibn spcial, "
postulando que para alcanzar mayor equidad distributiva se requieren '
politicas que se orieaten tanto al crecimiento como a la distribucidn. -
La mecénica del estilo se complica ya que debe comsiderar, por uh lado,
las. relaciones entre crecimiento econémico y bienestar social y, per
otro, la vinculacidn que ambos' aspectos tienen con la distribucidn del
poder, la riqueza 'y el ingreso. Subyace la idea de que un mejoramiento
real sbdlo.pusde lograrse modificando la estructursa de poder, lo que se’
ha intentado-a través de diversas politicas que faciliten cambios en
esa direccidn. - e ' .
Las posibilidades de é%ito del estilo II, dependen dé¢ la correla-

cidén de fuerzas politicas, de las tendencias del cambio estructural y

Tn
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de las condiciones econdmicas existentes. Mientras mis adversos sean
estos féctores, mayores serin las contradiccionés entre las aspiraciones
del estilo y sus realizaciones. Muchas dé las iniciativas sociales
fracasan debido a las contradicciones gubérnamentales ¥ a la oposicidn
de los grupos privilegiados que controlan ‘parte importante del aparato
productivo y financiero, por lo que estin en condiciones de influir’
sobre la politica oficial, apoyindola sbdlo hasta el punto en que
coincida con sus intereses. ‘

En cuanto al sector vivienda, la preccupacidn central del estilo
deberia ser proporcionfrsela a los sectores de menores recursos. Sin
embargo, las politicas habitacionales que se adoptan suelen no ser
ccherentes con esas aspiraciones; pues, a través de exénciones tributa-
rias, otorgamiento de créditos, facilidades de importacidn de maquinarias
y equipos, etc., se orientan mis bien ‘a estimular la construccidw y
aumentar su eficiencia), incrementando el volumen de unidades prcducidas
a costos mas bajos, abaratando el precio de las v1v1endas ¢ incorporando
a un mayor numero de personas al mercado habitacional. Pensando en
atender las necesidades d¢ los mAs pobres es usual que Se hagan estima-~
ciones de sus ingreses y, a partir de @llo, se propongan solucionses
habltaclonales compatlbles con su situacibén economlca, lo que en general
no logra el &xito esperadc.’ En este campo las experlenclas son muy
variadas'y discontinuas (desde la entrega de una viviénda de material
sblido hasta la prov151on de un cuarto de madera en un terrenc semi-
urbanizado). ’ '

La falta de decisidn en ad0p£ar'medidas gque beneficien claramente
a los sectores postergados, es una de las debilidades que presenta A
el estilo II, el cual sdlo. termina favoreciendo a una fraccidn de sus
bases de apoyc, dejando 1mportantes demandas insatisfechas.

El escaso é&xito del estiloe II en el sector viviénda“puede explicarse

por diversos factores, algunos de los cudles se analizan a continuacidn.,

/a) La congruencia




a) La congruencia de la estrategia ccn la realidad. Todo diagndéstico
de la situacién habitacional se base .sobre una estimacidn del déficit

de viviendas. Esta,estimaciéq‘es una manera de cugntificar la pobreza
habitacional acunulada a travds del tiempo. Pretender su desaparicibn.
en el corto o mediano plazo, mediante la entrega ds :viviendas, es
imposible dada su magnitud. Ademés, con ello sdlo se atiende a manifes-
taciones superficiales del problema sin enfrentar las causas que 1o
origiran. _ o S L .

Como se sabe, las metas de produgcibn y asignacidn de viviendas
estén basadas en supuestos referentes a la orientacidn de los recursos
(tierra, capital) hacia la construccién de viviendas baratas, unido a-
estimaciones sobre la capacidad de la economia para generar nuevos
empleos, aumentar sueldos ynsalapiog_en.ténmﬁpog‘reales j_mantener una .,
evolucidn positiva de los precios. . A base de.estos elementos se deter-
minan tanto el ﬁolumen de viyiendaspa_qppstpui;“ pomorlos requisitos.
de su asignacidn, S e e ,

Sin embargo, cuando llega el momento de.poner en practica tales’
acciones se descubre que la tierra urbana y suburbana esta en mancs de
especuladores; que su precioc es ya muy glevgdo ¥ .que- su fragmentacidn =
encarece la constrﬁcpién;_guygs costos son muy altos debide al cardcter-
también especulativo. de dicha industria. Otro elemento distoursionador
es la aceleraciép‘del proceso inflacionario, que afecta primordialmente
a grupos mds pobres. ] ‘ P "

Estos factores impiden a vastos sectores de la poblacidén optar por
alguna solucidn convencional como seria el arriendo o.campra de una
vivienda a precios de mercado.

b) Problemas de poder y participacidn social. Los responsables'de

la politica habitacional_estén sometidos a las presiones de grupos
sociales de diferente poder, el que deriva no sdlo de la superioridad
econémica, sino también del tamafio, la cohesién del grupo ¥y la capacidad
6rganizatiVa. Cuando el sistema politico contempla mecanismos demo=-
craticos, los pobladores tienen posibilidad de organizarse y cde consti-~
tuirse en un grupo de presién importante. En tal circunstanéia, la

/politica oficial



politica OflClal puede verse 1nfluenc1ada por grupos ubicados en los
extremos de la estructura soczoeconomlca, aun ctando la fuerza de ellos

no sea equlllbrada. Qu:enes ocupan la clipula estan blen artlculados Yy
pueden bloquear o atenuar con relativa facilidad lo que no consideren convg

niente a sus intereses; la gran masa'de 1a pobladién carece en general de
la cohesidn y organizacién neuesar1¢‘para defenderse adecuadamente. 1/

Ante esta sltuac1on, la gestzon of=c1a1 se ve doblemente debilitada.
Por un laao, poderosos grupos econcmlcOS traban la apllcac1on de la
politica reduciendo su capacldad 1nstrumental Y. por otro, tanto espe-
culadores como sectores antagonlcos a 1a polltlca gubernamental. esti-
mulan las 1nva51ones, aumentando el costo de las polltzcas habita-
cionales (compras de terrenos, urbanlzaclones y equ1pam1entos comuni-
tarios) mas alld de los recursos programados. )

La ausencia de part1c1pac1on poPular en. la tarea de 1dear solu-
ciones habltaclonales eg otro problema a ser conSLderado. Existe un
completo dlvorclo en+re 1os tecnlcos ¥ los futuros ocupantes de las
viviendas. Muy pocas veces la apllcaclon de una polltlca se fundamenta

en un estudio prevzo de las act1tudes y valores de la poblacién que se

1/ Podrian senalarse las movlllzacxones de pobladores y.las tomas
de terrenos, como ejemplo- ‘contraric a esa afirmacidén. Sin
embargo, .su fuerza organlzatxva tiene objetivos muy limitados
¥a que su accidn esti enmarcada por las necesidades inmediatas
como el dcceso a la tiérra, el suministro de servicios, etec.
Una vez conseguldos estos fines, sus organizaciones pierden
continuidad, caricter combativo y eficacia reivindicatoria. En
determinadas coyunturas especiales se produce un aumento signifi-
cativo del nimero de invasiones. A4 pesar de gue todas ellas
tienen una justificacidén real - si se considera la situacidn
apremiante en que viven los invasores - su movilizacidn pocas
veces ha sido esponténea, y en general son inducidas sea por
grupos politicos que persiguen objetivos propios, incluso hacer
fracasar la politica oficial, sea por especuladores de la tierra
urbana que, de esta forma, pueden vender terrenos sin urbanizar
haciendo excelentes negocios. Las ocupaciones de terrenc pueden
tener miltiples origenes, que van desde los originados en los
loteos brujos o clandestinos (venta de terrenos de bajo valor
comercial condicionado a "“futura" urbanizacidn) hasta las llamadas
inversiones espontineas.

/pretende atender,



pretende atender, que proponga soiuc;ones aJustadas a sus formas de
¥ida. No se tiene en cuenta Ia exparlencla popular en la construcrlon
de v1v1endas, tanto en materla de tecnologla y disefio, pomo en el
wcon001m1ento secular de; cllma, aprovechamlento de materlales, etc.

c) El desarrclls urbano y el uso de la tlerra. El crecimiento

demograflco ¥y la urbanlzaclon plantean pre51ones creclentes sobre el
espac1o urbano. aparecen constantemente nuevas urbanlzac1ones para los
sectores con alguna capac1dad de 1nversxon, los nuevos asentamlentos
de viviendss ‘econdémicas auspiciedas por 10s gobiernoa son, en su mayor
parte, edxflca01ones en sentldo horlzcntal, que requ:eren de grandes
espacios. Tal dtmaadﬂ de tprreJOS ha convertlco “n uq nL3001o muy '
ventajoso la espeoulac1on coq 1a ‘tierra urbana. ': )

Tede £lle ha provocado ademas, una 51gn3f1cat1va 1nvers;on piblica
en la instalacidn de servicios de agua potable, luz electrlca, alcanta—
rillado y equlpamlento comunltarlo (escuelas, hospltales, etc.), 10 cual
ha tendido a Valorlzar terrenoa aue pertenecen a los sectores de 1ngresos
altos y medlos. La via 1mp051t1va, que podrla servir de elemento de
rescate de esta plusvalia creada por 14 urbanlzaClon, ha 61do 1noperante.

La demanda de terrenos por parte de los sectores de mendres ™
recursos haca?gue el Estado se incorpore al mercgdb_de,la tierra,
debiendo‘pagaf‘precios-especulativoso Lecs sectores propietariéS'de
tierra urbaha coinciden las mis de las veces con las grandes empresas

de construcc1on que realizan las tareas urbanlzadoras.

/I1. TIPOS DE
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II. TIPOS DE VIVIENDA DE LOS SECTORES MAS POERAS, -
CONDICIONES D& HACINAMIENTO Y TENENCIA
‘ “DE LA POBLACION TOTAL '

Bn los paises de la regidn, la distribucién del ingreso es muy concen~
trada,‘&/,y-ello condiciona 1astgapacte;isti§as del problema habitacionsl,
Ya que el grupo que pueiqﬁgjercgp“unq demanda efectiva es relativamente
pequefioc y esto condiciona la oferta de viviendas, gue se caracteriza por
edificaciones de lujo, contrastantes con las viviendas precarias que
constituyen el albergue de la mayor parte de 1a_pob;gci§§§

Las desigualdades existentes en'un pals se reflejan én los tipos
de vivienda utilizados. Una tlpologla de ellas debe considerar los
materiales de construccidén utilizados, el ééfédo;de conservacion, si-
hay o no hacinamiento, los servicios disponibles y el acceso al eguipa-
miento comunitario. ‘ o R

Como no hay informacién sobre todos los aspectos regefiados, es .
necesario recurrir a una clasificacidn censal, que si bien no cumple

rigurosamente los requisitos de la tipologia, se aproxima a ella. 2/

1/  Ver CEPAL, Economic and Social Development and the. Extermal
© IEconomic. Relations.of Latin America, Cap. II, E/ﬁEPAL?lOSl
Santiago, 7 febrero 1979.

2/ Las definiciones censales han clasmflcado las viviendas existentes

~en diversos.tipos, .cuya definicidn se enuncia a contlnuacion.

: Vivienda particular es la destinada a servir de alojamiento a
un- hogar . censal. - Excepcionalmente puede encontrarse dentro de la

- .vivienda mas de un hogar. Por hogar privado se entiende al grupo
constituido por dos o mas personas que se asocian para ocupar todo
o parte de una v1v1enda‘y para proveer a sus necesidades alimenta-
rias o de otra indole vital, Los miembros del grupo pueden poner
en comin sus ingresos y tener un presupuesto inico. ' El grupo puede
componerse solamente de personas emparentadas entre si, o de
personas sin vinculos mutuos de parentesco, o de parlentes o no
parientes a la vez.

.Lag viviendas partlculares, por su parte, pueden - c¢lasificarse
en:-a) Casa independiente; que es la que. tiene salida a la calle ¥y
que contiens una sola vivienda.

b) Departamentc en edifi¢ic, vivienda de uno o méis cuartos que

forman parte de un edificio de dos o mids pisos, con acceso a la
via phiblica. (comt.)

- .
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1. Categorias y caracteristicas de las viviendas ocupadas
por los sectores mis pobrss de la poblacien
urbana

Es posible reagrupar Tas ¢lasificaciones censales mencionadas para
centrarse en las ocupsadas por 16s sectores més'pobréé;‘éstablepiendo
diferencias entre ellas,” tanto en lo cuwalitativo como en su significacidnm,
+y: examinando, finalmente, las relaciones de asocizcidn que existen entre

estas categorias habitacionales.’

a) Definicidn de las categorias. Las’ Naciones Unldas han adoptado
una convencidn gque distingue tres grandes agrupaclones. '

i) Los asentamientos de precaristas estén uwbicados en sitios

vacios dentro.de la ciudad o en su periferia, siendd con;untos de
viviendas construidas mediante el propio esfuerzo de sus habitantes, sin
supervisidén de ninguna clase, utilizando materiales de desecho tales
como latdh, cartdén y papeél alquitranade, y sin respefar los reglamentos

locales, como btampoco las -condiciones higiéniCas de habitabiiida&

y -

2/ (Cont.) _ e
4
c) Ca=a de vec1ndad °) conventlllo “wiviendas de uno o dos pisos
cuyos cuartos estan generalmente dlstrlbuldos a lo largo . deé un
pasaje o patio, con servicios higiénicos comtnes. Cada cuarte o
par de cuartos .constituye una vivienda que aloja un hogar.~- i
Subsisten dos formas de conventillo: la tradicional, qUe se ajusta
cabalmente a la deflnlclon, ¥y una versidn renovada de- ld_ anterior,
. gque se da cuando antiguas viviendas un1fam111ares son alguiladas
' por cuartos, a consecuencia del deterioro urbano o del empobrecz«
.mlento de sus. habitantes.
_ d) Construcczon improvisada, todo albergue 1ndepend1ente construldo
* con materiales de desecho, y que suele encontrarse sbbre todo en
' el perimetro de las grandes culdades.
e¢) Choza o cabafia, coustruida con materiales naturaleshde origen
local, taleés como pledras, cana, paja, piedra con barro, madera,
etc.’y ubicada generalmente en Adreas rurales. .
£) Otras, agrupac1on residual gue cubre espe01almente aquellos
' locales no destinados a la habitacibén humana, ni situados en
edificios permanentes pero gue se usan como albergue en el
monignto del CEnEo, tales como las cuevas y otros refuglos .
naturalese ' Lo

/requeridas para
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requeridas para asegurar la salud de quienes,las ocupen. la gran
mayoria de las viviendas no esta conectada a la red de abastec1m1ento
de agua y ésta se consigue de llaves 1nstaladas para servir a toda la
poblacidn. El alcantarillado no exlste Y solo se congtruyen algunos
POZ08 negros de uso comin, ,
Por iltimo, dada la ouuya01on cLandestlna de los terrenos, el

.asentamlento esta constantemente amenazado taﬂto por las autorldades,
como por acciones legales de los PT opletaﬁlos,

ii) Los barrios ds tugut:os se ubican en Zonas antlguas de la

ciudad, afectadas por un proceso de deterlaro b decadencma, lo que
les permite tener facil acceso a los ser?lclos urbanos més corrlentes.
La clase de v*v1enda es el conventlllo\o uasa de vecindad.

111) Los s:tlos y servicios con51sten en la habllltaclon por parte

del Estado de un terreno con serV1c*os zininos, donde las familias,
con ayuda del Estado o de c1ertos grupos del sector prJvadc, 1/ instalan
una vivienda prov:.sor:La° Esta clase de soluc1on es espeolalmente
1mportante para las famlllas cuyos reﬂursos les 1mp1den acceder al
mercado hablta01onal.

~ Las formas que adoptan estos programas son: a) 1a pr0vlslon de
o un lote de construcc1on, b) el lote ¥y la 1nstala01on de servicios
publlcos basicos ¥ algunas fac111dades conunltarlas' ¥y c) la 1nstalac10n
de ‘una combinacidn de servzclos pliblicos y facilidades comunitarias en
1as areas re51denc1a1es ex1stentes. | _

El termlno generlco ”desarrollo de 51tlos y serv1c1os" es empleado

para descrlblr tanto la preparac1on del terreno ,como la fac111tac1on

de la construcclon de casas 1nd1v1duales ¥y las super &reas re51den01ales
Ya 1nsta1adas.

i/ Sobre la acclon y exPerlen01as de dlversas 1nstitu01ones de
‘carécter prlvado que dirigen los programas de viviendas populares,
consultar “"Congreso Internacional de Vivienda Popular', auspiciado
por el Servicio Latinoamericano y Asidtico de Vivienda Popular

(SELAVIP), realizado entre el 18 y 23 de octubre de 19?4, en
Bogota, Colombia, : .

ST SR

/o) Su significacién
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b) Sa 51gn1flca01on. Las dos prlmeras categorlas (asentamlentos de

precarlstas ¥ barrios de tugurlos) se caracterlzan por sus elevados

promedlos de ha01nam1ento, deflclente calldad de la v1vlen6a y deplo-

#” -

et
rables condiciones sanitarias.

El conventlllo nac1o como resnuesta al problema habltac1onal de

los sectores mas pobres de la pobla01on urbana. La construcc on Qe

esta clase de viviendas destlnaaas al alqul"er, constltala una inversidn

ventajosa frente a otras alternatlvas, lo que le 1ncent1vos al capltal

[ N -
% H . !
P -

privado para efeﬂtuarla,
Hov no se con51dera al conventlllo una respuesta satlsfactorla para
los usuarios, n* tampoco constltuye una alternatlva lucratlva para 105
empresarlos. Su sub51sten01a solo se deﬁe él reacond1c1onam1ento ae :
viviendas unl*amlllares ublcadas en zonas que Van perdlendo 1mportan01a,
porgue los residentes de mayores recursos se trasladan a zonas mis
.atractlvas de la cludad, slendo reemplazados por famlllas mas pobres,:
que solo pueden alqullar uno o dos cuartou para ccnclllar SuS necesldades

A

de vivienda con los escasos recursos con que cuentan, orlglnandose ‘asi
LTS Al .[ Gl
la versmon actuallzada del conventlllo.
Por su parte, los asentamlentos de precarlstas COnstltuyen Ia

respuesta espontanea de 1os grupos mas afectadoa por el problema hablta—

o i S R f“',,_:‘., PR O

clonal.._ﬂ‘ ' : .
La ocupaclon 11egal de los terrenos pvovoca confllctos Gont las

autorldades cuya importancia varia segun ‘sea el emplazamlento ocupado

¥ la etapa de urbanlzaclon en que se encuentre el centro urbano afectado.

En las cludades de menor importancia y cre01m1ento demograflco lento,

los asentamlentos se ubican ex la perlferla sin’ que su existencia

provogue reacciones inmediatas. Por el contrario, en centros urbanos

de rapido crec1m1ento, espe01a1mente en las metropolls compiten con la

pxpan51on de,las nueves zonas residenciales. Los ‘terrencs de invasidn

son ‘reclamados por sus duefios dada su vzlorizacidn y la demanda existente

por'ellog proveniénte'de empresas p;particulares‘dg'altog o medios

ingresos. Ademis, la presencia de estos asentamientos incomoda a quienes

llegan a habitar esas zonas, por lo que presionan a las autoridades para

/que desalojen
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que desalojen a los invasores hacia téerrenos cada vez mids alejados de
los centros urbanos, o bien permitan nuevas invasiones en lugares
insalubres, como los basurales o peligrosos, como los que estan proéximos
a rios y canales o en los faldeos de cerros.

Los programas de sitios-y servicios constituyen la sclucidn al
problema habitacional propiciada por los sectores mis pobres de la
poblacidn. BSus . ventajas seriam:

i) Seguridad legal en la tenencia del.lote adjudicado;

ii) Disponibilidad de serwvicios basicos (agua, luz, alcantarillado);

iii) Compromiso de las agencias gubernamentales de cumplir con el
equipamiento comunitario, en etapas sucesivas y de acuerdo a su dispo-
nibilidad de recursos. i

Esta clase de asentamientos se caracterizan por la heterogeneidad
tanto en la calidad de las viviendas, como en la composicidn social de
sus habitantes. Lo primero se explica porgue la soclucién habitacional
propuesta por estos programas no fue siempre la misma. Hubo .épocas en
que se entregaron viviendas sdlidas; cuando los recursos disponibles:
fueron insuficientes ante la magnitud de las demandas, se redujo graduale
mente el tipo de respuesta.proporcionada, optéandose finalmente por
entregar viviendas provisorias de un ambiente con la disponibilidad
minima de servicios bésicos.

La composicidn social heterogénea se debe a que esta categoria

es el receptéiculo del crecimiento urbano de los sectores de bajos

ingresos.
c) Desplazamientos dq_ppblgcién‘entgarlaahcatqggpias mencinnadag

-La pehliacién que habite en las viviendas anteriormente sefialadas
no permanece estatica sino gre se despleza dinamicamente.

Las familias- que habitan Areas tugurizadas se desplazan hacia-
dreas de invasibén (asentamientos de precaristas) impulsadas por el
deterioro de su situacidén econdmica (deszmpleo, bajo nivel: de remunera-
cidn, pérdida de poder adquigilive, eic.), o bisn empujados.por el
procesc.de remedelacidn urvana. En su nueve habitat son atendidos por

instituciones habitacionales, que las reubican en otras areas-

/semiurbanizadas donde
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semiurbanizadas donde tiene posibilidades de obtener una viviends
definitiva, con el correr del tiempo.

La secuencia de desplazamientos aludida se realiza a welocidad
variable, pudiendo transcurrir varios afics sin que haya cambios de
importancia para muchas unidades familiares. '

Tanto la aparicidn de las formas habitacionales resefiadas como el
ritmo de los desplazamientos de poblacién'entre ellas son funcién de
las modalidades del crecimiento econdémico, de la distribucién del
ingreso, del proceso de urbanizacidn, de 1la capacidad de organizacién
y de las posibilidades de manifestar sus demandas por -los grupos mas
pobres.

Es factible suponer que las invasiones de terreno surgen con
mayor intengidad cuando los indicadores econdmicos y demegraficos
acusan una relacién desfavorsble. Emperc, si las invasiones son
reprimidas por las autoridades locales, el problema adquiere otra
fisonomia, siendo el hacinamiento el indicador que sefiala él deterioro
de la situaciédn. -

En cambio, cuando eéxiste una relacidn favorable entre crecimiento
econdmico y distribucidn del ingreso, c¢recen las oportunidades de que
las necesidades de un mayor nlimero de personas sean atendidas por el
mercado y de que el resto sea acogida en los programas de sitios y
servicios. - ‘ ‘

a) Pobreza y categoria habitacional. No hay informacidén suficiente

para establecer una estratificacidén socicecondmica y analizar su
correspondencia, si es que existe, con la forma habitacional ocupada.
Puede conjeiurarse que las peores condiciones se dan en los asenta-
mientos de precaristas: la mayor proporcibén de su fuerza de trabajo

se dedica a actividades de muy baja productividad (comercio ambulante,
recoleccidén de desperdicios u otros trabajos ocasionales, etc.), con
fuertes fluctuaciones de estabilidad, niveles de remuneracién bajisimos

y un grado muy incipiente de organizacidn.
- Los conventillos o cuartos en casa de vecindad albergan una fraccién

importante del proletariado urbanc y de empleados de menor importancia.
!

/En la
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En la categoria de sitios y servicios se agrupan personas prove-
nientes o de asentamientos de precaristas erradicados, o de barrics de
tugurios. Las postulaciones pueden hacerse individual o colectivamente,
en cuyo caso hay un comité.que representa a. los interesados ante las
.autoridades. _ _ . .

También suele ocurrir que familias de ingresos reducidos hayan
adguirido lotes de terrenc con urbanizacidén prometida. En muchas
Gcasiones, estas transacciones se realizan al margen de los reglamentos
legales y.los vendedores no dan cumplimiento a lo ofrecido (loteos
brujos o barrios piratas). Bstas irregularidades son normalizadas
después de largas tramitaciones, mediante la intervencidn de los orga-
nismos gubernamentales. ' L

Los nuevoes asentamlentos de 51tlos y servicios han mostrado una
evoluc1on dlferente.- Algunos de ellos han progresado con rap1dez, f
mientras gue otros han permane01do gsta01onarlos ¢ se han deterlorado.
Sin. lugar a dudas tanto las. p051b111dades econémlcas como la comp051016n
soclal de sus habltantes debe egercer una marcada 1nf1uenc1a en su
organ1zac1on y capa01dad de lucha, y ello es dec151vo en la evolucidn
del asentamiento. . . N
e) ” Magnitud._ La 1nformac10n estadlstlca dlspon1ble solo permlte
reallzar algunas est1mac1ones de 1a 1mportan01a numer1ca de las categorla,
habltaclonales men01onadas, Un obstaculo para evaluarla es la ausencia
de consenso sobre una def1n1c1on de las agrupac1ones de ‘vivienda pobre.

El Banco Mundial, en informe reciente, 1/ presenta antecedentes
de tipo demografico, de ingresos y de condiciones habitzcionales referido:
a 1970 para diéi'pgises de la';egién. Usa dos indicadores para el
aspecto habitacional: hacinamientor(porcentaje.de viviéndas ocﬁpadas
por tres o mas personas por cuarto) ¥ porcentage de poblac;on urbana

que habita en tugurios y asentamientos de precarlstas. Llama 1a atencidn

PN

1/ IBRD, Sector Policy Paper: Housing, Weshington, 1975, pp. 62-63.

/la emcasa
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la escasa reldcidn existente entre esos indicadores y la variable
ingreso, ;/ lo que puede deberse :a que se han utilizado. conceptos
diferentes de viviendas .ccupadas por los sectores urbanos pobres.

Por otra parte, un documento reciente de Naciones Unidas, 2/
expresa ghe por lo menos, un tercio de la poblacién urbana de los palses
en vias de desarrollo vive en barrids de tugurios y. asentamientos de
precaristas. Considerando qué igl ritmo. de crecimiento poblacional de
estos asentamientos es aproximadamente de 15 per cienmto anuzl, puede
estimarse que, al cabo.de seis -dfios, los habitantes de estos conglome-
rados pobres ‘ge duplicarin. - '

2. Hacinamientc vy tenencia de la vivienda

Frecuentemente, para senalar los progresos “eni materia habitacional, se
; utlllzan 1nd1cadores expresadOS en promedlos ‘sobre el congunto de la
poblac1on. Tal forma de presentaclon no puede conslderarse adecuada,
ya que los promedlos no muestran 12’ situacidn de lés grupos que estan

en peores condlclones, por cuanto sus diferencias con el resto de la

<L C . (RN 2R N - L v e

pob1a01on se atentan,
El progreso econOmlco experlmentado por algunos palses se ‘expresa

a traves del meaoramlento de 1as condxcmones de’ hablta01on. -5in embargo,
‘hay que conocer la dlstrlbu01on de este incremento’ en’ el ‘plano habita-:
01onal, anallzando Sl ha alcanzado a los sectores mas postergados de 1la

o

poblac1on.

1/ En Belo Horlzonte (Brasil) 14 por ciento de su poblac1on habita
tugurlos y asentamientos de precaristas con un nivel de ingreso
per cipita’ muy inferior al de Caracas” (Venezuela), donde 40 por
ciento de sus habitantes viven en esas condiciones. Las cifras
mis altas son las de Buenaventura {(Colombia) con 80 por ciento

"y la de Chimbote (Perfi) con 67 por ciento. -

2/ Naciones Unidas, Informe sobre la situacidn social en el mundo,
1974, documente E/CN.5/512/Rev. 1, Nueva York, 1975, pp. 501-520.

/a) Hacinamiento




a) Hacinamiento

En el Cuadro 1 se presentan 'dos indicadores, nfimero dé'pgrSDnas
por vivienga‘y gl promedio de personas por cuarto, referidos a los
afios 1960 y 1970, o oL

La relacidn entre stock de viviendas y poblac1on muestra que de
los 16 paisesrconsiderados,'alrededor.de un“tercio mejoran su situacidn
anterior; en s0lo dos casos hay deterioro, mientras el resto mantiene
una situacién seme jante. ‘ -‘ " o .

El indicador promedio de personas por cunarto muestra una dismi-
nucién generalizada del grado de hacinamiento, con la finica excepcidn
de Bolivia. .

Este panorama alentador se desv1rtua al desglosar las cifras con
ayuda de otras variables, . En el Cuadro 2 se presenta el promedio de
persqQnas por cuarto segin el nlmero de cuartos por vivienda.

En Brasil, el promedio nacional es de l.l personas por cuarto
¥ 13 por ciento vive en situaciones donde sgjsupera el promedio nacional.
En las viviendas de un cuarto, el promedic es de 3.0 personas por.
bﬁarto; en esas condiciones $e encuentra 3 bqr ciento de la poblacién

En México. mientras el nivel.de-hacinamiento'haéidnai“béjé durante
el decenio, el promedlo de personas que se encuentran en condlclones
inferiores a la media na01onal auments del 51 al 66 por ciento en el
mismo periodo, existiendo 37 por ciento de la poblaczon viviendo en
situacién de mis de cinco personas por cuarto.

En Venezuela, donde el promedio nacional de 1.5 personas por
cuarto, hay 9 por ciento de viviendas de un cuarto con un promedio de
5«2 personas. .

A medida que se incorporan mas variables al andlisis, se. v1sua11za
1a verdadera 51tuaclon habitacional de los grupos mis pobres. Ello se
lleva a cabo para el caso de Panami, agregando el tipo de vivienda
{ver Cuadro 3). En ese caso se distinguen los tipos de vivienda- casa
individual {permannente ¢ semipermancnte, por un lado, e improfisada,

ror otro), apartamicnto y casa de vecindad.

/Cuadro 1
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Cuadro 1

RELACION DE PERSONAS POR VIVIENDA U HOGAR Y PROMEDIO DE - - -
PERSONAS POR CUARTQ EN 1960 Y 1970 EN DIVERSOS PAISES

Relacidn de personas por Promedic de personas
o . hogar o vivienda __por cuarto

Pais Y Ty ACE 2y

R -+ . . " Personas por Personas por - 1600 - 1970

 hogares 1960 wvivienda 1970

Argentina hol 3.6 1.4 Lok
B011v1a_d/_/ 4.0 Bk 1.7 2.0 g/
Brasil _ 5.1 £/ 5.1 1.3 1.1
Colombia - o 6.2 g/ 6.0 - 2.1 1.9 i/
Costa Rica 5.7 b/ 5.6 1/ 1.5 1.3 3/
Chile 5.4 5.1 1.7 1.4
Ecuador’ N - VA N 1245, 2.2 pf
El Salvador ‘ NP 5.& E/_ SQH 1 N 3ol ;/
Honduras S ‘ T 2.4 '
México S TR b9 m/ 2.9, 2.6
Nicaragua 6.1 .h/ 6.2 1/ 2.8 2.0 1/
Panama 4.7 b/ b9 2.4 T 2.2
Paraguay sk 3/ . 5.5 1/ S 2.4 p/
Repiiblica Domlnlcana . 5.0 . . 5.} L 2.0 . —/
Uruguay 2.8 h 3.2 h ’ 1.5 1.6 i@
Veneziela =+ -~ ~ % Sroni w5,4.£§ 5.0 zé.“g 1.6 1.5 ;/

Fuentes vy referencias:

&/ " ‘Berie preparidé & bBahse de informacidn de OBA-IASYL, América en cifras
b/ Censos Nacionales de los paises

4 Boletines del Instltuto Interamerlcano de’ Esfadlstlcas (IA8I).
a/ Zonas urbanasi

e/ Informe Preliminar de Bollv1a. Naclones Unldas A/Conf ?O/NR/B
Y del 28 de abril, '1975.

f 1950.

g/ 1964,

h/  1963. "

i/ 1973.

i/ 1962.

k/  1961.

1/ 197 .

g/, Hogares, el promedlo de personas por v1v1enda es de 5.8,

n/ 1972,

i/ 1975.

p/ 197k,

a/ 1976.

/Cuadro 2
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Cuadro 2

PROMEDIC NACIONAL DE PERSONAS POR CUARTO SEGUN NUMERC DE
CUARTOS POR VIVIENDAS EN DIVERSOS PAISES LE AMERICA

LATINA
C - — T T TP R S s
Viviendas segiin nimero Promedio de Porcentaje de poblacidn
de cuartos T " personas’ o e e
o ' _por cuarto simple acumulado
Brasil (1) Ano 1970 ‘ : ' o
Viviendas c¢on I ecuwarto™ ™ 1 Focr o= % 5
¢ cuartos 2 10 1%
Promedio nacional . 1.l . 100 100

Costa Rica (2) Afio 1973

Viviendas con 1 cuarto 2ok 3 3
2 cuartos 2.k 10 13
3 cuartos 1.6 16 29
Promedio nacional 1.3 100 100
Chile (3) Afio 1970
Viviendas con 1 cuarto 3.7 8 8
2 cuartos 2.4 19 29
3 guartos 1.8 22 L kg
Promedioc nacional - 1.4 100 100
El Salvador (&) Afio 1971
Viviendas con 1 cuarto 4.9 56 56
Promedio namcional 2.1 100 © 100
México (5) Afio 1960 u ST
Viviendas con 1 cuarto . 5.0 51,2 . .5l.2
Promedio nacional 2.9 100 ~ 1oo
México (5) Afio 1970 ‘
Viviendas con 1 cuarto S.h 37 - 37
2 cuartos < 3,0 29 R <1
Promedio nacional 2.6 . 100 100
Nicaragua (6) Afic 1971 v
Viviendas con 1 cuarto . b 37 : .. 37
2 cuartos 2.2 31 68
Promedioc nacional 2.0 100 100
Panami (7) Afio 1970
Viviendas con 1 cuarte Lok 34 zh
2 cuartos S 2ah4 29 63
Promedio rnacional 2.2 ‘ 100 100
Venezuela (8) Afio 1971
Viviendas con 1 cuarto . o Be2 - 9 - 9
Promedio nacional 1.5 100 100

Fuente: (1) Brasil IBGE. Pesquisa macional por amostra de domicilios:
49 trimestre de 1972. Total das regioes I a VI. Guanabara;
Ministerio de Planejamento e Coordenagfc Gral - Fundagzo IBGE.
Directorio Técnica Censo Demogrifico Brasil-Serie Nacionale
Volumen I. (2) I.A.S.I. Boletin BEstadistico, No 114, Diciembre
1974, (3) Chile. Instituto Nacional de Estadisticas, XIX Censo
Bacional de Poblacidn y IIT de Vivienda, 1970. Muestra Censal.
(4) 51 Salvador. Direccidn General de Bstadistica y Censos,

IV Censo de Poblacidn, III de Viviends, 1971. Cifras prelimi-
nares obtenidas por muestreo. (5) I.A.S.I., Boletin Estadistico
No 69. Marzo 1971. (6) L.A.S.I. Boletin Estadistico N2 39.
Noviembre 1972. (7) Panamd. Direccion de Estadistica y Censo.

" Censos Nacionales de 1970: VII Censo de Poblacidn y III Censo
de Vivienda, Vol. II. Caracteristicas de la Vivienda.
(8) Venezuela. Direccién General de Estadistiea y Censos Nacio-
nales, Encuesta de hogares por muestreo., Abril 1971. Doec. Ne 12:
Empleo, desempleo y analfabetismo.

/Cuadre 3
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Cuadro 3

PANAﬁK “PROMEDIO NACIONAL DE PERSONAS POR CUARTO SEGUN TIPO
DE VIVIENDA Y NUMEZRO DE CUARTOS - 1870

Promedio de Porcentaje de  Porcentaje
Tipo de vivienda por personas poblacidn de poblacidn _
niimero de cuartos por cuarto cada grupo total -

73.6

I. Casa individual

a) Permanente o semipermanente 100.0
con 1 cuarte :

cuartos
cuartos
cuartos
cuartos
cuartos

7 y mas cuartos

n =
i
» [
-

22.4

[

-]

=

AT o
a

- -] L] -] ] L] a L

i
AN T Q

L
L]

b} Improvisada
con 1 cuarte
2 cuartos
2 cuartos
4 cuartos
5 ¥ mas cuartos

4 8 0©o © 8
2 & & 0

a

II. Apartamiento
con 1 cuarto
2 cuartos
cuartos
cuartos

3
L
5 cuartos
&
7

&

o o
H o
4

a L L]

cuartos
¥ més cuartos

a
a o o #

'_l

N OND
COORRFAHWYLO HMOWMINWMWWO NOMW RO WO
L

III. Casa de vecindad 13,1

con cuarto
cuartos
cuartos

1
2z
3
4 cuartos
5
6

a
&

L]
v FouIWIO ODOCO0OWOO PP VWO HS] W WO Fogwohn N
-t
@]

cuartos
cuartos
7 ¥y mas cuartos

PROMEDIO NACIONAL

2 & 8
¢ & © e @ ) .
HMN OOV MW RPENNOO HOooWoOO WOkH-3

N R OHMBMUOGWN OFHKFMINWE HEUMD W OFRSFHDD SN D

100.0

Fuente: Panaméa, Direccidn de Estadistica y Censo, Gensos.Naﬁionales_de
1970: VII Censo de Poblacidn y III Censo de Vivienda, col. II,
Caracteristicas de la vivienda.

/Los promedios



Los promedios dé'per%oﬁés‘bdr'cuarto mis bajos corresponden, zomo
era de suponerse, a las categorias mejores de viviendas, esto es, el
apartamiento y la casa individual (1.7 y 2.2 reépectivameﬁtej; £l
mayor hacinamiento se da en "yivienda improvisada” (3,7 personas por
cuarto) ¥ la casa de vecindad (2.9 de persomas por cuarto).

En la categoria casas individﬁéles; la vivienda permanente o
semipermanente mantiene el promedio (2.2 perbdnas por cuarto) aunque
casi 1k por clento de las casas del grupo alcanza un promedlo cercans
a 5 personas por cuarto, que es factlble suponer corresponde a v1v1endas
semipermanentes. E :

La vivienda improvisada concentra 1la mayér densidad poblacional
en viviendas de un cuarto (4% personas cada 100 de eBte grupo, a un
promedio de 4.4 pérsonas Por cuarto). Tambidn en los apartamientos de

1 cuérto,'el hacinamiento es elevado (3.4 pefsdnas'FOr cuarto) y
representando el 10 por ciento de la poblacidn que habita en aparta-
mientos. | :

Por Giltimo, y como era de suponer, la casa de vecindad presenta un
elevado grado de=haéinamien%bg con uh'prbmeﬁio cercano a b perSonas
por cuarto en las casas de un cuarto, donde se aloJa el ?O por ciento:
de la poblacidn de esta claSe de V1v1endas.

b) - Formas de tenencia

"En los censos se distinguen, por lo genéral, tres formas de
tenencia: a) propietario; b) arrendatario y ¢) usufructuario. La

calidad de provietario otorga plenos derechos de dominio sobre 1la

vivienda o terreno ocupado que se acredita mediante una escritura

piblica, arrendatario es guien debe abonar cierta suma de dinero al-
1

propietario para utilizar la vivienda; yiusufrugggggio, aquél al que
se cede temporalmente el uso de una vivienda, sin costo.

Al observar los antecedentes estadisticos expuestos en el Cuadro 4,
puede comprobarse el predominio de la Eatégoria propietério, acentuén-
dose estz forma de tenencia en el transcurso ‘del tiempo, en los casos

para los que se contd con informaciédn.

/Entre 30
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Entre 30 y ko por ciento de las viviendas existentes en Areas
urbanas esta arrendado, siendo la tenden01a a disminuir su nivel de
part1c1pac1or frente a las otras formds de tenen01a. "En las zonas
rurales los porcentajes de v1V1endas dlqulladas son 1n51gn1flcantes.

El usufructo, en cambio, tiene impertancia en las zonas rurales,
11egando‘g abarcar la mi#a@ de }ag viviendas existentes en algunos
paises, lo gue ée explica por lésrmoda}idades de explotacidén agricola,
querimp;ica:esta clése de regalia para-los trabajadores. En las zonas
urbanas el usufructo fluctlia entre 5 y 14 por ciento del total de
viviendas, siendo factible suponer due los invasores de terreposvurbanos
han sido asimilados a esta categorza.l

El Cuadro 5 permlte anallzar la tenencxa a.través de 1os tlpOS
de v1v1enda en las zonas urbanas del Peru, evidenciando que en los tipos
de viviendas mas prgcarlos“(gonstrucc16n improvisada y la choza o cabafia)
la forma‘de tenencisa dgminénte‘es le de propietario (80 por ciento de
los casos). _

. Las viviendas consistentes en cuartos en casa de vecindad, equi-~
valente del conventillo,‘estéﬁ‘habitadas,esencialmente por arrendatarios,
hablendo 65 vor caento de este tlpo de v1v1enda destznado al alquiler.

En relacidn a 105 tipos de v1v1enda5 ocupadas por, los Erupos
medios y altos hay diferenciass mlentras 70 por c}gnto de las casgas
independientes son_ccupadas por‘sus‘prppietarios, un qu;ééﬂajg éemejante
de los departamentos se arrlendan.

Las estadlstlcas utlllzadas muestran la existencia de un mercado
segmentado: las personas de ingresos elevados poseen una casa sol;dalo
arriendan un departamento mientras que los sectores més pobres son
propietarios de construc01ones improvisadas o de chozas, o blen arrenda-
tarios en cuartos en casa de 1}:€;c1ndado

_Bn Costa Rica (ver Cuadro- 6), las viviendas se clasifican en
permanentes, semipermanentes. .y marginales. La gran mayoria de las
semipermanentss son @abi?a@ag por sus prop;etarios. En cambig, menos
de la mitad de lés marginales es ocupada por sus duefios, una cuarta parte

se alguila ¥y otro tanto se encuentra en otras formas de tenencia.

v
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Cuadro 4

REGIMEN DE TENENCIA DE LA .VIVIENDA POR AREAS URBANAS ¥
RURAL, EN 1960 Y 1970
{Porcentaijes)

Total ©  Urbano Rural

1960 1970 1960 19?Q. | }9§O 1970

[

Argentina  Propietario 58.9 58.7 - - e e
Arrendatario 26.8 22.8 ° - - o -
Otras formas 14,3 18.5 - - S - -
- Total - 100.0 100.0 - - . -
Chile . Propietario 38.8 53.7 - 38,4 55.8 40.2  b46.1
Arrendatarie  39.3 27.3 | 4o.4 . 32.9 9,0 6.9
Otras formas 21.9 19.0 2.1 11.3 50.8 47,0
Total 100.0 100.0 1060.0 100.0 100.0 100.0
. T a/ b/ a b/ a b
Ecuador Propietdrio 60.8 63,7 3%,9  40.1 - 74.6  79.8
: ‘trrendataric 23.1 24.0 ‘55,5 50,5 6.b 5.8
-Qtras formas 16.1 12.3 10.6 9.k 19.0 1l4.4
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100,0 1000
. c/ </ . |74
Perd Propietario  56.0 69.5 . 39.4 5%.1  70.7 83.4
Arrendatario aL.,7  16.6 Lh.7 0 27.9 7.0 1.5
Otras formas 19.3 15,9 .- 15.9 13.0 2243 15.1
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 00,0 100.0
i/ o
Uruguay ~ Propietario 33,0 4k,5 7 - - .- -
Arrendatario 60,0 - -49.2 Ce - - -
Otras formas 7.0 6.3 - - - =
Total 100,0° 100.0 - - - -
México Propietario 54,1  66.0 37,8 sh,2 6.6 62.8
Arrendatario
y otras formas 45.9 3%.0 62.2 b5,8 20.4b  17.2
Total 100,00 100.0 100.0 lp0.0 100,060 100.0
Panama Propietario 59.%3  £2.9 27.1  38.8 86,5 86.5
Arrendatarioco  33%3.1  27.8 68.3 52.6 3.5 3.4
Otras formas 7.6 9.3 L.6 8.6 10.0 9.8
Total 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0
AN VA
Costa Rica  Propietario 56.2 60.3 Lz ,1 53,3 64,1  65.4
' Arrendatario 24,0 22.9 L8.9  L0.0O 9.3 9.8
Otras formas 19,8 16.8 3.0 6.7 26.6 24.8
Total 100.0 100.0 10G.0 100.0 100.,0 100.0

Fuente: Naciones Unidas. Statistical yearbook, 1974; IASI. América
en cifras 1974: Situacidn social; Ecuador. Junta Nacional de
Planificacidn III Censo de poblacidén y II de vivienda, 1974.
Resultados snticipados por muestreo; Uruguay. Direccion genera
de estadistica y censos. Lncuesta de hogares. Abril-septiembre
de 1970; Perfi. Oficina nacional de estadistica y censo.
Censos nacionales. VII de poblacidn y II de vivienda, 1972.

a/ 1962, b/ 1974k. ¢/ 1961. 4d/ 1963. ¢/ Sblo referido a Montevideo.
£/ 1973,
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Cuadro 5

PERU (ZONAS URBANAS): VIVIENDAS PARTICULARES POR REGIMEN DE
TENENCIA DE LA VIVIENDA, 1970

(Participacibdn porcentual)

Adgui-~ ‘ Usu~ Ne
Tipo de vivienda Total Propia rién~- Total Aloui- fruc- Ofra  espe-
dose ' ladza tuada forma cifi-
L : cada
Total urbana 100.0 5B2.1 ,6.9 59.0 . 27.9 16.0 1.9 l.2
Casa independiente 100.0 62.2 7.4  69.6 16.9 10.5 1.8 1.2
Departamento en '

edificio _ 100.0 7.5 15.7 23.2 69,7 5.3 1.3 Qa5
Vivienda en guinta 100.0 19.3 6e3 25.6  68.7 b3 0.7 0.7
Cuartos en casa de '

vecindad 100.0 19.3 3.1 2.4 65.2 8.9 2,0 1.5
Cunstruceidn impro-

Visada 100.0 77.5 108 ?993 J"(';8 120.‘1"' 2.2 1-3
Choza o cabafia 100.0 78.0 0.7 78.7 6.8 9.7 2.5 23
Locales no cons=-

truides para la o

vivienda 100.0 17.8 2.4 20.2 25.6 26.5 23.5 ho2
Otra forma 100.0 29.3 1.9 3l.2 3.7 48,0 8.9 8.2

.

e i m——

i e

Fuente: Perfi. Oficina Nacional de BEstadistica y Censos; Censos Nacionales

VII de Poblacidén y II de Vivienda. Junio 1972.

Nota: Las definiciones de tipos de vivienda pueden encontrarse en las
primeras pAginas de este trabajo.
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Cuadro 6

COBTA RICA: FCRMAS DE-  TENENCIA POR TIPO DE VIVIENDA -~ 1973
.- -(Zotal pals)

{(Distribucién porcentual)

Nota:

Ocupada Ocupada Otra forma
Total por el por el de
propietario inquilino tenencia
Vivienda permanente =  100.0 53.9 2Z.5 16.6
Vivienda semipermanente 100.0 81.6 - 0.8 17.6
Vivienda marginal 100.0 - 28.2 29.4
Fuente: IASI, Boletin estadistico No 11k, diciembre, 1974.

Fn los cAlculos se ha excluido las viviendas mbviles porque
no tienen relevancia en lz magnitud de las cifras.

/En Chile
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Fn Chile {Cuadro 7), son ocupadas preferentemente por propietarios
las viviendas permanentes (56 por ciento) y las semipermanentes (53 por
ciento). Al interior de la categoria vivienda permanente, 5% por ciento
de las casas son ocupadns por sus po opletarlos, arrendandose el 29 por
ciente restante mientras oue los departnmentos,. on cambtio, son
arrendados en su mayor parte (53 por ciento) y sélo 29 por ciento estd
ocupado por sus prOpieQarios,

Loa-cénventillbs se Gestinan al arrendamiento en 76 por ciento de
los casos. ' o R

El caso chileno permlte comprobar que el arrendamiento es una
modalidad de tenencia. bastante utlllzada por los.pobres. Asi entre las
viviendas semipermanentes, “la mejbré“ se al@uila en 32 por ciento de
los casos; los ranchos, rucas ¥y chozas ¥ la vivienda marglnal en el 20
por ciento de los casos. o

El predominio de la calidad’ de propietaric se debe a diversos
factores. o - _

En primer término, debe fécordarsé que el capital privado se ha
orientado fundamentalmente hacia la construccidn de viviendas destinadas
a la venta. En ello ha influido el que ¢n los filtimes afios y como una
medida destinada a beneficiar a los grupos econdmicamente mis débiles,
casi todos los paises han impuesto normas tendientes a controlar los
arriendos, lo gque ha provocado el desaliento en las inversiones destinadas
a viviendas de alquiler, especizlmente en contextos inflacionarios. Por
otra parte, como estimulo a la demanda de viviendas, surgieron interme-
diarios financieros, gue financiaban la compra de viviendas, asegurando
un retornc répido y sin riesgo del dinero invertido en la construccidn,
con lo que se atrajeron capitales hacia la edificacidn de viviendas.

En la esfera egtatal se han emprendido principalmente programas de
sitios y servicios en gran escala por lo reducido de su costo frente a
otras alternativas. Una de las caracteristicas de esos programas es la

venta..de terrenos a personas que se instalan en estos asentamientos,

contribuyendo asi a incrementar el nOmero de propietarios.
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Cuadro 7

¢HILE: FORMAS DE TENENCIA POR TIPGS DE VIVIENDA EN ZONA
URBANA, 1970

{Distribucién porcentual)

| Propietarios  Total " Sub- Otros
Total Totel Fareial arren~ Arren arren~ Usu-~ e ig-
Total - 70 °7°N" daterios data- data-, fruc- nora-
pagado pagaco rios rios tuario dos
Total 100.0 54.9 28,9 26.0 . 31.9 30.6 1.3 11.8 = 1.k
Viviendas perma A L o . :
nentes ~ 100.0 55.8 30,2 25.7 32.8 31.6 1.2 10,2 1.1
Casa i00.c 59,2 32.8  26.4 29.1 28.2 0.9 10.5 1.2
Departamento 100.0 39.0 12,8 26.2 52.7 - 50.7 2.0 7.8 O.b
Vivienda con- ' : o ’
ventillo 100,0 13.% 10.0 - 3.3 - - 76.1  68.2 7.9 9,8 0.8
Vivienda semi- - . ' - - : ' ' : :
permanente . 100.0 52.5 20.4 32,1 22.1 21,0 1.1 21.5 2.9
Rancho, ruca, . . e e 5 o
choza 100.0 37.1 21.2 15.9 32,0 30.2 1.8 26.9 4.0
Mejora 100.0 56.1 20.2 35.9 19.8° 18.8 1.0 20.2 3.9
Viviendas mar- T ’ o

ginales 100.0° 40.0 19.5  20.5  18.9 18.7 0.2 ' 35.0 6.1
Viviendas en’ Co g ' L " -
estructuras . no . . . - o
residenciales 100.0 25.7 17.8 7.9 = L43.4  L0.8 2.6 26.3 k.6
Otras viviendas “

particulares 100.0 20.2 10.9 9.3 39.9 3h.4 5.5 36,5 3.5

Fuente: Instituto nacional de estadisticas. XIV Censo nacional de poblacién
y IIT de vivienda, 1970. Muestra de adelanto de cifras. Total pais.
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IIT. ALCANCES Y LIMITACICNES DE LAS SOLUCIONES EMPRENDIDAS

La situacién de la vivienda no sdlo es funcidn sobre tode del desarrollo
econdmico~social alecanzado. La cantidad y naturaleza de los bienes y
servicios producidos y su distribucidn determinan el nivel de vida a
que tiene acceso una poblacidn creciente. Por ello, los programas de
“vivienda sélo podrén aténder las manifests¢iénés ‘6l problefia; sin -
péder enfrenﬁar los faptoré#hcéusalesﬂéue deteéminan.la situacién, la
" cual tiene raices mas profindas que scbrepasan el marco sectorial.
o .Por;btna.éarté,ﬂés reconccida.la importancia de la construceidn
como cansa y efecto 'del procesc de desarrollo. Fllé hace que las deci-
31ones .adoptadas en cualqulera esfera de la economia tengan trascendencaa
en el plano de la vivienda y que las medldas adoptadas en la politica
habitacional afecten al resto del aparato econdmico. Lsta lnterdenen-
dencia puede utilizarse favorablemente en una estrategia gue busque
_conciliar el crecimiento eggnqmlco con la d;strlbu01on @asiequltatlva
de los beneficios de &1 derivados. En ese marco deberia juzgarse. la
tarea Habitacibnal;'ekaminéndb si los recursos asignados yflos planeés
_de vivienda han. serv;do para atenuar las deslgualdades existentes,
;cumpllendo el papel de 1nstrumento redlstrlbutlvo, o Sl, por el contrarlo,
han contrlbuldo a acentuar las dlsparldades soclaleé°

Dentro de este contexto tan degfavorable, los programas'de sitios
¥ servicios han buscado conciliar las necesidades de vivienda de los
sectores mas pobres con el volumen de recursos dlsponlbles, con lo que
no ha sido necesario alterar en forma alguna la estructura de la a51gna-
cidén de recursos. _ ‘

La mayorla de los que pr0p1CLan esta clase de solu01ones destacan
1o rapldo de su apllca01on ¥y la urgenc1a que. tlenen sus beneflclarlos

- de recibir alguna.forma de.ayuda. Ués especificamente los argumentos

son: 1/

1/ Véase Josse Van Der Rest, "Una angustia del Tercer Mundo: la
- vivienda para todos', Mensaje N©@ 222, Santiago, septiembre 1973.
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1. Las soluciones propuestas.al problema de la vivienda en las
grandes ciudades de los paises pobres, no se¢ ajustan a la realidad local
por cuanto el elevado costo que implica una solucidén més satisfactoria
llevaria a que una gran mayoria ocuedzse sin atencién de ninguna clase.
2 ~Se disefian casas para cue duren 100 afios, con lo gue se obliga-
a las familias mAs pobres = realizar un esfuerzo exagerado, siendo més
racional pensar soluciones habitacionales para una generacidn.
3. No hay comunicacién entre los planificadores-y la poblaciédn a
servir. Todo se hace de arriba hacia abajo, habieno un divorocio entre
las aspiraciones, las necesidades y .las realizaciones. El tiempo
es una variable apremiante para esos grupos. La solucidn que requieren
es inmediata, por cuanto no estin en condiciones de esperar tanto como
requieren las soluciones. tradicionales. -
b4, Las casas sdlidzss y totalmente terminadas cuestan sumas imposibles
de pagar por los sectores mis pobres, gue terminan siendo adjudicadas a
quienes tienen mayor capacidad de pago, distorsionando asi los objetivos
iniciales de. tales programas.
5e Eliminar tugurios significa apoyar financiersmente a los més
pobres en la solucidn de su problema habitacional, Sin embargo, los
organismos financieros de los palses pcbres aunque disponen de gran
cantidad de recursos para dedicarlos.al crédito social, prefieren
siempre prestar sumas grandes a personas que puedan respcnder a las
exigencias derivadas de tales empréstites, en lugar de otorgar cantidades
reducidas a una fraccibn mayor de beneficiarics.

' S1 bien es cierto que la“vivienda definitiva, comoc sclucidn al
alcance de todos, es un,obstéculo insalvable en las condiciones actuales,
estas nuevas medidas plantean algunas dudas en torno a su eficacia.

Ia primera de ellas es que con su aplicacidn se mantienen las bases

N .. /de la



de la desigualdad, 1/ ya que las respuestas habitacionales son estrati-
ficadas de acuerdo al nivel de ingreso de los ‘demandantes. Por otra
parte, la extensidn horizontal necesaria para esta clzse de soluciones
sacrifieca tierras destinadas al cultivo, lo cual se traduce en un doble
perjuicio ya que los productos agricolss deben traerse de zonas mas
alejadas, encareciendo uno d¢ los principales rubros de alimentacidn
de estos grupos ¥, por otra parte, la ubicacidn de gus viviendas se
aleja cada vez mAs de sus centros de trabajo.

La expansibn de las ciudades ha sido notable, duplicAndose algunas
de ellas como México, Lima, Czli, lMonterrey, en periodos decenales.
En casi todos los casos esa expansibn ‘se hizo. a ‘expensas de tierras
agricolas destinadas al abastecimient¢ de la ¢indad. Igual problema
ocurre en otros centros urbanos aundue su crecimiento haya sido menos
espectacular. ~ Santiagd 'dé Chile, por ejemplo, absorbid entre 1965 y
1970 la importante cantidad de 12 254% hectareas 'de suelos de riego de
mixima potencialidady Bogoté ha-ocupado dasi iuh gquinto de las tierras
aptas para la agricultura de la sabana en que se asienta; calculandose
que de ﬁroseguir lds -téndencias actuales, esta-ccupacidn serd casi total
para el afic 2000. Fn Buehos Aires las tierras‘de mayor fertilidad
fueron fraccionadas &n l6tes urbanos, dando lugar a-densidades menores
de 20 habitantes por héctirea. Ksta situacidn ha disminuido las

valiosas resefvas destiiladas 'al abastecimiento de la poblacién. 2/

Ini

1/ En Chile durante el afic 1965 en que se dio la cifra més alta de
viviendas producidas en el decenio 1960-1970 (42 0Q0 viviendas),

" el sector pliblico tuvo un papel preponderante al financiar 8% por
ciento de las soluciones habitacionales, que representaban el 638
por ciento de la superficie edificada. 8Sin embargo, al desglosar
estas cifras entre viviendas sdlidas y "operacidn sitio" se

“comprueba "que s5i bien estos liltimos representaban 52 por ciento de
las soluciones apenas ocupaban 11 por ciento de la inversidn desti-
nada a viviendas y s6lo participaban en 32 por ciento de la super-
ficie edificada (viviendas provisorias de madera, de un cuarto).
Datos tomados del Ministerio de Vivienda y Urbanismo, Estadisticas
Habitacionales 1965. Resumen General, Cuadro la.

g/ Ligia Herrera, et.al., Consideraciones sobre el procesc de urbani-
zacibn, la concentracidn y la dispersidén de la poblacidn en América
Latina: situaciones criticas, Santiago, 1975.
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Sin desconocer otros factores, la responsabilidad que cabe a los
barrics marginales en la expansibén fisica de la ciudad es evidente. .
En Bogota las “urbanizaciones incompletas e ilegales' ocupaban en 1970
alrededor.de .l 530 hectédreas, mientras que en Guayaquil, con una pobla-
cidén no superior al tercio de la bogotana, ocupan 800 hectireas. En
la pequefia ciudad de Neiva (Colombia) occupan un quinto del total de
la aglomeracidn. ' ‘

La magnitud de la poblacidn agrupidda en estos barrios es impre-
sionante. Asi, por ejemplo, de las -once. ciudades peruanas con 50 000
habitantes y mas en 1970, seis tenian mAs de 30 por ciento de su pobla~
cidén viviendo en tales barrios, dindose. casos extremos como Trujille y
Chimbote (54.9 por ciento y 80.8 por ciento respectivamente), que son
al mismo tiempo las ciudades peruanas gque registraron las mayores tasas
de crecimiento demografico en el periodo 1960-72 1/. Para.el total
de ese pais, el Censo de 1970 daba.un total de 610 pueblos jovenes
(barriadas) con 1 516 -488 habitantes, de los cuales 761 755 vivian en
Lima en 273 asentamientos, distribuidos.en la siguiente forma: Sector
Norte, 59 asentamientos con 313 943 habitantes; Sector Sur, con 43
asentamientos y 157 568 habitantes; Sector Este,. con 127 asentamientos.
¥y 219 068 habitantes y:-el Sector Callac con 48 asentamientos y 71 176
habitantes. ' ' : : R

Por otra parte, en ciudades, de topografia accidentada el creci-
miento urbano produce problemas serios. Asi en la zona tropical donde
frecuentemente las ciudades se asientan en areas montafiosas con clima
lluvieso, como es el caso de Pereira, Bucaramanga y Chcuta (Colombia)
hay erosidn como consecuencia de la pendiente, de las lluvias y los
vientos, de la naturaleza de los suelos y de la presién de la poblaciédn
que construye sus moradas en las colinas... En esos lugares son también
frecuentes las inundaciones, a consecuencia de que los cursos de agua
aumentan exageradamente su volumen por la combinacidn de las lluvias y

el aumento del escurrimiento superficial de las aguas.

1/ ° Ligia Herrera, et.al., op.cite. .
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La-dotacidn de servicios como agua corriente, -alcantarillado y
desagues no ha seguido el ritmo con que se ha ocupade el espacio figico,
sobre todo en los casos de topografia dificil, tornando de este mode mis
dramitica las conidiciones en que se encuentran &us habitantes. En
algunas ocasiones, incluse la ubicacidén de estos emplazamientos ha dado
origen a tragédias, al producirse deslizamientos de tierra o inunda-
ciones. Bolivia ha sido unc de los paises especialmente afectados por
esta clase de calamidades, habiéndose dado tanto én La Paz, como en
Cochabamba en el casc de los torrenteros, como en Oruro, Trinidad y
Santa Cruz con inundaciones. Estas causan.serios perjuié¢ios, sobre
todo por los materiales:que arrastran’ya.gueé-los conductos de desague
de las ciudades se obstruyen y las aguas.remojan térrenos y viviendas. \
que se deslizan y derrumban. 1/ i

Como conclusidn-es necesario.destacar que.la: situacmén actual de
la vivienda no sblo es funcidn: de las politicas y programas de vivienda
desarrollados, sino por sobre todo, es consecuencia del desarrollo
social y econdmico .alcanzadd por: los paises,; de modo, que cualquiera
que sea la estrategia de los programas dé vivienda, elles sbélo podran
atender las manifestaciones del precblema, ya que para atacar los factores
causales que la originan deben producirse alteraciones significativas
en las tendencias socicecdnomicas actuales, fundamentalmente aumentando
el empleo ¥y mejorande la participacidn de la’ poblacidn en la distribu-
cién del ingreso. De otro fiodo,. se reforzaran los factores que. dan.
origen a la expansidn oreciente y desordenada de las ciudades-latinow-
americanas. Esta dispersidn no debe continuar, pues se corre el riesgo
de llegar a una situacidn critica, en la que la imposibilidad fisica~
de la creciente expansidn vuelgue los futuros aumentos de poblacidn .-
en los asentamientos ya existentes {programas de sitios y servicios),
acelerando el.deterioro de estas localizaciones que hoy en dia son
propiciados como una solucidn ventajosa.
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