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PRCGM&' CION Db VIVIENDA

1,0.0 ZNTHONUCGION

El problema de la vivienda es mfs importante, mis urgente y mis
diffcil de comprender y encarar de lo que generalmente se resonoce. la
difieultad comienza por la definicidén y medicidn y se agranda por la
falta de experiencia de los gobiernos de la regién en este campo. Se .
csyre derd aue ee asf al recordar que los primeros censos de vivienda
se tomaren en la regiém en 1950 o en 1960; que hasta 1965 ningéin pais de
la regién disponfa de estadfetieas que permitiera conocer cuéntas viviendas
se habfan iniciedo o construide en el pais en un afic determinado (con la
sola excepcién, quizds, de Chile); que les primeres programas masives
de inversiém péblica se iniciaron alrededor de 1960; que en 1965 se cred
el primer ministerio de la vivienda en la regién y gue en el pais més
poblado de la regiém, Brasil, el Haneo Nacional de Habitacidn fué creado
solamente hace un par de afos, . Pero el problema se ha manifestado en
forma de sxtensas bargiadas, favelas, villas miserias y callampas en las
ciudades principales que no pueden ser igneradas.

Frente a esta situacién que ha side earaeterizada poi' el hecho de
que en la regidén habria unos 15-19 millones de ranechos y tugurios de
todas formas que e& necesario mejorar o substituir por viviendas menes
inhumanas, la cuestién que es necesario resolver es jcuintas casas habria
que hacer p-ra camblar radicalmente esta situaciéa? y ;es posible, en
las cirounstancias actuales y previstas para los préximos 10-15 afias;
realizar esta enorme tarea”,

_ Es necesario afimar de antemano que el conoeimiento actual de la
- eituacidén es tan deficienta ¥y que la camjlejidad del problema es tal que
en el momento actual no es posible adoptar posiciomes pesimistas u opt:lp
mistas con respecto a la posibilidad de mejorar las condiciones habitacio-
nales en los préximos 1020 aies, Para poder contestar esta cuestiée
bisica es necesario obtener informacién estadfstiea adecuada y estudis
las posibilidades de accién con referencia a un esquema general de pro;
maciﬁn econdmica y social en el cual la vonstruccidn de vivienda es sél
un sector que debe ser analizado con relacién a todes los demfs y al
deaa.rrollb global de lz economfa. _

Pere por lo menos es josible reconocer algunos elementos eﬁencielsa
del problema y anticiper algunos plantesmientos que han ganado amplia
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aceptacién en la regién, En primer término, en la mayor parte de los
paises se reconoce que la situaclidn habitacional en las zonas urbanas ha
empeorado en los filtimos decenics, especialmente en las cindades y 4reas
metropolitanas que han expu'iment.ado un rdpido crecimiento de su

poblacién, El déficit ha alcanzado tal megnitud que quizéds ai en algin
pais (con la sola excepcién de Uruguay) podria ser absorbido en los

préximos 20-30 afioe. Pero, por otra parte, es incuestionable la necesidad
de construir viviendas (casas y departamentos) para hacer frente al répido
crecimiento de la poblacidn (o mejor dicho del nimerc de hogares) en las
reas urbanas, la cuestién que @5 bdsica y que se suscita entonces es
icufintas viviendas y de qué clases habrfa que construir en las &reas

urbanas para evitar que las condiciones habitacionales continfen empeorandec?
¥ :ihasta dénde serf posible hacerlas em viste de las dificultades de todo
orden que surgen derivadas en parte del insuficiente dinamismo de la ecomomfa
¥y de la naturaleza misma del mercado y del producto?.

Es necesario desvirtuar también de antemano un concepto errdneo que
sin embargo ha circulado con gran profusién. Asf, se ha considerado a veces
due la construcclén de viviendas es contrapuesta al desarrollo econdmico,
la verdad es que los dos procesos son inseparables: la comstruceddn de
viviendas es uwna actividad econfmica importante y la alternativa de
"construir vigiendas o desarrollar la economfa" es falsa como se demmestra
en la Secedfn . o + . o o

Se ha visto también que es imprescindible que el estado intervengas
en la solucién del problema de la vivienda mediamte dos instrumentos
bésicos: 1) la inversién pdblice y 2) la regularizacién del crédito hipote-
cario (especialmente en los paises que pasan por psriodes de inflacién y
que requieren medidas de correccién monetaria), y que la intervencidn estatal
sea planificada a fin de logrer una armonfa entre los objetivos da la polftica
social y los de la polftica econfmica y la compatibilidad de las acciones
tanto del sector pidblico como del sector privado en el campo de la vivienda
con los recursoe econfmicos de que se dispone, |

la posibilidad sntonces de abordar el problema de la vivienda y de
alcanzar clerto nivel habitacional, ¢ la imposibilidad de hacerlo, s8lo
pedrén ser determinados camo resultado de un estudio integral de la
‘situacién existente, de los factores que influyen sobre ella y de las
posibilidades de abordar el prohlema dentro de um esquema general de progra-
macién, lLa forma de efectuar este estudie constituye el tema central -
de este texto que se presanta en forma todavia muy preliminar,
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Este trabaje trata de la programeeidn de la produccidn nacional de
viviendas como una de las actividades bfsicas tendientes a mejorar el
"ambiente residencial® y como parte del proceso general de planificacidn
del desarrollo econdmico y social. Se le aborda como un proceso
distinto de la planificacién fisica, urbana y regional, as{ como de la
plani ficaclén de los servicios sanitarios (agua y aleantarillado) y de
educacidn y salud, pero Intimemente relacionado con todos ellos tante
en la etapa de la formulacidn del programa como en la de su ejecucidn.

La necesidad de programar la construccidn de viviendas en escala
nacional es una consecuencia de la decisidn de los goblernos de intervenir
en la solucién del problems habitacional mediante planes de inversidn plbli-
ca en viviendas de interfs social, amplizcién de diversas formas de
crédito hipotecario para la compra de viviendas de interés social y
wfltinles otras medidas de promocién popular dirigidas hacla la solucidn
del profiiema habitacional de los sectorss de poblacién de bajos ingreses.,
la programacidn se higo necesaria a fin de cerrelacionar dichaa medidas
entre sf y para compatibilizar la calidad y cantidad de las viviendas
pdr construir con los recursos econdmicos del pais, del gobierno y de las
familias, '

Loe sigulentes objetivos de la programscifn de vivienda destacan
1a complejidad de ests operacifn: a) mporé:lnmr una estructura conceptual
que facilite el estudio de la funcién que corresponde a cada una de las
’ mffitiples soluciones técnlcas y financieras que se aplican al problema
habitacional; b) ofrecer un mftode de confrontacidn de las necesidades
¥y requerimientos de nuevas viviendas con los recursos econdmicos y de
otro orden que seria posible destinar en las cireunstancias actuales ¥y

. en el future immediato (préximos diez atos) a este fin; y e) permitir la

coordinacién adecuada de las miltiples medidas tendientes a resolver el
problema habitacional enmtre sf{ y con medidas que eaen fuera del campe

de la vivienda propiamente tal. Para poder cumilir dichos objetivos

es indispensable que la programacifn nacional de vivienda se desarrolle

' como parte de un proceso general de planificacién econémica y social, uma
vez que se haya cumplido una serde de requisitos, entre los que se cuenta
 en primer término la decisidén del gobierno de sdoptar una politica y un
programa nacional de vivienda y de sjecutar dicho programa, la existemcia

" de informacidén estadistica, que se haya establecido una industria de

materiales de construccidn y se haya desarrollado el "arte de construir®

en un grado que permita enfocar el problema de la construceifn de viviendae

en escala masive y que exista o se pueda cresr una orgenizscién adminis-
trativa e institucional capaz de formmlar y ejecutar el programa,
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Hasta alrededor de 1960 los gobierncs no interviniercm en la
América latina en la solucién del problema habitacional sino en forma
indirecta mediante la adopeidén de normas y reglamentos de edificacifn
y adoptando criterios para la determinacién de las condiciomes de
higiene de las viviendas, Desde 1925 en adelante se adojtan medidas
tendientes a resguardar las condiciones higiénicas de las viviendas
derivadas de los trabajos de promocién de la salud que comienzan a
tomar auge también en esa época. En la década de 1940 se produce una
aceleracidén en el crecimiento clé la poblacién motivade especialmente
por la reduceién de la mortalidad en toda la regién.

Durante las décadas del 40 y 50 en que el problema de la vivienda
comenzd a manifestarse con mayor evidencia en la Amériea latina como
resultado de una serie de factores entre los que se pueden apreciar la
aceleracién del erecimiento de la poblacién, por efeecto de la reduccidn
de la mortalided, la urbanizacién paralela a la intensificacifn del
proceso de la inmdustrializaciln provocada em parte por la segunda guerra,
la inflacién -que vino a destruir el sistema hipotecario- que ha |
acompai:ado el proceso de desarrollo y la desocupacidn visibls que se pone
de manifiesto en las eiudades paralelamente &l mejoramiento de las condiciones

de vida de otros grupos de poblacifn., Finalmente, el desarrollo de les
medios de conmmicseidn de masas gue acelerf la toma de conciencia para
el grueso de la pohlacién de su preblema habitacicnal, Asi el
“problema" -sin definicidn precisa aun- erecid en la realidad y en la
opinién pfblica hasta llsgar a tener proporciones que muchos califican
de inabordable,

Las condiciones habitacionales dependem de la abundancia o escasez
de viviendas (casas y departamentos), de los servicies sanitarios de que
disronen, y de le dispronibilidad de servicios de transjorte y comnica=
ciones, de atencifm médica, comercio, ete, De estos aspectos el
primordial es la vivienda misma y sue instalaciones.

Iss condiciones prevalecientes en la regifn se caracterizan por
wna gran escasez de viviendas: entre 15 y 50% de la poblacién urbana
en los diversos paises vive en tugurios, y los Indices de ocupacidn
" (persena por pleza) y hacinamiento (3 8 mfs personas por piesa) de la
poblacién -aun de aqufilla que es suficlentemente afortunada como para
vivir en casas o departamentos— son muy elevados. En estas circunstaneias
y teniendo presente que la poblacién urbana esté creciendo em
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un 4-5% anual, la preccupacién predominante de los gobiernos habrd de

ser cfmo aumentar el stock de viviendas a fin de hacer freate gl répido
aumente del nfimere de hogares (familisej em los centros urbenos, y en
especial cémo aumentar el mimerc de viviendas baratas para la poblacidn

de bajos ingresea, :

Estrechamente relacionada con la preocupacién anterior estd la
Ge dénde ubicar a las nuevas viviendas, a fin de que sea posible dotarlos
de les servicios comunales indispensables y facilitar la integracifn de
sus ocupantes al medio, De aguf la wrgencia de la planificaeién fisica
del desarrollo urbane y la planificacién regional del desarrollo,
agtdvidades que desafortunadamente se encuentran muy retrasadas en la
Amériea Latina,

Las acclones tendientes a resolver el problama habdtacional debem
dirigirse a corregir las deficiencias actuales al mismo tiempo que a
evitar que ellas se agrandem aun mfs en el futuroc. Existe astuslments
un enorme déficit de viviendas, demostrado en forma inequiveca por la
gran cantidad de ranchos, callampes y eonventilles y por los elevados
precios de la vivienda y los slquileres que es importante atender, Ios
mevos hogares que se forman anualmente demandan viviendas adiciomales y
es necesario atender tanbién estas demandas adicioneles, L8glcamente
se habrd de atender al problema en sus diversos fremtes y aspectos, pero
la amplitud de las medidas dependerd de los recursos econdmicos qﬁe se
pusedan destinar & este fin sin perjudicar otras actividades que tengan mayor
gignificacién en relacién con la establlidad, bienestar y desarrollo.

la experiencia de los gobiernos ha dewostrado que las acelones |
parciales tendientes a aliviar el problema habitacional, cuando no se
atacan simultdneamente las causas profundas del problema y no se rela-
cionan con las necesidades y recursos del pals em conjunto y de las
familias segfin su nivel de ingreso, resultan a veces insigniiicantes frente
a las necesidades, otras exageradas en relacifn a la capacidad de las
instituciones loceles y nacionzles y a menudo desequilibradas y comtra=
dictorias entre sf y con los objetivos perseguidos. Las medidas par=
ciales adoptadas hasta fines de la década del 50 en casitodes los palses
no tuvieron la repercusifn sobre las condiciones habitacionales de la
poblacidn que se esperaba de ellas y la. situacién habitacional se empeord
apreciablemente en la década del 50,

/E1
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El exsmen de posibilidades de eceifn mis eficaz reveld em alguncs
paises gue era ciertamente factible obtener mejores resultades
| =comstruir wiviendas baratas- con los actuales recursos empleindolos mis
oficientemente, Pero pere lograr esto era necesario raclonalizar las
aceiones pfiblicas y privadas mediante un proceso de programacidn que
envuelve las ideas centrales de jrecisar los objetivos perseguidos,
cuantificar las necesidades y evaluar loe recursos a fin de optimizar su
use de acuerde a ciertos criterios adoptados como jarte de la polftica de
desarrello, '

Fue 8flo a2 fines de la década del 50 que con la iniciativa de
Colombia y Chile se comensd en la regién a adoptar medidas que contemplaban
1la evaluacién de 1la necesidad de viviendas y el uso de recursos en escala
nacional. Tales medldas recibieron un positive apoyo moral en la Carta de
Bogotf 1958 y en la de Punta del Este 1961; que mfs adelante se transformé
en un efective apoyo financiero mediante la creacién del Fondo Fiduciarie
de Progreso Social, establecido por el Gobierno de los Estades Unidos
y administrado por el BID desde 1961,

la necesidad de programar las actividades pfiblicas y priudél
tendientes a afrontar el problmma de la vivienda en emecala nacional aurslﬂ
despuds de prolomgada bfisqueda de soluciones y de reconocer la poca eficacia
de los programas parciales cuando stos no se ajustan en relacidn a las
necesidades y recurscs nacicnales, El objete de tal programscidén es
ofrecer un marco general de referencia en el cual se ubiquen en forma pre-
cisa los objetivoe perseguldos, la funcién que corresionde a las diversaa
solucicnes técnlicas y gue permita confrontar necesidades y recursos, Como
m{nimo, la programacién de vivienda debiera proporcionar un marco apreplade
jum establecer un difloge entre los diverses elementos que intervienen
en el sector vivienda y entre este sector, os demfs y la programacién global.

la programacidén nacions)l de vivienda no busca encontrar scluciones
t8cnicas pare la construceién de vivienmdas (que corresponda a la arqui~
tectura e ingenierfa) sino mfe biem, orientar dicha bsqueda seialando los
campos en que se requieren investigaciones y soluclones urgentes y donde
el problema es mfis agndo e importante desde el punto de vista de la
sociedad en su conjunte, [Es puea un problema de ingenicrfa social més
bien que de 1ngenieﬂa de proyectos. :
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_ la programaciln debiers proporcionar un marco de referencia para
laes acciones parciales en este campo: la construceién de viviendas de

todas clases; el crédito hipotecario, el crédito para la construcciéa,

los diversos sistemas construetivos, el empleo de diversos materiales,

el use de equipos y empleo de mano de obra, la autoconstrucciém y la pre-

fabricacién, la formacién de cooperativas, la canalizacién de aherros,

las asociaciones mutualistas sin fines de lucro, etec. Mediante la

programecién se trata de determinar el aprovechamiento éptimo de estas

técnicas o procedimientos para les fines perseguidos.

Mediante la programacidn se persigue también determinar la
ubicacidn de la construceidn de vivicndas en el contexto del desarrello
desde mumeresos puntes de vista, Asf la primera relacifn es una de
capacidad pues no es posible producir mfs viviendas ni mejores viviendas,
as{ como tampoco es necesario que se las haga peores y en menor cantidad
gue las que el sstado de desarrollo de la regifn o pais y la capacidad
ds pago de las familias permritan, Como ha dicho lewis;, "la programacién
debe sei:alar por lo menos que 2 ¢ 2 es mayor que 3 y menor que 5", la
programacién debe sef.alar entonces en forma positiva cudnto es posible
hacer en las condiciones actuales de desarrollo y com los recursos
disponibles, Esta no es en modo alguno una posieidn conformista; Esta
es una posicién realista.

Para los fines de la programecién es necesario determinar la
funcidn del "sector vivienda" en el desarrollo, considerando tanto el
serviclo que prestan las viviendss al satisfacer una necesidad esencial
de vida: el alojemiente familiar, como la incidencia de la construceién
residencial sobre la economfa general como parte del aparato productive,
como industria que genera demandss en una amplia gama de sectores
productives, y como consumidora de recurscs escascs,

La tarea del programador es pues la de producir el marco de
referencia para la ublcaeifn de las diversas variables que intervienen
en el problenz, relacionafidolas entre sf y ¢on el marco de fondo deter-
minado por la economfa, la estructura social y la demgxﬁf!as del cual
se puedan elegir las variables estratégicas e instrumentos de accidn,

Lls programacifn de vivienda es, pues, una labor de sfntesis e interpreta-
¢ifn de los factores dinfmicos que intervienen mis decisivamente sohlre el
problema habitaeional.
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E} problema de la vivienda afecta con manifestaciones diferentes
a todos los paises cualquiera que sea su estado de desarrolle. En &l
irtervienem tantos factores que es imposible comprenderlo sl no ee le
enfoca en forma integral y en escala nscional, Si bien, a medida que
sumenta el ingreso macional se facilitan las soluciones, ello no implica
que se pueda o desba esperar slcansar un cierto nivel de ingresos antes

‘de abordarlo,
' La confrontacién de las necesidedes en materia de vivienda con
las posibilidades eeon&d.m es una tarea multidieeiplinaria que parte
per reconocer que los edificies residenciales -las viviendas- no son
solamente objetos de inversién sino que desempeisn también funcicnes muy
importantes tanto en relacidn con la satisfaccién de una necesidad
esencial de vide, eomo la utilivseién efectiva de los medios de produc=
cidn; de materiales y otros elementos para la construeceldm,

Aquf se trata de encuadrar el problema micro-social en al contexto
de la estructura social y de la sconomfa en general, Se trata pues de
ubicar el problema de cada familia én relacién a clertas medidas o variables
que afectan a grandes grupoa de ellos.

No se puede pensar en soluciones simples ni en estrategias
prodigiosas que permitan abordar con &xite el compleje problema de la
vivienda, Lo mds que se puede aspirar es a englobar todas las medidas
posibles 2= un marco com@in de referencia que permita evaluar la potem=
cilalidad de cada una de las m€ltiples soluciones parcisles, su inter— -
dependencia mutua y su ecmplementacién. Esto es lo gue se pretende lograr
mediante la programaeién de la construceifn nacional de viviendas, o mfs
brevemente, la programacifn de la vivienda.

El enfoque de la progrmgiéﬁ de vivienda en la situacién sctual no
puede ser sino esencialmente pragmitico., Es preciso considerar
principlos y procedimientos suficientements conerstos que estén de acuerdo
con la situacién polftica, la idiosincraeia y las necesidades de los paises
en el momento de partida y plazo del programa. De acuerdo com esta
consideracién serf precise poner especial interés em el estudio y discusién
de métodos, progedimientos y soluciones cuya aplicacién sea factible en lae
edreunstancias de la América Latina.

La idea de abordar el problema habltacional en escala naciocnal
mediante la programacidn ha sido respaldada por numercsas reccmendaciones
internacionales, pero no ha sido seguida de acciones efectivas tendientes
a imdicar cBmo proceder, es decir, cfmo efectuar esta programicifn,
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Correspondié a las Naciones Unidae tomar inleiativa em esta materia,

El primer intemto fue naturalmente empfrico. Consistié em resumir y
analizar la experiencia de todos los paises que habian fowymmlado
polfticas y programas nacionales de viviends, Se trataba principslmente
de paises europeos que enfocaron el problema con amplitud y profundidad
después de la ltima guerra con mirss a producir la recomstruccién tan
acelerada y eficasmente como posible, : Predomind, aparentemente, en este
primer intento la experiencia de los l'aises Bajos y de los pailses
socialistus, en donde la programacifn de vivienda forma parte del e aquema
~ general de la programacidn econdmica, Se discutid la experiencia inter-
nacional en este materia en un primer seminarie awsplciado por la Camisién
Econémica Europea sobre polfticas y progremss de vivienda, en Zagreb, en
1961, | |

A este primer intento signié otro més elaborado, el Seminario latino-
smericano sobre Istadfsticas y Programas de Vivienda efectuado en
Copenhague, Dinatiareca, en 1962, tambidn bzjo el auspicio de las Naciones
Unidas (CEFAL), en el cual se trat$ de precisar principios y normas bfsicas
de programacién y las estadfsticas que se requierem para este fin, con
" miras a su aplicacién en la Amériea latina, Iguma) esfuerzo se repitié en
Copsnhagne en 1963 (bajo el auspicio de ECAFE) com la intencién de
establecer una gufa general para programacién aplicable en los paises de
Asia y el Lejano Oriente, Pero en ninguno de estos seminarios se logré
1o que se pratendfa en forma completa, No surgié de ollos un métode de
lrogmméidn. aun cuando su organizacién y la discusién de los temas estuve
condicionada a la adopeién implfcita de un eierto proceso de programacién
sectorial, como parte des la planificacidn general econfmica.

En este marco de preogupaciones surgld la necesidad de desarrollar
un nétedo -un conjunto ccoherente de conceptos, principios y procedimientos—
para la programacién de la construceién de vivienda en escala nacionale
En este estudio se propone un enfoque al problema de la programacifn de
vivienda cuyoe prihcipioe esenciales y algunos de sus slementos han merecids
aceptacifn por parte de alguncs gobiernos de la regifn. Muchos de los
principios descritos aquf fueron puestos en préetica en relacién con la
preparac:iéna de los programas de vivienda de Uruguay y Chile, pero em
mingtn caso se ha cumplide tedas las etapes que comprende el proceso
completo de la programacidn sectorial. Ls prdeiso reconocer asi que no
se dispone aun de un método de programacidén que haya sido elzborado em
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" todos sus aspectos, puesto en préctica en varios palses y aceptado por
lamawor!amﬁiodelaa oficinas sectoriales sino que taubién de las
oficinas nacionales de planificacién. El método que se p:-opohe aqui
sigue un esquema general que fue aceptado en ol Seminario de Cojenhague
¥ que ha side elaborado considercblemente para los fines de este curso,
pero que debe ser sometido aun a prueba en muchos aspectos.

Concretamente, la programacidn persigue en primer término establecer
cufl es la magnitud de la tarea por realizar, que en términos sirples
podria expresarse como: cufl es el nfimero de viviendas que habeia que
construir por af.e, de distintos niveles de precios y tamafios y su
distribucién geogrdfica pare stender a las necesidades de la poblacién
originadas por el incremento del mimere de hogares y 1la reposicién de
las viviendas existentes; establecer el costo de dicha necesidad, en
base a estimaciones media® calculadas sobre la base de viviendas tfpicas;
esbozar las diversas altermativas teenolfgicas y de financiamiento de las
viviendas requeridas; evaluar los posibles recursos destinables a dicho
fin; y establecer criterios para la asignacidn de prioridades y de
recursos econdmicos que permitan elegir metas factibles para la produceidn
amual de viviendas, ’ '

La necesidad de abordar el problema en escala nacional con medidas
de gran amplitud que inciden significativamente sobre la economfz ha hecho
necesario encudrar las actividades dentro de la programacién nacional que,
como parte de la planificacién econémicay; rosibilite la adopecidn de metas
nacionales que guarden adecnads relacidn con las necesidades y requeri=
mientos de la poblacidn, con las prioridades del desarrollo econfmico y
social y con los recursos econfmicos del pais y de las familias, Una de
las finalidades esenciales de la programacidén de vivienda ha de ser el
estudio del financismiento globalde la inversién en viviendas y de la
construccién de 8stzs; admitiéndose que en la regifn el erédito hiptecario
a largo plago es la varlable determinante de la demanda de viviendas, Ila
programaeifén persigue propori:ionar un mereo adecuado bara la determinacién
de la funcién que corresponde a las muy diversas alternativas tecnolfgicas
(construceidn tradicional, autoconstruceiém, prefabricacién, ete.) y sub-
programas (vivienda rural, shorros y préstamos, inversién piblica,

"tres partes", renovacién urbana, ete.); asf como a las diversas posibi-
lidades de participacién popular en los programas (autoconstruceién,
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cooperativas, asociaciones mutualistas de shorroe y préstamos, etc.)e
' Un problema central de la program:cién es la compatibilizacién de
ingresos familiares y costos de viviendas (precios de venta)., Alrededor
de este tema central gire la consideracién de m@iltiples factores que
intervienen en la ecuacién en una forma u otra: la distribucidén de

. fandlias segdn niveles de ingreso; el crédito hipotecario; la cucta al
" oontado o el ahorro previo; el costo de edificecdidn; los esténdares
de densidad, ealidad y equipamiento de las viviendas y de urbanizacidng
los subsidios, 1la inflacién y muchos otros, En relacién con este tema
central es necesario reconocer de antemano que aun en los barrios mfs
' pstwes de los grandes centros urbanos (barriadas, eallampes, favelas) hay
fa.ilias que con sus actusles niveles de ingreso podrfan pagar las cuotas
o el arriendo de viviendas adecuadas a sus necesidades si éstas se
produjergn en las condiclones gque la tecnologfa actual hace pesible ¥y
siempre que se pudiera establecer clertas condiciones institucicnales
indispensables, Asf, amn con los actuales niveles y distribucldn de
ingresos debiera ser posible resolver el problema habitacdiomal a mmchass
familias que actualmente ¥iven em condiciones miserables por escases de
viviendas baratas, originadas por la falta de interés del sector privade
en invertir en viviendas de esta clase y por los costos expesivamente
altos originados en parte por la inestabilidad del mercado y la misms
escasez de viviendas, _

El enfoque integral del problema de la vivienda y sus soluciones
es una tarea sumamente compleja, En el esfuerso por integrar y sintetizar
se corre el riesgo de sobre-simplificar o agregar excesivamente los diversos
componentes que intervienen, perdiéndose en el cuadro general la
identificacién del efecto de algunos elementos importantes, Sin embargo,
el resultado cbtenido deblera permitir por lo menos ofrecer una forma
objetiva de verificar cufnto es posible hacer =e m las circunstancias
actualez- por mantener o mejorar las condiciones habitacionales teniendo
en cuenta las necesidades y los recursosy; y cuvantificar aproximadamente
lss josibilidades de accidén del gobierno y del sector pidvado en este campo,
ILa solucidén del proldsma habitacional depende de aceiones exfgenas

al sector, tales como: el crecimiento de la poblacién, la industrializacién
¥ la urbanizacién, la desocupacidn, la asignacién de recursos pdblicos,
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1a distribucidn de ingresvs, la migraciém inferma, el desarrolle urbano

¥y regional; asi como de acelones endfgenas o directas. Mediante la pro-
gramacién sectorial se trata de racionalizar las medidas emdégenas o
directas dentro de un marco operative que asegure la adecwaciln efectiva
con relacién a los aspectos extra—sectoriales, A este respecto debe
tenerse presente que en la formulacién de programas de vivienday, es conve=
niente distinguir la programaciém en cuatro nivelss: a) un nivel muy
amplio en el cue se trata la asipgnaciln preliminar de recursos a la conse
truccidn de viviendas, que se exyresa en forme sintética en el porcentaje
del producto nacional y el porcentaje de la inversidn total que serdia
conveniente -desde el punto de vista de la polftica de desarrollo
ecanbmico- destinar a la construceidn de viviendas, esto es tfpicamente

" un problema de planifieacién scondmica; b) otro nivel de programacién
trata de la confrontacidn de esta asignacidn preliminar de recursos con
las necesidades de nuevas viviendas y los ingresos familiares a fin de
determinar su aprovechariento 8ptimo en fimedén de ciertos eriterics
determinados como materia de polftica econdmica y social. kn esta etapa
predomina la consideraeién de los aspectos tecnolfgicos y del financiro
miente y se la podrfa considerar camo una tarea de ingenierfa o arquitectura
social; e¢) la programaciém de la inversién pdblica en viviendas, es decir,
~ de la aceifn del gobierno actuvando como inversionista: tarea de adminis-

- tracién péblica e ingenierfa social; y d) la programacién de la construe-
cién de conjuntos de viviendas -sea como parte de unidades vecinales
integrales o separadamsnte., Esta @ltima forma de programacifn es una
tarea tfpiea del arquitecto e ingenierc, Este estudio se refiere especial-
- mente a la programacién al nivel b) que se le identifica eomo la progre~
macién sectorial de vivienda, Toca también, en forma relativanente
extensa, & la progrmacién en los niveles a) y ¢).

Es preciso reconocer de antemano que no todos los paises de la
regién han alcanzado aquella etapa del desarrollo en que se hace posible
¥ quizds indispensable, programar la construceidn de viviendas en escala
nacional, la programacidn implica incorporar en una estructura analftica
la discusién de myy diversas técnicas que se suponen ya desarrolladis y
en aplicacidn en el pais o la posibilidad de su empleo en el plage del

plan, Implica también que exista la posibilidad de establecer los
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organismos que se ocuparédn de la conduccidén del plan por parte del sector
pdblieog

e importancia son también las limitaciones derivadas de la falta
de informacidén estadistica, ILa plenificacidn persigue medir el problema
¥y sus causas y cuantificar las posibilidades de aceifn, lo eual da a la
informacidn estadistiea y & su anflisis earfcter de imdispensables, Ne
se concibe que se pueda formular un programs y menos ejecutarlo si no se
cuenta con la informacidn estadfstica esencial para estos prop8sitos,
¥ con el personal que pueda analizarla e interiretarla em fumeién del
método de programscién adoptado. :

la ejecucifn de programas nacionales de construccién de viviendas
" supone que ya se ha superado la etapa primaria del esteblecimiento de 1la
industria de materiales bdsicos de construceifn. Leos programas de
vivienda podrdn estimular la utilizacién cabal de la capacidad de produc-
¢ién de materiales y elementos para la construceiln, asfceomo orientar
1la expensidn futwra o la instalacién de muevas f5bricas que wengan a
sustituir la importacidén de materiales y otros elementos, si las eondiciones
del desarrollo econfmico y las perspectivas de la integracifn econdmica
' regional lo aconsejan.

En el esfuerzo por enfocar el problema de la vivienea en forma
integral y por camprender su relacifn con las grandes corrientes del
desarrrollo no debe perderse de viista que el objetive primoridal de la
prograuacién es determinar hasta qué punto puede reducirse el problema
de la gente que actualmente sufre la miseria de una casa de lata, de la
inmundicla; del hacinamiento, reconociends que con mucha maa el
problema no se debe ni giouiera a falta de ineresos eino a verdadera escases
de viviendas y a falta de ecrédito pera comprarilas,

'Las encuestas efectuadas hasta la fecha, sea de poblaciones
callampas, de barriadas, o favelas han revelado que en cada umo de estos
barrios merginales hay un mimero apreciasble de femilias en esta situacién.
Estas familias clamon medidas directas e immeciatas de aceién que son
enteramente posibles; tales como: inversién pfiblica en viviendas baratas,
subsidios, ayuda para autoconstruceién y crédito hipotecario, ete, la
falta de viviendas no se explica solamente por efecto del bajo nivel de
ingresos y la mala distribucidn de &stos, por el subdesarrollo y la
corriente escasez de recursos, ni ror el crecimiento explosivo de la pobla=
cién. En efecto, el problema habitacionsl se ha manifestado con mayor
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intensidad en los paises gue ha experimentado wn rdpido desarrcllo en
les Gltimas décadas, Ademfs de los factorss mencionados, influye en
forma primordial la falta de una organizacién gubernamental adecuada
para afrontar este problema, para atender a esta necesidad esencial de
vida mediante medidas directss e indirectas.

Tradicionalmente el desarrolls industrial ha ido emparejado con
urbanizacién acelerads, disparidad en los niveleas de ingreso, concentracidén
sxsesiva de recursos en la acunmlacién de capital productivo y subutilizacién
del mismo, y abandono o negligencia del problema habitacionmal. El
page de la industrdalizacién ha sido tradicionalmente el empeoramiento de
las comdiciones habitacionales. Aei ocurri8 en los paises de Europa
Ogeidental durante la revoluelén industrial, en los paises socialistas en
el segundo cusrto de este siglo y en la América latina en las ltimas
décadas, Cabe preguntarse sin embargo si es posible hacer mencs oneroso
este pago; :efmo afectarfa al proeeso de desarrollo la construccidén de un
mayor nfiere de viviendas? @, inversamente, jen cafnto se acelerarfa el
‘desarrollo si se construyeran smsapg viviendas?; si existe unz solucién
mis justa que la empleadé ‘en el pasado en el este y el ceste, en el norte
¥ en el sur, de concentrar recursos en el desarrollo eccnfmico ahora,
para hacer llegar sus beneficics al grueso de la pob.lh.d.dn mias tarde, en
alguna generacién préxime. Ia irogramacidn de la vivienda persigue
proporcionar un marco de referencia pera el estudio de este problema y
para informar la bilsqueda de soluciones que habrin de ser elegidas enm
ﬁlt.imn término por la poblacién de los propioce paises, a través de la
decisifén de sus goblernos,

Mediante 12 ejecuclén de programas de vivienda se plantea la
posibilidad de mejorar el aspecto de las ciudades creando un ambiente més
eficiente y por ello mfs hermosoc en el curso de la generacidn actual.

Al ejecutar un programa nacional de vivienda, en las condiciones de la
América ‘ainta, las viviendaz existendes al final de un plazo de 10 af.os
representardn alrededor del 4O% del patrimonio total; en veinte afios el
75% de las viviendas serén el jproducto de esa generacién. le programaecién
pretende establecer si es posible contar con la base financiera y
esondirice pare la reslizscife do ssa gran concepcidm de ingenieria y
arquitectura social que debliera ser el programa de vivienda y desarrolio
urbano, Ofrece perspectivas insospechadas de aceién, presemta problemas
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my diffciles de resolver y dificultades aun mayores de realizseién, pero
équé otra alternativa hay para afrontar ahora el problema de la viviends?.

Es necesario sefialar un gran peligro y wna limitacidénm importante
que afectan a la programacién nacional de vivienda, ILa complejidad del
problema de la vivienda exige tratar conjuntamente factores culturales,
sociales y econdmicos que reciben distinto énfasis segéin el dngulo desde
" el cual se le estudia, originando apreciaciones a veces excesivamente
abstractas, y otras en las que se plerde de vista la temftica central,
cual es la necesidad de que cada familia cuente con una vivienda adecuada
a sue necesidades. Es asl como no 88lo se cze frecuentemente en el
exceso de atrituir importancia primordial em la solucidn del problema
habitacional a medida que tienen escasa influencia sobre la comstruccidn
de viviendas, sino que se llega a ecriticar los esfuerzos que se hacen
resolver el problema mediante medidas directas como son aquéllas que
implican comtruii* viviendas,

Aungue el problema de la vivienda ha afectado a todos los paises
con mayor o menor intensidad en diversas 8pocas de su historia, su recono=
cimiento, definicidn y medicicn es reciente, Tan recientemente que en
1953 el Comit8é de Lxpertos convocado por el Secretarioc General de las
Naciones Unidas para proponer una medicién y definicidn internacional del
nivel de vida se vié forzado a llegar a la comeluslif® que no era posible
entonces proponer indieccsdores internacionales de las condlciones de vida en
. materia de habitacién aun cuando el mismo Comité sef.ald que la vivienda
constituye un componente esencizl del nivel de vida, Un gran obstfeculo
para la proposicién de indicadores de las condiciones habitacionales fue
la falta de una definiciln uniforme de vivienda. Fue solamente en 1958
que se acufif la expresidn "unidad de vivienda" para los fines de los
censos de habitaecidn, que tuvo aceptacidn universal (la nueva expresidn
vino a reemplazar otras ya tradicionales afin en los paises mis desarrollados
tales como "dwelling unit" en los Lstados Unidos o "household" en el leino

Unido),

- S:i. hasta los ¢€rmiinos que se smplean en el estudio del problema son
recientes, la intervencifn del estado em su solucién y la organizacién
de las acciones gubernamentales son aun mfs, Este texto sobre programs-
eién ha sido preparado con caricter de ensayo -de tésis si se quiere- y
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no podria ser de otro modo en vista que la experiencia internacionzl sobre
esta materla no ha podido ser suficientemente amplia como para dar origen
a un método que pueda ser Gtil en todos los casos. & espera sin embargo,
que los criterios que agqui se propanen tengan una utilidad muy general,
pero se anticipa que los conceptos, estimaciones y procedimientos que
aquf se proponen tendrin que ser modificedos substancialmente a fin de
| posibilitar su aplicacién en los diversos paises.

En este texto se trata de la programacién de la construceidn de
viviendas en escala pacional reconociendo que &sta constituye un poderoso
instrumento para la oriemtacidén y racionalizacién de todes las medidas
tendientes a mejorar lss condiciones habitacionales mo sdlo de las
familics con ingresos bajos sino de toda la poblacifén. Es necesario
sefalar, aunque pueda ser obvio, que adends de la construccién de viviendas
las siguientes medidas Jjuegan un papel también muy importante en el mejora=
miento de las condiciones habitacionales: plhni;;icaci&n urbana y r_eg:l.oml,
polfticas de tierras urbanas, administracidén y conservacién de viviendas,
equipamiento comunitario, extensién de servicios sanitarios, renovacién
urbana, y otres; y que los programs=s de vivienda daber!ah ser ejscutados
en estrecha relacidn con todas estas actividades,
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En los dltimos afios ha ganado accptacién la idea de englobar bajo el
concepto "vivienda” a todos los serviciocs, instalaciones y equipos necesarios
mmdalujaﬂmtqyel&mstudehafaﬂhuymmﬂvmﬁamd
medio del que formam parte, HBste es el concepto que se ha utilizado bajo
diversas denominaciones en publicaciones especializadas de la Oficina
Internacional del Trabajo, la Organizacién Mundial de la Salud y las Naciones
Unidas, asf como en las tareas de planificacidn de la vivienda y elddesarrolle
wrbano en barios paises latinoamericancs. Asf por ejemplo, la Conferencia
Internacionsl deél Trabajo em su 453. sesldén celebrada en 1961 aprob& una
recomendacidén sobre la vivienda de los trabajadores, segfin la cual el objetivo
de la politica nacional de vivienda deberd ser "el fomento ... de la
construccién de viviendas e instalaciones colectivas conexas, a fin de garantizar
que se pongan al alcance de todos los traha.‘jadorha y de sus '_ré,ud_'l.:l.am un aloja~
miento adecuado y decoroso y un medio ambiente apropiadony " -

En el mismo afio un Comité de Expertos em higiene de la vivienda
convocado por la (MS definid el "cobd jo" Eivimdg? como un espacie cerrade
en el que el hombre encuentra proteccién contra los elementos, estd a
cublerto de fuerzas hostiles, pusde trabajar con nfs vigor y eficacia,
vivir con mayor comodidad y satisfaccidén, guardar sus bienes personales y
preservar su intimidad y la de su familia., Heconocid que una de las
aspiraciones péimordialoe del hombre ha sido siempre la de encontrar ese
"cobi jo", Sin embargo, considerd que el Ll "vivienda" debdere |
aplicarse a un concepto mfs amplio que abarcara ademés da_h-mm
material que el hombre emplea para cobijarse, sus dependencias, es deedr,
todos los servicios, instelaciones y dispositives necesarios o cmnmimtu
para el bienestar social y la salud f!siea.ymtaldelindiﬂduoydeh
familia. El Comité de Expertos propuso que en el concepto "vivienda" :aa

1/ Conferencia de la OIT, Recamendscién N° 115 (A5a. Reunidén, 1961).
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incluyera también el barrio o microdistrite aun cuanto el informe no es
my preciso en este respecte; dice asf: "las immediaclones de los
edifiecios de habitacién constituyen lo que susle llamsrse el barrio o
mierodistrito, a fin de distinguirlo de la vivienda proplamente dicha.
Es evidente que su inclusidn en los estudios y anflisis relativos a la
vivienda aumente la complejidad de éstos; ello, no dsiante, un estudie
de vivienda que prescindiera de sus factores no se ajustarfa a la defi-~
nicién de salud que ha adoptado 1a OMS (... estado de completo bdemeshir
fisico, mntal y social, y no solamente la ausencia de afecciones o
enfermedades), En efecto, el Comité dio forma integral al concepto de
"ambiente residencial® que incluye tanto a la vivienda Iropiamenta tal
como al "barrio" o "mierodistrite". v

Powsu;nrt.e elGrupoEﬂpuialdeE:put«mViﬂendayDeaarmno
- Urbane, convocado por el Secretarie General de las Naciones Unidas en 1962,
definié la vivienda y el desarrolle urbano en los sigulentes términos:
"lLas expresicnes "vivienda", "servicios comunales”, ."dos_arrollo urbano"
usadas por el Grupo de Expertos denotan al medio ambiente material de la
sociedad contemporinea, Este medio ambiente comprende todos los elementos
de una cormnidad residencial y su ubicacién dentro de una zona geogréfica
dada: los eaminos, servicios pfiblicos e instalaciones que sirvem a la
camnidad; los medios de transporte gue la umen con otras estructuras,
eseanas y actividades de la sociedsd contemporinea; y el esquems. fisico
general al cual todos estos elementos se conforman, la "vivienda™
constituye asf el medio ambiente material en que debe desarrcllarse la
familia, unidad b&sica de la sociedad, Su mejoramiento constituye una
manifestacién tangible y visible de una elevacién en el nivel general de
vida. Sin embargo, desde el punto de vista familiar la vivienda no.es
solamente un "coblje", ni es tampoco un simple conjunto de imstalaciones
domésticas, sino que incluye un nimero de servicios e instalaciones que
vinculan al individuo y a su familia con la comunidad con la regifn en la
que se desarzolla y progresa.

"La vivienda y el desarrollo urbano son, en realidad, elementos
en gue se unen el progreso econdmico y el progreso social, For lo tanto,

(S, Comité de Exyertos en Higiene de la Vivienday, Primer Informe,
Serie de Informes Téenicos, N° 225 (Ginebra 1961).
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estos programas son esencisles para amnbos, ¥y en la préctica pueden

resultar factores trascendentales para lograr un desarrollo equilibrado
en las sonas de urbaniszacién acelerada. El suministro de vivienda y
el fomento de un desarrollo urbano y regional adecuado tienen entonces
importancia fundamental, puesto que significan proporcionar el medio
 anbiente ffsico dentro del cual se exteriorizan, se enriquecen e integran
1os recursos humanos, sociales, econdmicos y cultureles del individuo" .y
, En la regidn se han empleado diversas expresiones para referirse .
al concejto de "medie residencial” descrito anmteriorments, bn Chile se

- ha hablado de vivienda y desarrollo urbano, y el linisterio del ramo

~ ereado en 1965 para oecuparse en efecto de todas las tareas que tienen
relacién con el mejoramiento del ambiente residencial fue dencminade
"Ministerio de la Vivienda y Urbanismo", Mas, en este miswo pals,

sin embargo; en eofrculos profesionales se usa con frecuencia la expresién
- "gquipamiento comunitario® para referirse a todos los elementos que
inciden sobre la bondad del Yambiente residencial", incluyendo entre éstos
por cierto a la vivienda propiamente tal.

En Urugnay se emplearon en relacién con la planificacién de la
vivienda y el desarrollo wrbane las expresiones "vivienda" y "equipamienteo
territordal”, - |

El concepto de "ambiente residencial" es muy eonveniente pera los
fines de la programacién, por cuento llama la ateneidn hacia la necesidad
de preccuparse simmltines ¥ ecorcinadamente de los diversos elementos que
lo componen, Esta necesidad toma mayor vigor si se recuerda que uno
de los defectos mfs graves de los planes parcisles de vivienda que se han
estado ejecutando en la regidén ha sido la falta de paralelismo y coordi-
racién entre la comstruccidn de viviendas proplamente tales y la amplia-
cién o instalacidn de servicios comumnales, en particular: agua, alcam=
tarillado, electricidad y transporte colectivo. Se comprende qm tanto
1la "vivienda" como los "servicios comunales"; es decir, el "ambiente
residencial" determinan en alto grado el nivel de vida, de poblacién,
Sin embargo; es preciso reconocer que las accicnes/a mejorar el aﬁbimto

1/ Informe del Grupo Especial de Expertos en Vivienda y Desarrolle
Urbano, Naciones Unidas, Nueva York, 1963.
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residencial no pueden ser concebidas en forma global o unitaria, y que
serd precisoc preccuparse uGpsradanantede la construecldn de viviendss,
la instalacién y empliccién de ‘servicios de agua y alcamtarillado, la
dotaeifn de medios de tramsporte colective, la comstruccién de escuelas,
1la organizacién de servicios médicos, ste.;, y que se deberd asegurar
ademfs una coordinacién adecuada entre estos diversos planes de aceidn
tanto al nivel nacional (cuando se trate de medidas que pueden ser progra-
madas en escala nacional) como al nivel regicnal (en particular en el
 sentido de regién metropolitana) y local, '

No serd posible abordar el problema del mejoramiento del "ambiente
residencial® en forma wificada debide a la muy diversa naturaleza de los
factores que lo componen y 2 la variedad de agentes econémicos (inversio-
nistas) que deberédn tomar decisiones en relacién a ecada uno de ellos.

Asf por sjemplo en la situacidn actual de la Amériea latina la instalacién
de sistemas de agua potable debiera eorresporxiar no solamente a las

mievas viviendas que se construyen eino a los rfiltiples centros poblados
que actualmente no disponen de tales servicies o que disponen parecial-

' mente de ellos. Ciudades tan importantes como Sao Faulo tienen una red
de agua potable que 28lo se extiende a la mitad del &rea de la
metr&ponsl{ Ademfs, los servicios de agua potable deben ser Wﬂ
de modo que se pueda atender tanto las necesidades del consumo residencial
como a las necesidades de la industria, S8lo excepeionalments se
construirén unidades vecinales completas com todos sus servicios y, en
tal caso; seria posible y conveniente efectuar todas las inversiomes de
acuerdo a un calendario preestablecido, PFPero adn en estos easos, puede
resultar inconvenlents invertir almlténeamente en escuelas, clinicas y
viviendas, lo que no quiere decir que sea inconveniente hacer las previ-
siones necesarias para la dotacidn de escuelas z los nueves barrios
residencialess '

En la Unién Soviética en donde, como se sabe, el Estado es el ¥inice
Inversionista para todos los elementos gue componen el "amblente
residencial", la construccidén de viviendas puede ser encarada como perte
de la construccidén conjunta de una zona residencial, asi las eaeuela.hg

1/ Prefectura de Municipio do Sao Paulo. Flanejamento, Departsmento de
Urbanismo, Sao :aulo, Margo, 1961. '
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Jardines de pérvulos, guarderfas infantiles, tiendes de camestibles y
artf{culos de consumo, centros sanitarios, terreno para cultura fisica y
otros s ervicios soclales para la poblacidén, forman parte integral de la
sona residencial o microzons. También ocurre asf en les Estados Unidos
bajo 1a influvencia de la empress privada que desarrolla complejos |
conjuntos residenciales dotadcs de todss clases de servicios, Esto
requiere por cierto disponer de enormes capitales y monopolizar en gran
medida las decisiones con respecto al desarrollo de una zon a determinada,

la aplicacién del desarrollo integral de microzonas o unidades
vecinales en la América letina habréd de tener ciertamente un lugar em les
planes de desarrcllo, Sin embargo, la necesidad ds seguir wna cierta
politica tecnolégica, la conveniencia de facilitar a las pequefias empresas
e inversionistas la participacién en los planes de dviehda, a fin de
evitar lzs bien conocidas tendencizs monopolistas en este campe, ponem en
duda la faetibilidad y conveniencia de preparar planes integrales en los
cusles la decisién de invertir tanto en vivienda camo en los servicios
comnales correspondientes es entregada a un solo agente, salve clreunstancias
excepcionales, Aun an el caso en que el Estado es el principal inversionista,

lae diversas tecnologiae y las formas diferentes de financiar las inversiones
para vivienda y para servicios comunales, asf como la situacifn existente

(que aconseja construir viviendas en zonas que ya tienen algunos servicios
comunales y en otros, o equipar localidades ya muy pobladas que no cuenten

con servicios esenciales) hacen necesarie comsiderar separamente el mejora-
 miento de los diversos elementos que componen el "ambiente reaide;zcial“.
incluyende, entre otres, por cierte y en primer término, a la vivienda
proplamente tal, pero asegurando si la coordinacién efectiva entre todos
ellos,

Desde un punto de vista opsracional es muy conveniente retemer el
concepto glbbal de "ambiente residencial";, llamfndolo asf, y conservar
tambd&n las expresiones "vivienda" y "servicios comunales", usadas por el
Grupo de Expertos de las Nad ones Unidas que se ajustan mfs al use
comfin y a las necesidades prfcticas de la acelén plblica y privada en
 este campo,

Para los fines de este texto, se considerar{ como "unidad de
vivienda" & la unidad estructural separada e independiente que fue

Jeonstruida
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/para 1os propfsiteos de servir de alojamiento de un "hogar particulsr",
© que es de hecho usada para este propfsito aun cuande no fue construida

para tal fin,

Las unidades de vivienda se clasificarén en varias categoria.ag

{permsnentes;" /casas o depu'tammt,og las metas de los progranas de
vivienda serdn expresadas en términos del nfmerc de Pviviendas privadas
de tipo corriente {permanentes)" gue podrdn ser construidas en el plano
del programa., A fin de no repetir reiteradamente esta expresifn, con
frecuencia en el texto se hablarf solamente de viviendas, pero se indicard
en cada caso a qué clase de viviendas se estf haclende referencia, a menos
que esto sea obvio, Las estimaciones de las necesidades de viviendas
se refieren tanto 2 las "unldades de vivienda" de todas clases como a las
necesidades de "viviendas privedas de tipo ecorriente (permanentes)". Ies
déficits de viviendas abercan en gran parte a las categorfas que no son
consideradas como viviendas privadas de tipo corriente (permanentes);
sin embargo, el déficit incluye también algunes viviendas privadas de
tipo corriente (permanentes) que se han hecho deficitarias por alguna
rasén o por otra,

Por mmmmmm se entonderd el pivel alcanzade
por una determinada poblacidém en la satisfaccidén de sus necesidades

esenclales de vida en lo que respscta a M
en " enda, Este es el comcepto adoptado por un comit#

interagencial en el que estuvieron representados las Naciones Unidas, la
4S, 1a OIT, la UNESCO y 1a FA0&  Lste nivel ofrece la posibilidad de
ser medido por una serie de indicadores estadfsticos -=propuestos
internacionalmente—~ derivados de los censos de poblacién y vivienda y
de encuestas familiares.,y

Se considerarfi como "problema de vivienda" la insatisfaceidn que
clartos grupos de poblacién siente con respecto a su vivienda, OSe define
asf el problema en relacidén eun las necesidades sentidas de la poblacidn,
motivadae principalmente por el estado de su desarrollo cultural. En
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camblo, se definen las "eondiciones habltacionales" conrrelacién a clertos

patrones o normas adoptadas por los goblernos, o recomendadas internacie-
nalmente para que sirvan de base para juzgar la situacién axiatmie,
teniendo en cuenta lo que las autoridades consideran como estdndares
adecusdos, Se camprenderd que "el problema" queda asi definido en una
forma subjetiva en tanto que las "eondiciones habitacionales" se podrdn
Juzgar en base a criterios objetivos, con relacidn a patrones que han
sido fijados en forma explfcita, E1 concepto de problema y la josibilidad
de apreciarlo a través de alygunas de sus manifestaciones sélo permitirf
valorar la importancia que la poblaciln afectada atribuye a la vivienda
pero no serf dtil para los fines de la programaciém; por cuanto esta
valoracién subjetiva no se presta a ser cuantificada. lLas condiciones
habitacionales, en cembdo, son cbjetivas y cuantificables, pereo no
ceinciden a veces con la wrgencia y prioridad que la poblacién atribuye
a la vivienda.

En general las viviendas duran en promedio mfs que las familias,
La vida promedio §tdl de uma vivienda puede ser de unocs 50 ah.0s, en cambio,
la vida promedio de una familia puede ser del ordem de 20 a 30 afios,
Debido a la diferente duracifn de viviendas y familiass ocurre que las
familias de la generacidn actual en una alta proporeién ocupan viviendas
que fueron epnatfuida.a por la generaeidn anterdor; y, a su ves, las
familias actuales construyen las viviendas pars las generaciones préximas,
Por esto, es posible afirmar que las viviendas reflejan el panorema ‘
cultural de la generacifn pasada -el paissje cultural, como lo ha llamado
en forma muy descriptiva Eduardo Nelra™ = pero no refleja adecuadamente
el paisaje cultural de la gemeracidn actual, excepto cuando no ha habide
 cawbio social, es decir, cuando no ha habido progreso cultural, El
"problema", en cambio, surge cuando se ha producide alglin desarrcllo,
cuando se han elevado los requerimientos de la poblacién con respecto a
su vivienda, y se ha despertado la conciencla de la necesidad de proteger
1a s2lud de los familiares y de disponmer de una habitacién que permita el
desarrollo de 1la vida familiar y la convivencia en la comunidad de la
cual forman parte, EL problema habitacional surge entonces como resultado
del proceso de desarrollo eultural de la poblacién, como parte de la

1/ Eduardo Neiraces..
J/revolucién
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revolucién de expectativas awrgentes, y no existe solamente cuande hay
~ estagnamiento o estabilizacién social que es una situacién posible
solamente en teorfa pero que no se da en la realidad. En la América
Latina esta situacidén existirfa solamente en relacidn a algunos grupos
de poblacién primitive excepcionales, Podria quizés afirmarse que uma
situacidn asf existe entre algunos grupos indfgenas y er clertos sectores
de los barriocs marginales, Ior el eontrario, en loes paises en que se
hs producido wn répide desarrollo cultural y econfmico el problema hablita-
clonal se ha hecho presente en forma tanto mfs agnda cuanto més rdpddo
ha sido el proceso de cambio social y econfmico, Esta es la situaeidn
que predomina en la mayor parte de los paises de la regifn en la actuall-
dad. Se observerf que generalmente habrd correlacidén entre el problems
¥ las condiciones, pero que es perfeectamente posible y se encuentra
com frecuencia en la prictica grupos de poblacién que viven em condiciones
habitacionales muy precarias y que;, sin embargo, no tienen problema de
vivienda, es decir; no sienten la necesidad de mejores viviendas y
aervicios. )

La diferenciacién es importante para los fines de la programacién
pues la cuantificacidn de la necesidad de viviendas y de la situacién
existente en un momento dado (condicionss habitaclonales) eflo puede
hacerse con relacidn a estdndares, normas y niveles adoptados con
eriterios objetivos, Ia apreciacién sobre la intensidad del problems
s8lo podrd servir para valorizar la urgencia del problems y sus reper=
cusiones polfticas,

El problema de vivienda estarf inflwido primordialmente por los
cambios en los requerimientos de la poblacidn con respecto a sus
viviendas, cambios culturales que llevan camblos em las formas de vida.
En uwna econonfa tedricamente estagnada o estabilizada no debiera haber
problema de vivienda, pero esta situacién es imiosible en la préctica,

y en consecuencia el "problema" existird en cvalcuier nivel de

desarrollo y cualquiera que sean las condicliones habitaclionales alcanszadsas,
¥ serd tanto mis agudo cuanto mfs r&pido haya sido el desarrollo cultural
de la poblacién,

Las normas y estindares que se adoptanpar juzgar las condiciones
habitacionales, dependerfide la mayor o menor ambicién de los gobiernos
con respecto al nivel habitacional que estime que la poblacidén debiera
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tenar en una &poca determinada. Para que dichas normas y estfndares
tengan valor prdctico es preciso que sean susceptibles de ser aleansados
en un plazo resonable, y no pueden por lo tanto ser fijades a priori,
Ellos 88lo pueden ser el resultado de un proceso de programacién en el
cual se consideren diversas alternativas hasta encontrar aquélla que sea
éptima,
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o SOOI SSENGIALLS TATA IR, 122 CONVIGI0NS
HABITACIONA LES

Las condiciones de vida en materia de habitacién constituyen umo de
los componentes esenciales del nivel de vida, A su vez, las condiciones
habitacionales s8lo pueden ser juzgados con relacién a diversoe aspectos.
Definen las condiciones habitacionales los siguientes elementos: la wvivienda
propiamente tal, la densidad de ocupacidén y los servicios con que cuenta

la v:l.v:l.om.sl{ en particular, agua y alcantarillado. Es necesaric entonces
analizar las condiciones habitacionales con relacién a estos tres aspectos
bésicos: vivienda, densidad y servicios comunales,

Es preciso ademis aceptar como principio bdsico que en todas las
socledades y culturas se admite la necesidad de que cada "hogar" debe contar
con una viviends para su use exclusivo.

Se defime “hogar” como el grupo de personas que con ¢ sin viasios
familiares se asocian para llevar una vida en comiin compartiendo su aloja-
miento y haciendo arreglos para llevar un regimen de vida familiar, sea este
mediante la formacién de un presupuesto familisr o de aportes para la
alimentacién y otras necesidades de vida del grupo. En los paises latino-
americanos el hogar estd formade principalmente por micleos familiares
compuestos de padres e hijos y un nimero limitado de familiares, sirvientes
y allegados; pero en menor proporcién, hay tembién hogar~: fermados por
personas sin vinculos familiares que se asocian para llsvar wn regimen familiar
de vida., Una importante caracteristica de los hogares es que su tamafio medie
varia relativamente muy poco & 1lo largo del tliempo con tendencia a disminuir,
Se estima que el tamafio medio del hogar particular en América Latina es de 5,5
personas por hogar, registrindose variaciones de pais a pais y dentro de cada
jl:l.s entre las sonas rurales y urbanas.

1/ Para una descripcién detallada de las condiciones qus se requiere para
disponer de condiciones habitacionales adecuadas, véase: WHO Expert
Ommlt.tuzo 92n)Public Health Aspects of Housing Techn, Reports, Series
N°® 225 (1961
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En las eirocumstanciss actuales, las condiciones habitacionales de la
regién se caracterizan Lor una gran escasez de viviendas adecuadas y de
bajo precio, especlalmente en los centors urbanos: entre el 15 y 50% de la
poblacién de diversos paises viven en tugurios de distintas clases y los
dndices de coupacién (persona ror piema) y de hacinamiente (viviendas con
tres o ms personas por pieza, o dos @ mes familias por vivienda) son muy
elevados, Ademfs;, como la poblacién urbana estf creciendo en wn 4% amal
¥ la poblacién total en un 2,9%, la preccupacién predominante de los
gobd.em en relacién con el problema habitacional reside en cfmo aumentar
el acerbo de wiviendas & fin de hacer frente al rdpido aumento de familias
¥ teniendo en cuenta qua la escasez manifesta de viviendas —reflejada en
los elevados déficits habitacionales existentes— no da margem a un mayor
hacinamiente o mayor densificacién de las viviendas que el que ya existe,

Agceptado el concepto de condicién habitacional descrite anteriormente
¥ el principio bésico de que debiera haber una vivienda por hogar, surgen
camo consecuencia los sigulentes requisitos esenciales para asegurar que
1las condiciones habitaeionales gg_mm__g_mm

Que se habrd de construir tantas nuevas viviendas, de calidad
semejante a las axistentes, como hogares se formen y tantas nuevas viviendas
como sean necesarias para reemplazar a las que se destruyan o caligan en
desuse en un perfodo determinado de tiempo, Este es un requisito absoluta-
mente indispensable, Si no se cumple, es decir, sl se construyen menos
vivientes que la suma de los componentes mencionados, los nuevos hogares
deberdn hacinarse an las viviendas existentes aumentando su densidad de
ecupacién y el nimero de hogares por vivienda. 5 posible que existan zomas
© paises en los cuales el agerbo de viviendas sea muy considerable y que
permita tolerar por un clerto blazo determinado un aumente de la densidad de
ocupacidn y de la promiscuidad, Pero &sta no es aparentemente la situacién
existente en los palses amerdcanos, con la finica excepcién quisés de Urug'lmz?n

ii, Se requiere asimismo mantener y mejorar la calidad de las viviendas
existentes, Conviene tener presente que la mantencién y mejoramiento de las
viviendas es respomsabilidad de los propietarios. En la América latina las
viviendas myy precariss y las muy buenas son ocupadas en una elm
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proporeifn por sus preplos duefios, Las de clase intermedia son ocupadas

en alrededor de 20% por sus propietarios. @VI-SAR CIFR&E. En conjunto,
alrededor de un 35% de las viviendas son ocupadas por sus propletariocs.

iii, Se requerirf también aumentar la dotacidn de servicios de agua
y alcantarillado. Esto no 88lo se refiere a la ampliacién de las redes y
al aumento de conexiones domicilisrias donde ellas existan, sino que también
al aumento de la capacidad de elevacidn y tratamiento de aguas, En las
condiciones actuales de la América lLatina hay una proporcién muy elevada
de viviendas qus son consideradas como satisfactorias desde wn punto de vista
estructural pero que no cuentan con servicios de agus, red pﬂtgliu ¥y
alcantarillado, En general la ampliacién de redes deblera hacerse mmucho
mis répidamente que la ampliacién del stock de viviendas. Esta funciéa -
corresponde en la fmérica Latina a servicios especializados de ingenieria
santiaria, que gemeralmente estén localizados en los ministerios de obras
pblicas;, o es atendida por entes a.ut&'quicoa,‘ con fimanciamiente propio,
distinte del financlamiento pars la adquisicdén y construceidén de viviendas.

A exte respecto también es necesario nmotar que el consumo privado es sélo
una parte del consume total de agua potable y que la ampliaeidn de las
mat-ala:ﬂ.ones y redes debe tomar en cuenta las demandas de la expansién
industrial y de otre orden.

iw., El filtimo aspecto del nivel habitacional se refiere a las
instalaciones sanitarias de las viviendas ya los servicios con que se cuenta
en la commidad en gque estdn ublcadas las viviendas,

El problems predominante que se prasenﬁa en América latina es el de
incrementar el mimero de viviendas urbanas existentes en la proporcién tan
elevada que el acelerado erecimiento demogrdfico de las zonas urbanas determina,
Este factor influye para que otras necesidades, tales como el mejoramiento
de las viviendas, pase a2 segundo término frente a la enorme afluencia de
inmigranias urbanos. 51 a lo anterior se agrega el hecho que, Junto con el
erecimiento urbano se produce también un acelerado cambio en las formas de
vida dentre de los propies centros urbanos, que trae consige una elevacién
de los requerimientos de la poblacién en relacién con su viwlenda, es necesarie
reconoecer que muchas de las viviendas existentes van a pasar a ser consideradas
comd inadecuadas, irrecupérablea o insatisfactorias, por efecte de esta
elevacifn progresiva de las exigencias de la poblaeiém.
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Volviendo al primer requisito indispensable para el mantenimiento de las
condiciones de vida en materia de habitacidn; es decir, el incremento del rilmere
de viviendss, es mecesario considerar también la calided. "Unidad de vivienda®
puede ser cualguier recinto independiente que un "hoger" haya escogido come
alojamiento y centro de la vida familiar del grupe. DPuede ser una casa; un
departamento, una choza, una cueva o una vivienda improvisada emn una boblacldn
callampa. De esta gran variedad de "unidades de vivienda", como se las ha
llamado en las recomendaciomes cemsales de las Naciones Unidas, hay algunss -
gie son consideradas adecuades por haber side disef.adas y construldas para
servir como morada de una familia, Otras son consideradas insatisfactoriazs
o sub-estdndar por no cumplir esta condieién o por haber sido construldsa
en forma notoriamente deficiente (chozas, cuevas, ete.). Entre las sdecuadas
figuran tfpicamente las casas y los departamentos, y entre las otras los
ranchos, las viviendas improvisadas, y todos aquellos recintos que, sin haber
sido construidos para los fines de habitaclén son destinadas a este uso,
tales come granercs, f8bricas; este, Entre las viviendas que fueron construidas
para servir como moradas a hogares particulares existen, sin embargo, algunas
que se han deteriorado a tal punto que se han hecho insalubres o polimo

En un momento dado, determinade por el censo, habrd un cierto nfinere de
viviendas satisfactorias y el resto serdn subestindar o daficitarias. Estas
fltimas forman parte de lo que com(mmente se denomina el déficit cualitative
de viviendas, ' "

Hay un componente adicional del déficit total determinado per los hogares
que no tiemen viviendas propias y que viven en consecusncia como allegados &
otras familias en casas o departamentos y puede existir todavia otro componente
del déficit habitacional determinado por la falta de concardancia entre el
tamafio de las viviendas y el tarfie de los hogares particulares, es decir, por
el hecho de que existan Yhogares" muy grandes (no de personas) y viviendas
myy pequefias, lo que determina una excesiva densidad media de ocwpaeciba,

Para que las condiciones habitacionales se mantengan -y hay que admitir

que este es un concepto ralative- e3 preciso que se mantenga la proporcién
de hogares que actualmente ocupan viviendas adecuadas; la proporeién de los
que viven allegados y la d ensidad media de ocupacién, la condicién matemftica
para que esto ocurra, es que el mimero de nuevas viviendas que se construyan
por afio sea igual a NY = Pof. (p#£ r). Esta relacién es vdlida para un plazo
corto, para el cual se supdhe que se mantendrd constante la proporecién de

.hogares que ocupan casas y departamentos (f£), el temafio medio de los hogares

(8), la tasa de erecimiento de la poblacién (p) y la tasa de reposicién de
Jviviendas
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viviendas (r). Se supone ademfs que el tamafio medio de las viviendss construidas
(NY) guarde la misma relacidén con el tamafio medio de los futurcs hogares gque la
relacidn actualmente existente, es decir, mantiene la densidad media,

las condiclones expresadas anferiormente somn de tipo matemftico, o mecénico
8i se quiere, y por lo tanto no estdn sujetas a controversia., El valor que tiens
el haber sstableeidoe la relacién anterior reside en gue sefiala wn nivel critico,
por encima del cual las condiciones habitacionales mejorarfan y por debajo dd..
cual las condiciones habitacionales imevitablemente empeorarian,

Cabe por cierto senalar algunas salvedades y reiterar algunas de las hipétesis
que se han tenido en cuenta. Frimeramente es necesario repstir que el némere
de viviendas a gue se hace referencia en la férmula anterior, es de calidad semejante
a las viviendss existentes. Es posible que frente a un aumente considerable de
la poblacién y a fin de mantener el equilibric entre viviendas y poblacién se
requiera reducir la calidad de las viviendas en comparacién com las que ya existen;
o hacerlas de acuerde a normas y estdndares que puedan implicar mejor calidad en
algunos aspectos, por ejemplo: instalaciones, materiales y disefios, etc. Lkn
general, la constiuccién de viviendas nuevas, que en parte vienen a reenplazar
otras muy malas que han sido demolidas o gue han camblade de useo, vienen a mejorar
la calidad media del stock, _

La relacifn anterior admite que al mismo tiempo que se mantisme constamte
la proporeién de poblacidn que vive en casas y departamentos, aumente el mimere
de eallampas y ranchos em igual proporcifn que la poblacién., Huelga sefialar que
esta 8ltima implicacifn puede ser inaceptable desde un punto de vista politico vy
social pero puede ser inevitable en vista de las posibilidades econdnicas,

Determinado un nivel crftics para la produceifn de viviendas en escala
nacional, o reg:l.bnal, es necesario establecer bajo qué condiciones serfa factible
alcanzar este nivel, lo cual requiere confrontar las necesidades establecidas en
la féramla anterior con los recursos de tode tipo con gque serfa necesario contar,
para atender a estas necesidades. Esta es una de las funciones tfpicas de la
programacién, Precisamente lo que se trata de obiener mediante la programacién
general del desarrollo y mediante la programacidén sectorial e s la compatibilidad
de necesidades y de recursos, la cocherencia de los diversos sectores del desarrollo,
y el mfximo aprovechamiento de los recursos disponibles, teniende en cuenta los

1/ En el Anexo 1 se indicae cémo se ha establecide este relaciénm,
Jobjetivos



96-

‘gbjetivos perseguldos por el Gobierno en relacién con el desarrollo de la
eeononfa y el bienestar de la poblacidn,

En sfntesis, se ha visto que el mejoramientc de las condiciones
habitacionales réquiem actividades de diversa fndole que no puedan ser
abordadas en conjunto y simultfncamente; se requiere construir nuevas
viviendas, mejorar las existentes, ampliar las redes de servicios urbanos
¥y coordinar medidas en el marco del planeamiento urbano y del desarrollo
regional., Pero todas estas medidas deben ser planteadas separada y
paralelamente,

La produccién de viviendas en cantidad suficiente y de caracteristicas
compatibles con las condiciones econdmicas y culturales es em consecuencia
la actividad mis especifies y de mayor amplitud en relacién com el mejora~
miente de las condiciones habitacionales y del "ambiente residemcial”,

Establecida la condicidén esenclal para mantener o mejorar las cvondi-
ciones habitacionales en términos mecanisdstas y, por lo tanto, no sujeta
~ a objeeciones, es necesario analigar los agentes que intervienen tanto em el
lade de la oferta (de viviendas para la venta y arriendo), eomo en el lado
de la demanda (de eompra y arriendo de viviendas) y los factores primordiales
que determinan sus decieiones relaciomadas com la produccién del nimere de
viviendas que se requiere construlr anual®mente.

En el lado de la demanda intervienen primordialmente los nuevos hogares
que se forman anualmente; y el cambio en los ingresos; que no sélo contribuye
a que los hogares antisuos aspiren a ocupar viviendas mfs amplias ¢ de mejor
calidad sinc que condiciona ademfs la formacién de nuevos hogares. En la
formacién de nueves hogares influyen a su vez el crecimiento de la poblacién
de 20 y mis afios de edad, la migracién interna, la falta de especio y factores
culturales muy variados, Es necesario distinguir la demanda de "espacio
labitacional” y la demanda de compra de viviendas, Influyen sobre la demanda
de compra de viviendas, adenfs de los factores mencionados, los siguientes:

6l hecho de que las familias sean o mo propietarias de las casas que ocupan,
sensaeldn de seguridsd con respecto a su trabajo, sltuacién familiar e ingreso
future, preocupacién por adquirir la seguridad gue implica la porpiedad privada;
que existe conveniencia econdmica de comprar vs. arrendar viviendas; la
conveniencia de invertir en la compra de una viviemda va. en otros fines;la

. posibilidad de hacer el pago al contado utilizando para eske propSeite bienecs
aouulados por la femilia (que depende de la corriente de ingresos en el pasade);
¥, por fltimo, el factor talvez mfs decisivo de todos, la posibilicad de obtener
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crédito hipotecsrio a largo plazo, o la posibilidad de obtener ayuds para 1&
construccidn por esfuerzo propile segln el caso, |

Es preciso reconocer que sl blem es clerto todos los factores emmerados
anteriormente pesan en las decisionea de los hogares con respecto a su demenda
de viviendas, hay unm hecho psicoldgice que hace que las fauilias aspiream
intuitivamente y sin pesar ‘todas las alternativas vosibles, a comrar ung
vivienda para su usc grivado, Esta es una actitud muy generalizada en la
América latima, la resultante de todos estos factores es una densnda scatendda
de viviendas para el uso propie o para el arriendo, sobre tode em los nivelas
medios de ingreso. De estba consideracifa, se despremde que en una economfa en
desarrolle -y siempre que se prepara un plan de desarrollo se trata por clerto
de lograr un aumento del ingrese y una distribucidn mis equitadiva= deberd
esperarse que la demanua aumente paralelamente con el deszrrollo de la ecozimia.
pero a distinto ritmo en las diversas loealidades y para los diverscs sectores
sociales.,

-En el lado de la oferta intervienem primordialmente los inversionistas y
los construetores, Entre loe inversionistas el goblerno es actualmente sin duda
el principal en este campo. lLas dacisibnea_ del gobierno en lo gue respecta a
inversifn péblica en viviendas influyen naturaimente en forma muy apreclable scbre
las decisiones de lzs empresas y los particulares que invierten en la construccién
de casas ¢ departamentos, Las decisiomes de los inversionistas estdm condicionados
también por mmerosps factores -—entre ellos y en primer lugar, la disponibilidad
de recursos fimancieros provenientes em el easo del gobierno de ray diversas
fuentes; y en el cazso de los particulares de las posibilidades de ahorro, es decir,
de la diferencia entre sus ingresos y gastos cor:iemntes, En 1fneas generales,
1s posibdlidad de ahorro determina en 2alto grado la posibilidad de invertir en
vivienda, DPor otra parte, en el caso del gobierno, la decisién de hacer inversiém
piblica en determinade monto en viviendas, estari sujeta a las deeisiones adoptadas
sobre pol:[t.ica habitacional y politica de desarrollo, y condiciomadz por las
posikilidades de efectuarla a trzv8s de los érganos del goblermo existentes. En
el caso de los particulares intervienen por cierto miiltiples factores cue tienen
que ver con los incentivos de invertir o no invertir em 1o construeccién de
vivienda, (Nétese que en este texto se restringe la acepbidn de "inversionista"
a aquéllos que deciden destinar fondos a le construccidn de nuevas viviendas ¥y
no se aplica el mismo término a los compradores de viviendas hechas, aun cuandeo
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desde otro punto de vista pueden ser considerados legitimamente como
inversionistas). _

Intervienen, ademds, en la aferta los constructores, es decir, las
empresas que se dedican a construir viviendus por encargoe de los inver—
sionistes (o actuando al mismo tiempo como imversionistas), y los
particulares y otras entidedes que construyen viviendas por cuemta propia.
Las posibilidades de accién de los comstructores también estén determina~
das por miltiples factores: emtre otros, su capacidad de dyei'aci&f deter=
minada por el capital con gue ecuentan, su eguipamiento, las posibilidades
de crédito a corto plazo para la construccién, y la oferta en el mercado
de materisles y elementos de toda clase para la construccién.

De la emumeracién suscinta e incompleta de los prireipales agentes
que intervienen en el seotor se desprende la complejidad de su operacida
¥ el necesario deafasamiento entre las acciones de unos y otros. En la
Figura N® ., . . se ha representado e squemiticamente la sucesién de aceiones
¥ reacciones determinada por las decisionmes de los hogares, los inver-
sionistas y los constructorss. Allf se puede observar cque el desfasamiento
entre la decisidn de las familias de comprar casa y la de los inversionistas
de ordenar la construccidn de éstas es considerable, Ademnfs; el tiempo
que se tarda em producir estas viviendas una vez hecha la decisién de
inversidn es taubién muy aprecilable. En suma, el ciclo entre el origen de
1la demanda y la produccién de vivienda puede ficilmente ser de 3-5 auos.

En estas condiciones la operacidén del mersado es muy ineficiente y se
observan continuamente perfodes de subinversién en determinadas viviendas y
lugares; o de sobreinversifn, Uno de los propdsitos de la progmmac_idn

es tratar de éom;:ensar 1a ineficiencia del mercado mediante la pro;yecd.ﬁn
de la demanda calculsda en base a criterios normativos; proyecciones que
deberdn ser ajustados a las necesidades reales del mercado en la etaya de
ejecucidn del programa, y de orientar las necesidades de oferta, es decir,
de produccidén de viviendas, a fin de que los inversionistas y constructores
puedan orientar sus acciones en funcidn de las necesidades sociales de
vivienda; en particular de las necesidades para la poblacién de bajos
ingresos, y contribuir asf a que orgemisen sus opsraciones en forma mfs
eficaz y productiva para la comunidad.

Ia necesidad de construir viviendss para alojar a las nuevas familias
y hogares que se forman dfs & dia es pues inescapable, De otre modo los
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muevos hogares deberdn acurmlarse en las viviendas existentes (ereando
condiciones de hacinamiento), ocupar locales no destinados a habitacién,
© construlr albergues transitorios, Desafortunedaments el nfimero de
viviendas que se ha estade construyends Wltinamente en la major parte
de los paises subdesarrolliados no ha guasrdado relacidn con el crecimiento
de la poblacién y como consecuencia existe en la actualidad una escasez
de viviendas tan aguda que ha llegado a crear tensiones soclales y a
obstaculizar el desarrollo econdmico.

la Unidén Panamericans ha estimado gue ya en 1951 el défieit de
viviendas ascendfa en la Amériea latina a unos 1% millones de unidades.
La CEPAL por su parte ha estimado que a fin de mantener esta precaria
situacién debiera haberse construido en el periodo 1950=60 en ﬁrmed:l.o
alrededor de 1 millén de viviendcs anuales, como mfnimo, 700,000 en las
&reas urbanas y 300,000 en las rurales, pero, segfn lo que indican las
estadfsticas existentes el voluuen de la construccién residencial no ha
aleanzado ni siquiera estos nivelss mfniucs y el déficit de viviendas que
habfa en 1951 debe haber awmentado considerablemente. |

A pesar del hecho de destinarse ingentes sumas a la construecidn de
viviendes el problema parece agravarse dfa por dfa. En rmchos paises la
ceusa del mal no reside tanto en la capacidad limitada de construccién
como en la falte de aprovechandento de lu capacidad existente debido a las
grandes varjaciones cfclices y estacionales de la actividad econfmica. Es
asi como la industria de la construccién en Chile ha sufride grandes
fluctuaciones como lo revela el gridfice 1, que describe la tendenclia del
nfnero de permisos de edificacién solicitadas en 13 comunas, las 13 més
importantes del pais, en el jerfodo 1940-60, Kl gréfico indica que,
medida en términos de metros cuadrades de edificacién proyectada, la construc-~
cién residencizl en las 13 comunas muestra una tendencia secular de aumento
medio de 1,4¥ anual con fluctuaciones enormes. Lkn efecto, la cifra de edifi-
cacién proyectada varfa desde un mfnimo de 351,000 m2 en 1958 a un miximo
de 980,000 m? en €l afio sigulente, Bs evidente que esta variacién tan
considerable en dos ahos consecutivos no puede reflejar el volumen real de
la actividad de la industria de la construccidn; pero sl refleja la
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anormilidad con yue se desenvolvid esta industrdia en ese ;-erfodo,

El aumento medio amuel de 1,4% en las 13 comunas es muy significative
en 6f misno, jues revela gue el volumen de la construccidén se mantuvo
pricticomente estacionario frente al aumento de la poblacidn gue en las
mismas 13 commas y en igual perfodo fue del 2,1% anual, Se expliea asi
la aparieidn y extensidn de poblaciones callamjas y de toda clase de ranchos
y viviendss improvisadas en vista de la insuficlencia de las viviendas
producidas. En el miemo grifico ee ha {ndicudo el valor del m? de cons-
truccién deducido de los presupruestos incluidos en los permiscs de edifi-
cacidn, y el fndice de los precios de los materiales de c_oxistruccién ¥y del
costo de la vida, La cowparacién de las tendencias indica que hasta el
aio 1955 guardaban cierto paralelisimo, pero a partir de este 2i.0 la corres-
pondencia se interrumpid, los preclios de los materlales continuarom subiendo
y ol nimero de m? proyectado disminuyd, y la tendencis descemdente de esta
cifra se mantuvo en los aiios 1956-57 y 1958, te observe wuma violenta
recuperacién en el af.o 1959 y una nueva caida en el aio 1961; la inter—
pretacidén del grifico ofrece varias posibilidades: ;Es posible que el
alza desmesurada de los (recios de los materiales haye provocado a partir
del afio 1955 una baja en el wvolumen de la actividad constructora? ksto es
perfectamente posible, pero lo que es mis importante de notar es la irregu=-
laridad en el volumen de la construccidh residencial, 1o cual siendo reflejo
de 1a situacién econémica en general debe, a su vez, influir también sobre
la economfa al'desgardiciarsa parte de la capacidad constructora en los aios
de baja ¥ en producirse seguramente intlacidn de precios y eacases artificial
de materiales de construccién ¥y mano de obra cuando se préduéen alzas tan
bruscas como la observada entre los afios 1958-59, Es evidente entonces la
conveniencia que oxlstes que los goldernos tomen las medidas yue sean
necesarias para dar estabilidad al mercado de la vivienda. le formulacién
de programas naclonales a largo plazo puede producir esie efecto, al fijar
metas para la conmstruccién anual de viviendas con intervencién del sector
piblico y al adojtar medidss tendientes a estimiiar y orientar la inieiativa
privada en lo que respecta a inversidn en nuevas viviendas,

kn el proceso de desarrollo econdmico el problema de la vivienda ha
pasado por diversas etajas en cuanto a jerarquis, import.enﬁa. yrol, A
riesgo de simplificar la historia excesivamente, puede afirmarse on lineas
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que en el perfode inicial de industrializaeidn la inversién en construc-
cién de viviendas ha sido nfnima, habdendo sido preocupacidn primordisl

la inversidén en bienes que habrian de contribuir a incrementar la produe=
c¢ién en breve plazo. La preocupacién por el binestar de les trabajadores
en esta etapa ha ocupado el segundo lugar en relacién con el interds de
acelerar el aumento de la produceién, &1 ejemplo mis reciente de esta
tendencia es de la Unidn Soviétiea, en donde hasta 1952 se construfa
normalmente menos de 1 millén de viviendas, A partir del afio 1953, saim
embargo, este nimero ha aumentado r&pdda;nnte; como lo indica el cuadro

2, llegando en 1959 a superar los 3 miliones de unidades., La temdencla

ha sido semejante en paises capitalistas y socialistas, pero mfs acentuada
en los {ltimos: en un primer perfodo se han construido solamente las
viviendas que eran indisvensables para permitir la ex;lotacién de los
recursos naturales y el desarrollo del proceso de industrializaeién mismo;
mis adelante en los paises capitalistas la construccidn de viviendss adquiere
importancia como actividad econfmica lucrativa y es financiada fundamental-
mente por los particulares, llegando a constituir un importante sector de
la economfa, y posteriormente se ha observado, por razones muy diversas, un
empeoramiento de las condiclones habitacionales yue afecta en especial a las
clases econémicamente mfs débiles, prowveecando la intervencidén de los
gobiarnes,

El problema se puso en evidencla en los kstados Unidos en la década de
1930 y en Europa especialmente después de la dltima guerra, En los paises
soclalistas de Europa Oriental ls vivienda constituye uno de los sectores
econfimicos cuya orientacidny conduccidn estd entregads a la raeponsabiiidad
de los gobiernos nacionales en sus aspectos de programacién y a las autori=
dades locales en lo que respecta a2 su ejecucién. Tanto em los paisea
capitalistas como en los socialistas los gobiernos intervienen directamente
en la solucidén del problema de vivienda ya sea destinando recurscs para el
financiamiento de parte importante de la construccidn residenclal en sus
resp ctivos paises o adoptando medidas de cardcter polftico que incidan sobre
el problema, El aceleramiento del crecimiento de la poblacidng como
consecuencia de la reduccidén de la mortalidad, y la a¥luencia de la poblacién
a los centors industriales con posterioridad a la filtima guerra, han contri-
buido a agravar la situacidn habitacional en casi todos los paises,
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En Am8rica latina la poblacidén crecid en la década del 50 en un
2,6% anual, la poblacién uwrbanz en un 4% ¥y la rural en un 1,4%. Ila
diferencie en las tasas de erecimiento wrbano y rural se explica como
efecto de la migracién interna motivada no sblo por el atractive de
mayores salarios en las cludades, sino que adends por el interds de
las gentes de habitar mejores casas, disponer de mfs comodidades y
disfrutar de un ambiente social mfw rico en incentivos ¥y perspectivas
de perfeccionamiento personal. Ll fen@meno es universal ¢ incontrastable
y s6lo cabe anticipar preparatives para evitar que en el futuro la contfmua
afluencia de pobladores a las ciudades empeore aln mfs las precarias
condiciones existentes, Conviene sefialar que tales preparatives deberén
incluir no sélo la construccidn de un nfmero adecuado de viviendas, sino
que ademfs la extensién de los servicios commales de agua.'~aneu'5£a,
-transportes y otros servicios pfiblicos tales como escuslas, hospitales,
ete, la alternativa de no hacer frente com previsidn a esta transformacién
profunda de la vidamralalavidaurbanapuadetemrcmorssﬁl%ado
degenerar las cludades, segregar grandes sectores de la poblaciém en inmensas
poblaciones eallampas, y empeorar la estructura y caracteristicas de la
socieded actual, Por otra parte en el terreno positive debe sehalarse
)z interesantfsima oportunidad que se presenta de producir una remnovacién
y mejoramiento substancizl en las condiciones de vida en las ciudades mediante
programas de aéci&n de gran amplitud tendientes a producir un pronte mejoraé
miento en las condiciones habitacicnales existentes, Se reconoce que en un
plago de unos 10 af.os se podria wmodificar substancialments la situacién
urbana mediante programas de vivienda de gran amplitud.

la situacién habltacional es muy deficiente en casi todos los paises
latinoamericanos, como puede apreciarse en el Cuadro sc.s . € ol Que se
consignan lee déficite habitacionales estimeacos por las autoridades nacionales
de los . . . paises a yue ®e refieren las cifras, Pero el problema existe
no s8lo en esta regifng ha existido también en furopa, agudizada por efecto
de la dltima guerra, y en Asis y Africa. IEn el mundo entero, consideranie
estdndares vardubles pars las diversas regiones faltarfan entre 100 y 600
millones de viviendas y harfa falta construir unos 300 millones de viviendas
por sio, es decir, aproximadamente 10 viviendas por eada mil habitantes,

/para



=13 =
para albergar a los nuevos habdtantes que se sumen ano a afio y para
reemplazar las viviendag que caen en desuso, ILa magnitud de la tarea es
enorme y en la mayor parte de los paises excede en las condiciones actuales
en mucho al wvolumen normal de la actividad constructora. - Para atender a
su solucidn, serd necesario no s8lo aumentar los recursos que se destinan
actualmente a la construccién de viviendas, sine que ademfes canalizarlos
de modo que la inversién sea muchisimo mfs eficaz que lo que ha sido em el
pasado. En los paises que estfin en la etapa de desarrello entre el 12 y
25% de la inversién total se destinam a la construccién residencial y sin
embargo esta elevada proporcidn no es suficiente para atender a la necesidad
de viviendas debido a yue se destina gran parte a la construcciém de lujo o
por leo menos de niveles tales de arrendamiento qus no son alcanzables para
los grupos de m£z bajos recursos, : |

Existe en general una desproporcién mmy grande entre el costo de produc-
c¢ién y mantenimiento de viviendas aceptables y la capacidad de pago de las
fami1ias obreras. Es importante sefialar que el problema de la vivienda ne
puede ser resuelto exclusivamente mediante ia construccién de viviendas.

Hay mfiltiples factores que puedém contribuir a agravar o dismimdr su
intensidad y que son independientes del nfmero de viviendas que se construyan.
El crecimiento de la poblacién, cambios en la edad de matrimomio, variaciones
en_ial tasas de natalidad, cambios en la tasa de migracién interms, cambios
en los niveles y distribucidn de ingreses éuﬁ factores que pueden eoh'hribtﬁ:
en forma muy significativa a agravar e a aliviar el problema habitacional y
que no dependen del nfmero de viviendas que se construya. » ' '

En suma el problema de la vivienda no puede resolverse emlusivammu
comtnwendo v:l.viemde.a, pare la conat.md.én de viviendss constituye el
mecanismo esencial de aceidn directa para su solucién ¥» en consecuencia,
los programas de vivienda tienen como objetive especiﬁco agegurar la construc-
cidn de un nlmere suficiente de viviendas en los lugares que hagan falta a
niveles adecuados a los ingresos ds la poblacién. -

El problema habitacional es extremadamente complejo; no podréd resolverse
por efecto =no cabria esperar alcanzar ningln nivel de ingreso para que. el
problema se resuelva autondticamente- de las fuerzas espontfneas del
progreso, y, en consecuencia; los goblernos deberdn asumir cada vez mis res-
pensabilidad en su solucién. Esto estf ocurriendo y yz hay elgunos peises
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de la regién en los cuales los gobiernos han adoptado uma polftica
elara y especifica respecto de la vivienda, . Pero las actividades
del sector plblico en este campo deberén ser racionalisadas mediante
la programacifn a fin de asegurar su factibilidad y eficaeia,
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1.3.0 ICAS Y PR 1AS DI VIVIFMNA EN LA

1,3,1 TEMDENCYAS

Se reconoce como instrumentos directos para provocar un mejoramiento
de 1as eondiciones habitacionales y el desarrollo scstenido de la industria
de la construceifn residencial 1a adopeidn de uma polftica de vivienda cla-
ramente establecidag la formulaeifn de programas naciomales de construceién
de vivienda y la implementacién de tales programas teniendo en cuenta los
-principios bfsicos de la planificacifn econfmica y la eficiente preparacién
¥ ejecucién de los proyectos de vivienda y desarrollo urbamo.

Se emtiende por politiea; de vivienda la ordentacién general que fija
- 1os ohjetivos especificos y determina los instrumentos de aceifn que se
habrén de emplear en la ascifn tendiente a afrontar el problema habitaeicnal,
y se adnite en la actualidad que es uma funeifin de los gobiernos adoptaw tal
polftica maeional de vivienda, Cabe sefinlar sin embargo que la adopeifn de
urm politiea de vivienda expresada en términocs objetivos y claramente esta=
blecida es un acontecimiento reciemte, Coamo un antecedente histdriso de im-
portansia puede mencionarse la aprobacifn del Aecta de la Vivienda en los
Pafses Bajos en 1902, Polfticas de vivienda fueron adoptadas en forma
explfoita en 1a ddcada de 1930 en loe Estados Unidos y en los pafses es-
e-andinaim, pero con pesterioridad a la segunda guerra mundial la majow
parte de los gobisrnos han reconocido la necesidad de adoptar tales polfticas
nacionales de viviendao | |

La adopeién de programas camprensivos de vivienda en los pafses es—
candinavos es un acontecimiento mis reciente, Es cisrto que en forma espo-
rddica se adopt§ antes de la primera puerra mundial una legialaeién rela-
ciomada con la construceidn de viviendas y la salud pdblica y que los gobdernos
participaron en el establecimiento de asociaciones de erédito hipotecario, .
dieron ayuda financiera para la construccién de viviendas pequefias, especial-
mente en los distritos rurales, y adoptaron medidas de eardfcter filantrépieo
relacionadas eon la construccién de viviendas para obrercej pero estas medidas
no fueron suficientes para influsneiar el desarrolleo de la produccién de vi~
viendas ni tampoco se caracterizaron por estar dirigidas al mejoramiento de
'las condiciones habitacionales de la gran masa de la poblacién, Los défieits

de viviendas acumiladoe com pesterioridad a la primera guerra provocaron algumas
medidas de los gobiernve y de las autordidades locales para mejorar la situaecién en
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Dinamarea y Noruega; pero estas medidas no fueron comparables en modo al-
gunc con lo que se logrd a través de programas amplios de vivienda en otres
pafsea eurcpecs, especialmente en Inglat.emo

' Durante la década de 1930 1a idea ds entregar.a los gobiernos la
responsabilidad de proporeionar viviendas adecuadas a 1la gran masa de la po-
blacién pgand mfs y mfes terreno, Se dejd sertir entoneces la necesidad de
que se establecieran programas a largo plazo, més bien que medidas do amer-
gencia en tiempos de crisis, con el propfsitoc bien e tablecido de msjorar
las condiciones de la vivienda y loa niveles de ocupaeidn asi cando de mo-
dernizar o reemplagar las viviendas defiecientes, las comdiclones del mereado
de tmbajo en ese perfodo :}ugardn un papel importante en la definiecién de las
politicas de vivienda, Aungue la deprecién econdmica ccurrida al comienzo
de la década no afectd tan seriamente a los pafses nfrdicos como & las grandese
naciones industriales, cref sin embargo un serio problema de eesantfa lo cual
provoes la adopeidn de medidas tendientes a estimular 1a construceién de vi-
viendas con el propSsito de aumentar 1as oportunidades de trabajo, Ee asf
como 1a polftica de vivienda de postguerra en esos paises Ga ¢ ymul con el
propSsito de coordinar y aeelerar la produccidn de viviendas a fin de compen-
sar los agudos déficits newmlados y de elewar en general 1ofeA niveles de
vida en materia de habitacifn,

La base de la accidn de los gobiernos en la construccifn de viviendas
. ha consistido, en los paises eseandimwos, en proporeionar ayuda financiera
en términoe f{cilss, es decir a largo plazo, mediante préstamos directos de
fondos pdblicos, FEn Noruega, por ejamplo, los préstamos del gobierno se ham
hecho en forma de segundas o terceras hipotecas que a weces cubren el 85
y aun el 95F del valor camercial, En Dinamarca, desde 1958, la ayuda del
gobierno ha comsistido en garantizar pr&atama ¥ en proporcionar subsidiecs
en distintas formas, de modo que los arriendos de las viviendas ageptables
@ mantengan en niveies que no excedan los limites soportaliies por la mayorda
de la poblacién,

En los paises escandinavos la gmda del estado se extiende a prﬂctjp
camente toda la produceifn de las viviendas exseptuando por supuesto la vi-
vienda de lujo, En afies recientes el 958 de las viviendas construidas en
Saecia y alrededor del 70% de las comstrufdas en Finlandia han sido fimaneiades
por lo menos en parte con ayuda astat.alay

1/ Housing in the Northen Countries, Ministry of Housing, Copenhagen, 1860,
/En pT" ]
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En los pafses socialistas la participacién del sstado en la solucidn
del problema de la vivienda es aun mds directa, En la Unién Soviétieca, por
sjemplo, el 45% de las nuevas viviendas han sido construfdas en época reciente
directamente por el estado, el 297 por particulares, los cuales han recibido
en alta proporeidn ayuda estatal y el 27% han sido construidas por las granjas
colectivas., En Hungrfa se espera que de acuerdo con el plan de 15 afice (que
terminar{ en el afic 1975) el 607 de las muevas viviendas sean construidas
por el estado y el 40% por particulares, controlados y dirigidos por el estsdo
¥y ayudados mediante créditos, provisién de materinles y asistencia téenica.

En Francia los planes de vivienda son esencialmerte planes de inversidén,
El estado no construye pero determina metas de construccién ffsica con indica=
eién en gran detalle de su distribuecién por regionss, por grupos de inversio-
mstas y de geuerdo a las clases de vivienda que deben construirse, El plan
incluye ademfs provisién para la reparacién y modernizacién de las viviendas
existentes, _

En el Reino Unido los progremas de vivienda desde 1956 em adelante
tienen una earacterfstica myy espeeial, pues mfa bisn que planes de estimulo
gon planes de restrieeifn del mimero de construcciones, determinados por la
necesidad de evitar eseasez de materdiales de_ construccién en determinadas
dreas 2 '

Ia particd pacién del Gobierno Federal de los Estados Unidos em la
solucién del problema de la vivienda en ess pails se inicid también en la
déeada 1930 y ha sido reglamentada por mmerosas disposiciones legales.

La "Housing Act® de 1949 establece como una de las metas principales de la
polftica nacionel de vivienda ds los Estados Unidoss ™un hogar decents y un
ambiente de vida adecuado para todas las familias norteamericamss™ y contiane
la dc@¥aracifn explicita de que "la ayuda del gobierno deber{ utilisarse
eniondo sea factlble para permitir que la imiciativa privada atienda une
mayor proporeién de dicha meeesidad. “En ese pafs la ayuda del Goblerno
Federal al finanelamiento de la comstrueeifn de mievas viviendas ha signi-
ficado en afles recientes que entre ol 50% y el 30% de las viviendas muevas
han sido firﬁm;iadaa por hipotesas asegiradas por la “Federal Housing Ad-
ministration® (Administracién Federal de la Vivienda) o garantizadas por la
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“Veteran's Administration® (Oficina para Asuntos de Veteranos de Guerra).
Ademfs, diversas estimaciones indican que en los Estados Unidos habria
necesidad de ayuda federal para la construceién de ums 300 000 viviendas
amwales destinadas a las familias de mfs bajos recursos y se han adoptac{o
_las medidas necesarias para atender a esta neeeaidadoy ' |
En los pafses europeos el objetivo primordial de la polftica de
vivienda después de la fltima guerra ha sidos
a) Obtener gue se construyan tantas viviendas como sea posible dentro
de las limitaciones impuestas por la necesidad ineludible de asegurar la
inversifin necesaria para mantensr una tasa adecuada de crecimiento econé~
mico.

b) Tratar de asegurar que en el mayor grado posible las muevas viviendas
estén al alcance de los grupos ceonémicos mis débiles; y
e) Reducir o limitar las alzas de costoa de edirieaoidnoy

1/ Fondos destinados a la vivienda en los Estados Unidos de América,
Howsing and Home Fimanee Agency, 1961, The Housing Situation, The
Factual Background arnd Home Finance Agency, Washington DCo June 1949

2/ HOUMP/A33
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1.3,2 FLANFS DE VIVIXMDA BN IA REGION

84 bien es cierto que pocos problemas scciales han sido motivo
' de mayor atencifén que el problema de la vivienda y que todos los goblerncs.
adoptaron medida® para resolverlc desde comienzos de siglo y adn antes, tales
medidas no fueron capaces de detensr el deterioro de las condiciones habita-
cionales que se observé durante la déeada. Algumas disposiciones, camo los
créditos hipotecarios y determinados beneficios de los sistemas de seguridad
social perdieron su eficacia por las tendencias inflaesionistes que prevale=
cieron en la regifn durante la déecada, Otras fueron parciales y en pequefia
eseala ¥y no produjeron los resultados esperados, Solamente a mediados de
la déeada se comenzd a estudiar el problema en escala naciomal y a fines
de ella, algunos gobliernos comenzaron a esbcfar programas macionales de
vivienda paya encontrar unn solucién integral y contirma al problema te-
niendo en cuenta en forma taxativa las nscesidades de la poblacidn en su
conjunto y lae posibilidades econfimicas globales del pafs.

Es intersesante en esta aspecto la experiencla de Colombis y Chile,
dos paises que se pueden comsiderar .preecursores regionales en la bdsqueda
do una soluelin integral al problema de la vivienda, FEn Colombda, los le-~
glsladores se ocuparon por primera vez del problema en 1918, En ese afio se
aprobd 1la Ley 46, por la emal se fomentaban las habltaciones higiénicas
para la clase proletaria y se obligaba a los municipies de mfs de 15 000
habitantes a destinar el dos por ciento del prodicto de sus impuestos, con-
tribuciones y rentas a esa fimalidad, FEsta luy no llegf a aplicarses ln
1921, la Ley 4 impuso a las empresas petroleras ia obligacifn de construir
viviendas para sus empleados, lo gue fue sin duda un progreso, pero en escala
myy pequefia dertro del 4mbito maciomal. En 1931 se cred el Baneo Central
Hipoteeario, que ha tenido una influencia comsiderakle en el financiamiento
de 1a vivienda, 1legando en 1942 a fimaneiar un 15 por clento de la inversién

en vivienda urbana, En 1936, 1a Ley 61 obligé a los municipios euyo presupuesto
filnctuara entre 25 y 50 millones de pesos a destinar el tres por ciemto a "la
construcoidn de viviendas adecuadas para los trabajadores, las cuales deben
llenar las fondiciones que detormine el Departamento Nacional de Higieneo"

A 8stas sigaieron um serie de disposiciones de cardcter cada vez mfs amplio.
En 1954 se inicif el estudio de las necesidades y déficits de vivienda en

todo el territorio nacional, En 1957 reaparece camo entidad independiente

/a



el Institato de Crédito Territorial (que habfa sido creado en 1939) uno

de cuyos propfsitos especificos era "adelantar los planes oficiales de
vivienda urbana dirigidos a beneficiar especialmente a aguellos grupos
sociales que carscen de recursos suficientes para proporeionarse por su
propia cuenta una vivienda“o"oy Finalmente, en 1967 se adoptd un plan
nasional de vivienda como parte del Plan Generel de Desarrollo Econfmico

¥y Social 1961==65,y cuya ejecucifn ha incrementado apreciablemente el ndmero
de viviendas construfdas para los diversos sectores sociales,

En Chile, una de las primeras medidas en favor de la vivienda fue

la ereacién en 1906 de les Consejos de Habitaoidn, cuya misién era
“gomstruir, higienizar y nomelizar” la vivienda popular, para lo cual
da lay destimba fondos y concedfa exenciones tributarias. En 1925 se
ored el Tribumal de la Vivienda y se establecieron sanciones para los
duefios de hahitaciones insalubres, Posteriormente se creeyon y reorgani- .
zaron diversas instituciones con el propdsito de impulsar la construceién
de habitaciones populares, para lo cual se destinaron mayores recursos y se
ampliaron las concesiones tributarias, En 1953 se cred la actual Corpora=
¢ifn de la Viviendn; En 1959 se dict$ el Decrsto Supremo con Fuerza de
Ley N® 2 que puso en vigencia un plan maciomal de vivienda "destinado a mo-
vilizar, encaugar y fomentar los recursos estatales e institucionales, el
ahorro y el crédito pdblieo y privado en favor de la vivienda popular"py |
El plam habitaeional forma yparto integral del Programa Naclomal ds Desa-
rroll Eéondmico 196170,

Ia experiencia de Colombia y Chile ilustra la orientacién general
de la polftiea de vivienda en América latinat la aceién pdblica en materia
de vivienda se inicia con débiles intentos de favorecer a determinadis
grupos de 1a poblasifn, creando sistemas de crédito hipotecario y comce-
diendo franquieias tributarias. FPosterlormente se amplfan las lfneas de
erédito, perc los recursos desiinados al problema son proporcionalmente

Y

i

Consejo Naciomal ds Polftica Leonfmica y lemciﬂnW
sarrollo Econénieo y Soelal (1961-5). Bogotd, dici de

corporaciﬁn de la Vivienda. Plan habitaciomal de Chile, Santiago de Chils,
1963, pdgina 3.

Corporacifn de Foments de la Frodueeién, }
Eeonfmico 196170, Santiago de Chile, 194

€




-3 a

escasos ante la magnitud de las necesidades, Solamente a finss de la déoa.dag
1950-60, e indudablemente bajo el influjo de acuerdos intermaciomales; que
comienza a destimar recursos adecuados a vivienda; y a asigmarle importancia
primordial ®n la polftica de desarrcllo, Los factores gue han hecho postergar
solaciones integrales son mifltiples, pero los determinantes han sido: i) la
preocupscifn primordial de los gobiornos por concentrar recursos en las ac-
tividades econdmicas mfs productivas; ii) la aparicidn de mievas oportunidades
de inversifin en el campo de la industria, lo que distrajo inversiones que
tradicionalmente se habrian hecho en viviendas, iii) la imppresién generali-
zada de que los défiecits habitacionales existentes eran enormes, y la incevr-
tidumbre sobre la magnitud de los recursos necesarics para eliminarlos y la
posibilidad de conseguir esos recursosj 1+) la incertidumbre sobre la mtu-
raleza y eficacia de 1os nuevos instrumentos de polftica econfmica y social
que habrfa cue emplear para abordar el problema habitaciomal; y v) el estado
de strasoc cultural y econdmico de la poblaeidn, que a comienzos de la déecada
era todavia predaminantemente rural, y que no a%igmaba gl problema habitacional
la importé.'mia que le a%ribuyen poblaciones nfs avolucionadas, ni diaponia de
ingresos suficientes para resclverlo por su propia iniclativa,

En la América Latinma los gobiernos en general han asignado baja priow
r:l.dad a la inversidn en viviandaa, sea porque se le ha asignado en el pasado
mayor importancia a la inversidén en otros eampos o porgue se desconocin la
magnitud del problema debide a la ecarencia absoluta o insuficlencia de las
estadfsticas necesarias. S6lo con posterioridad a la adopeién de) .Acta
de Bogotd (1960) y de 1a Carta de Pumta del Este (1941) se ha camenzado a
prestar mayor atencifn a las posibilidades de accifn directa en este campo,

| Los objetiwos de la polftica de vivienda an la América Latina son muy
modestos en casi todos los pafses en los cuales tal polftica ha sido esta-

blecida . son muy pocos los gobilerns: que efectivamente estdn desarrollando
un pmgma macional de canstruccién de viviendas,

El Plan General de Desarrollo Econfimico y Social de Colombia 1%70
se declara que "en la hisqueda de correctivos eficages para las condiciones
habitacionales preecgrias imperantes en el pais.so los esfuersos deben con-
centrarse simultdneamente tanto en las causas como en los efectos del pmhlemauy

1/ Plan General de Desarrcllo Lcondnieo y Social, Primera Parte, Colombia,
Departamento Administrativo de Planeacifn y Servicios Técnidos, Ccmsajo
Nacional de Politica Econfmica y P:I.ansacidn, Bogotf, 1961, pﬁgim 388,

JEa
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En el informe de la Comisidn Especial designada por el Banco Obrerc
de Venszuela para estudiar bases para uma polftica de vivienda en ese pais
80 declara lo sipuiente: "El prohlema es dlgido en extremo, no s8lo por el
orden colosal de las inversicnss necesarias; en realidad la cuestién de la
vivienda es unma complicada problemftieca que va mds allf de lo puremente
material, La vivienda es uma de las manifestaciones mfs importantes de la
cultura de un pusblo y representa la efntesis fimal de un complejo de fae-
tores sociales y econémicos tan importantes como la educacién, las formas
de trabajo, la estabilidad emocionmal, los hfbitos y costumbres de vida, las
aspiraciones colectivas, la tecnclogia, el nivel de ingresos, Esta mtu-
raleza compleja y delicada constituye sin lugar a dudas la caracterfstica
mis notable de la cuestidn, Efectivamente, la experiencia ha demostrado
de manera concluyente que el problemn de la vivienda no puede ser encarado
en forma parcial y que m£s que los factores en sf, son sus intricadas
relaciones las que determimardn sus caracteristicas y que para resolvsrlo
es preciso tener sn cuenta en forma simultdnea todae las variadas circuns-
tancias que lo determinan, Siguiendo este raciocinio es ficil llegar a la
canprobacidn de que el problema de la vivienda no es otra cosa que uma de
las expresiones de la crisis socio-eaonémica por la que el pafs atraviesa
¥ que el Goblerno se esfusrsza por resolvar®,

YEn consecuencia, el problema de la habitacién debe ser enfocado
dentro del contexto de la situacidn general del pais y en Intima relaecifén
con 1lcs demds aspectoe de esta realidad, Ha de ser pues visto objetiva-
mente y en relacifin con el desarrclleo social y seondmico.

“En este sentido hay que aceptar que su solucién no es independiente
del ecrecimiento econémico y de una efectiva superacidn ds los niveles de
ingresos y de vida de la poblacidén. Mfs ain, es posih?;.a afirmar que mds se
hard por resolver el problema de habitacién de los venezolanos si se estimmla
el desarrollo econfmico y =i ese desarrollo se realiza en términos de lograr
una Justa distribucién de la riqueza, que si se inviei't.en recursos considera-
bles en la construccién de mevas unidades de habitaeifn, Lo cual tampoco
quiere decir qw el problema de la vivienda debe ser menospfscindo sino que,
en orden de prieridades, no es el de mayor urgencia y que por tanto loe
recursos que se dediquen a su soluecifn, no han de reducir aguellos destina-
dos a sectores de mayor importancia como la reforma agraria y la industria-
lizacidén, Nada se haria con construir viviendas si gquienss las van a habitav
no cuentan con fuentes de trabajo estable e ingresos adscuados, Son Justamente
estas circunstancias gue exigen la correcta valorizaeién de las demandas

Jeampetikivas



-5

canpetitivas de los recursos naciomales, las que imponen la mfs raciomal
actitud #n las desiciones del gobierno, In esta circunstancia la que
habrd due tener en cuenta la poblaeidn para aeeptar los saarificics que
podia imponerle las necesidades de desarrollo del pafs.* )

"Estas son las ratones fundamentales que explican la necesidad de
la enancincidn de una polftica macional de vivienda, Dentro de slla cada
quien, el hombre que sufre la nscesidad de alojamiento y no puede resol-
verlo por sf mismo, el funcionario responsable, el empresario, el hombre
de finanzas y el trabajador, el hambre camin y la opinidén piblica, han de
encontrar la expresién del pensamiento ofieial en relacifn al problems de
la vivienda y la or;lenbaaién del Gobierno para resolverlo, Dentro de ella
todos encontrarin una manera de parbicipar dentro de esa empresa macional
Gue no 28lo es responsabilidad del Kstado, sino de todes y cada uno de los
habitantes de Venezuelaay

Es evidente que en la América Iatina ha prevalscide en época rsciente
1a opiniﬁn de que la vivienda como problems sogial no es el mds importante
y que o3 mfs bien un efecto del subdesarrollo, de la falta de industriali-
zaeifn en general, oue un problema con caracteristicas proplas, Es perfee-
tamente posible que esta opiniém bastante generalizada haya contribuido
& agravar el problema postergando su estudio y en consecuencia la adopeldn
de programas de accién directa tendiente a mejorar las condiciones habl-
tacionales. -

Desde 1950 en adelante los gobierncs de la regifn han dedicado
atencidn prefererie a la formulaeidn da planes de desarrollo y en los si-
guientes casos el plan genersl contlems un plan sectorial de construceidn
de viviendas: Bolibda 1962-71; Colombia 1961-65; Chile 1961-703 Ecuador
1964=75; Perd 1962-T1; Urugsay 1965=Th y Venezuela 1963<66 . Ademfs se
sstablecleron planes parciales de corto plazo, en todos los paises latino-
americanos, con la excepeifn de Haidi y Paraguay. En este estudio se han
considerado como programas naclonales aquellos que se basan en la evaluncidn
de las neceaidades totales del pais, cuyas metas fisicas son commensurahbles
con dichas necesidades y que incluyen la construccifn de viviendas con in-
bervencién directa e indirecta del sector piblisco, asi como las que se es—
pera qué efestie el sector privado sin ayuda sstatals

Cabe sefialar que los programas mclomalss mencionados tienen muy
divarsaafamae y se encuentran en stapas muy diferentes de dasarrollo;
1os primeros programas nacion les que se realizaron fueron los de Colombia
¥ Chile, ¥ el @ltimo, el de Urugmay,

| fios



=6 =

Los programas maeionales de vivienda tiemen como objstivo Incrementar
1la construceién de viviendas adecuadas en grado commensurable con la demanda
global de la poblaeidn, y que abarcan las actividades del sector pdblico y
privado en materia de vivienda., Si bien en 1965 ningin pafs habia alcanzado
este objetivo bfsico todavia, los programas de Colombia y Chile, habfan lo-
grado aumentar notablemente el nimere de viviendas construidas por afio en
esos paises,

Los planes de inversién a corto plazo, o de emergencia, como se
les ha llamado en algunos casos, persiguen metas m4s modestas, Sus rea-
lizaciones satisfacen um proporcifn relativamente pequefia de la demanda
nacional, como puede apreciarse en el cuadro ____ y el gréfico ——mp ¥ POT
lo general, se refieren exclusivamente a la cmstmoeidn por intermedio
de los organismos que fimancian el plan. Sin embargo, en algunoe paises
esos planes han excedido sus fines immediados y han servido como punto da
partida para la formacién de un fondo maciomal, han permitido el adiestra-
miento de personal y han proporcionado informaciones muy dtiles en la pre-
paracién de programas naclonales,

- En el cuadro _____ se comparan las necesidades minimas de muevas
viviendas por afio (estimadas para 1960 por la secretarfa de la CEPAL
empleando un nétodo uniforme), con las metas de los programas nacionales y
los planes de inversidén para el perfodo 1960-63, y con el promedic anual de
viviendas construidas en afios rocientes, ElL grdfico ‘_____ lustra esta com-
Mcen respecto al medio urbanoy ¥ en 8l puede apreciarse qua en Bo-
livia, Chile, Per y Venezuela los objetivos de los programns exceden a las
necesidades minimas, lo que indica que su logro permitird mejorar la situaeién
habitacional, reduciendo gradualmente los déficits acumulados, En Colombia
. _M, las metas de los programas son inferiores a las necesidades mini-

mas estimadas por la CEPAL, de modo que adn alcanzdndolas, no se habrd logrado
estabilizar las condiciones habitacionnles,
~ Los planes de inversién de Costa Rica, E] Sslwador, Honduras, Nicaragua,
Papamd y Uruguay considersn la intervencifn directa del sector pdblico para
satisfacer 25 a 35 por ciento de la demanda de muevas viviendas en las dreas
urbanas, En Héxico, el plan s86lo encara 7,5 por ciento de esas necesldades.

Se ha observado que al encargar la ejecucidn de grandes proyectos de
vivienda a instituciones diversas se desecuida a veces la coordinasién entre
los diversos proyectos, creindose en algunos cascs campetencia y antagonismos

Jentre
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entre las instituclones macionales participantes, Ademfs, el desso de
ejecutar a breve plazo los proyectos finaneiados con ayuda externa ha
dificaltado la eleccifn de emplazamientos congruentes con los planes
reglonales y de desarrollo urbano, cuya preparacidn se halla muy retra=
sada en todos los pafses, Con alguma frecuencia, surgen problemas por-
que no se coordina la construccidn de viviendas con la instalacién de
servicios camunitarios de agua y aleantarillado, y la creacién de ser—
vicios médivos, eseolares y gomerciales, Se ha podido observar tambidn,
que la excesiva concentracifén de viviendas en zonas antes despatiladas

0 esgasamente pobladas ha ereadc serios problemas de organizacién comuni-
taria, establed nientos locales, trasportes, y otroe,

Se espera que lz2 integracidn efectiva de los diverscs proyectos
de vivienda en programss naciomales y 1a creaeidSn de instituciones de
vivienda que centralicen y coordinen en cada pais la preparacién y eje=
cucién de tales programas, permita evitar y corregir muchas de las de-
ficienciss observadas: falta de coordimacifn enire los diversos organismos
participantes, emplazamiemntos inconvenientes, sxceso de trdmites, defi-
ciente seleccidn de aspirantes, ete. |
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1.3,3 ATUDA FINARGIA SXTEHNA FANA LA VIVISHDA

Un cambio fundsmental que ha activado la construceisn de viviendas
en América Yatina ha sido&gsm nigjal g'g'apedcfaalas externos para el finan-
ciamiento de programes de vivienda. Se recordard que hasta el afio 1960
la dnica fuente de financiamiento externo de programas de vivienda era el
Banco Internacional de Reconstruceifn y Fomento (desarrollo de industriae
de materiales de construceién) y el Fondo de Préstamos para el Desarrollo,
establecido por el Goblerno des los Estados Unidos, En 1981, el Gobierno
de este pais ered ademfs el Fondo Fiduciario de Progreso Social, de cuya
administracién se hizo cargo el BID; el Fondo de Préstamos para el Desa—
rrollo pasé a integrar los resursos de la AXD, que a su vez recibid mevos
aportes destimados a vivienda, Se formé asf un capital de 250 millones de
dBlares para préstamos de vivienda, que ha venido a estimular sustancial-
mente la construccifn residencial.:

Mfis recientemente, el Programa Mundial de Alimentos de las Naciones
Unidas ha oreado una mieva fuente de financiamiento externo para la vivienda,
que los pafses latincameridanos no han utilizado aiin, Hasta fines de 1963,
86lo Colombin habia solicitado ayuda fimnclera al Programa Mundial de Ali-
mentos para un proyecto de vivienda,

Raselindos: wfictives 7 dlFecton Se 1a ayuda Sioansiers stesis; Hs
.8ido el aumento notable del mifmero de viviendas oconstruidas en Colombia,
Costa Riea y Chile, y el establecimiento de sistemas de ahorroe privados y
pr&a‘tambs; para la vivienda mediante la formacién de asociaciones de ahorros
'y préstamos o mutualistas, en Chiles la Repfblica Dominicapa, Eguador, Pen
v Yenemela. En sl perfodo gue consideramos, los préstamo de la AID han
estado dirigidos en gran parte a dar respaldo a la formacién de sistemas
nagionrles de ahorros y préstamos constituldos por asoeiaclones de ahorros
¥y préstamos, o mutualistas, controlados y respaldados por una caja o banco
de la vivienda en cada pais,

Los préstamcs del BID en los afios 1961 a 1962 han estado orientados
principalmente al financiamiento de grandes proyectos de conmstruceidén de vi-
viendns econfmicss para las familias de ingreso medio, |

Se estima que los fondos comprometidos en convenios de préstamos por
el BID permitirdn construir unas 190 000 viviendas emn toda la regifn en un

plago apraximado de 2 © 3 afics, (Véase cuadrog ) S1 se compara este mimero
con la necesidad mfnima amnual aproximada de 1 140 000 rmevas viviendas en la
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regién que expone sl cuadro__ (785 00O en las zoms urbams y 355 000
en la@ rurales), las viviendas financindas eon ayuda externa son pocas
frente a 1la demanda; pero si se tiene en cuenta que el objetivo de estos
préstamos ha sido crear un fondo inieial para el financiamiento de la vi-
vienda en cada paié, el monto de los préstamos puede estimarse considerable,
Por lo demfs, el algunos casos ha superado la capacidad de utilizaeién de las
instituciones respectivas en los plasos previstos, cawe se desprende de las
estad{sticas sobre el progresc en la ejecucién de los programas, (Véase cuadro ).

" En su informe al CIES sobrea el segundo perfodo de reuniomes, el Grupo
Vivienda de la Comisidn Especial VI hizo el siguiente comentario refiriéndose
a la gyuda externa para la viviendas*’ ®A pesar que el monto total de estos
préstamos, o sea US$ 247 750 000 representan un progreso considerable en la
ayuda exterma para la vivienda, el desembolso ha sido sumamente lento, De
los préstamos otorgados por 1la AID se habfa desembolsado el 10 por clentog
de los del HID, solamente el 9 por cimrt.o.,y Esta situacién ha retrasado en
gran parte el desarrollo de los programs en lo mayoria de los pafses®,

A contimiacidn, el grupo formulé al CIES la recamendacién siguientez

"CONS IDERANDO:

1. Que en algunos cascs tanto los organismos internaciomnles de
finwnciamiento como los gobiermos mo han respondido com la agilidnd reque-
rida por los pregremas de vivienda de interés social debido a diversos fae-
tores, entre los cuales estd el de la rigidez de sus sitemas de operacidng

20 Que aungue se han modificado parcialmente esas politicas, no
se ha hecho econ la celeridad exigida por los programas em marchag

3o Que es necesario asegurar el cumplimiento de las metas del
Acta de Bogotd y la Carta de Punta del Este, en materia de vivienda de
interés social.

RECOMIENDA

1, Que el CIS recomiends a los organismos internmacionales de crédito
la pronta revisifn de sus sistemad de operacién con la asesoria de un grupo de
trabajo integrado por funcionarios especializados de los paises preststarios,
debiendo los paises interesados remitir previamente documentacifin especifica
sobre los puntos due deben considerarsej

1/ BAfSer.H/X.Ls 9 Sep. 1963, pdz. 2b

g/ ¥Hasta el 30 de junio de 1963 el HID habfa otorgado US$ 159,9 millones en
préstamos para la vivienda y habfa desembolsado el 20 por ciento, o sea
US$ 31.9 millones, lo cual refleja umm mejora en esta situacidn, Asimismo
se nota um mejorfa similar por parte de 1la AID", (Informe aobre el segundo
perfiodo de reuniones del Grupo Vivienda de la Camisidn Especial VI al CIES)
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2, Que ol CIES encargue a la Seerstaria Genersl de la OEA que
promisva la coordimaeidn con las instituclones internaciomeles de crédito
especialmente la Agencia para el Desarrollo Imternaciomal (AID) y el Baneo
Interamericano de Desarrollo (BID)."

Como sg indica en el cuadro ,ssm-ﬂvéqueloapzréstamspam
vivienda concedidos por el Baneo Interamericanc de Desarrollc en el perfodo
1961-63, que asciendem aproximadamente a 170 millones de dflares, permitirdn
la construccién de unas 190 000 viviandas, Sin embargo, el aprovechamiento
de estos recursos ha sido lento, como lo ha hecho notar la Camisién Lspeclal VI,
Hasta el 31 de diciembre de 1963 se habian hecho desembolscs con cargoe a dichos
préstamos por unos 49 millones de délares, es decir, 28.9 por ciento en un
plazo medio de 1.5 afios, Los indicadores estadisticos incluidos em columnas
To42 y 13 sefinlan el porcentaje de aprovechamiento de los recursos externos
en un plazo de dos afios, considerando las operaciones al 31 de diciembre de
1963, Esas operaciones difieren mucho de un pafs a otro, y afin de un convenio
a otro dentro del mismo pafs, Bl aprovechamiento previstc de los recursocs
que suministran algunos convenios con Argentina, Chile (CORA y COWFO), Eeuador,
Guatewda, Repblica Daninicame, Urumay y Venemela (Banco Obrero, 8 de junio
de 1962) es inferior al 20 por ciento en dos afios, En otros casos, el aprove-
chamiento esperado de comvenios con Costa Rica, Chile (Caja Central de Ahorros
¥ Préstamos), Nicaragua, y Perf {Asocincién Mutual de Crédito para la Vivienda
"El Pueblo®) es superior al 80 por ciento, EL cunplimiento de las metas fisicas
establecidas en los comvenios (cuadro ', columnas 12 a2 14) también revela grandes
fluctuaciones, Si bien es cierto que la programaciém ha side suficiente en 1a
mayorda de loe casos, su aplicacifn, medida por 1as viviendas terminadas ha
sido inssperadamente lenta.

las cifras disponibles permiten concluir que no se estin aprovechando
cabalmente los recursos externos aplicables a la vivienda; de aguf que exista
la posibilidad immediata de acelerar el desarrollc de los planes de inversién
en vivienda, empleando los recurscs de que se dispone actualmente, Durante el
perfodo 1960-63 se estimul8 efectivamente la construceidén de viviendas en quince
pafses latinoamericamos mediante programas , planes de inversién para cyyo -
cumplimiento se dispuso de ayuda exterma, Pou conducto del Banco Interamericano

de Desarrollo el Fondo Fiduciario de Progreso Social otorgl préstamos por un
total de 170 millones de dflares; gue ayudarim a construir algumas 190 000
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viviendas, La AID, por su parte, otorgé préstamos e hizo domaciones por
algunos 102 millones da délarés, Los primeros efectos de estos programas

son ya visibles en lcs pafses beneficiarios, pero adn no es posible apreciar
sus verdaderas repercusiones, En los pafses de la regifn, el lapso entre la
asignacién de fondos para construir y el término de las obras excede al afiog

¥y camo 1a mayorfa de los préstamos externcs fueron concedides en 1962, al 31
de diciembre de 1963, no era posible aifn apreciar el desarrollo de tales
programas, algunos de los cuales apenas se iniciaban, Sin embargo, la si-
tuaeifn de los programas y planes de vivienda en América Latina al 31 de dd-~
ciambre de 1963 puede resumirse asfit

a) Solamente sels pafses de la regién habfan formulado programas macio-
nales de construccifn de viviendas dentro de sus programas naciomales de
desarrollo econdmico, De estos programas, sflo dos se encentraban en pleno
desgrrollo, y en ningin caso se habia logrndo construir el minimo de viviendas
necesarias para albergar & los nikevos hogares formados por afio y para rem-
‘plazar en forma gradual las viviendas existentes. Sin embargo, el volumen

de la construccidn residencial en esos dos pafses se ha m€s que duplicado

en camparaeidén con el perfodo anterior al programa .

b) En otros once pafses se hablan preparado proyestos de inversién a
corto plazo, que se encontraban en diversas etapas de desarrollo, Estos
proyectos implicaban la eonstruccifn de un clerto nimero de viviendas

urbanas para satisfacer aproximadaments 25 a 35 por ciento de las necesi-
dades minimas, con la excepcién del plan de México, que satisfarfa 7.5 por
clanto de las necesidades nacionales,

e) En las primeras e'bap.n.-. de la sjecucién de esos planes @e han obserwado
algmas deficlencias que es importante corregir: excesiva lentitud en la
preperacién y ejecucién de proyectosy costos exresivos para 1los niveles

mediocs de ingreso de la poblacién y superiores a los previstoa inicialmenteg
falta de coordinacién con el desarrollo paralelo de servicios comumales
retraso en el plamamienm fisico y regiomal; por lo que el emplazamiento
de las muevas viviendas a memudo se escoge arbitrariamente y no favorece 1o
integracidn econfmica y social de los futuros pobladores ni guarda relacién
con el desarrollo de servicios camimales; e incertidumbre sobre la continuidad
de los planes,

d) Elapmeohamionbodehmndaextmhanidomwluﬂomhmyork
de los pafses, Deblera ser posible imtensificar a corto plazo la construceién
de viviendas mediante un aprovechamlento mfs eficaz de los recurses provenicentes
de 1a ayuda externa de que se dispone en la actualidad,
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los cambios en la situacién habitacional y en 1a politica y los
planes de vivionda en los dltimos afios se caracterizan en la regién por
los siguiemtes acontecimientos: a) las condiciones habitacionales hacen
crisis con el crecimiento acelerado de barrios marginales (barriadas,
favelas, callampas, villas miserins o camtigriles) en las capitales lati-
noamericanas, y luego en otras cindades prineipales; b) en Bogotd y Punta
del Este, los gobicrnos reconocen la urgencia y complejidad del problema
habitacional y la necesidad de abordarlo especificamente & través de pro—
gram..s nacionales de vivienda integrales y sostenidos, en el contexto del
desarrollo econémico y social; @) Se crean fuentes de fimanciamiento exter—
no que brindan respaldo amplio y oportuno & la formacién de fomndos macionales
para el financiamiento de la vivienda mediante la captacidén de ahorros y la
movilizacién de mucvos recursosy d) se estudian y proponen conceptos y prin-
cipios metodoldgicos para la fornilaeién de programas nscionales de vivienda
(indicadores estadisticos de los niveles de vida en materia de habitaciédn,
evaluacién del déficit, estimacién de necesidades minimas, evaluacién de re-
cursos y fijacidn de meta®) que han tenido amplin aceptacién en la regién,
contribuyéndose a 1a solucién de problemae conceptuales gue han dificultado
gravemente la prepsracidén de planes nacionales de vivienday e) despuée de
1960 se levantan censos de habitacién en 14 pafses, encusstas macionales sobre
la vivienda y tres pafses, se ncelera la obtencifn de los resultados censales
mediante tabulacién anticipada de muestras de eédulas censales en 9 paises, y
se hacen investipaeiones macionales sobre la distribucién de familias segin
niveles de ingreso en M&xico, Uruguay y Venezuela, No obstante, el anflisis
de las estadisticas precarins disponibles sobre la situacién habitacional y
las tendencias en las {ltimas décadas pone de manifiesto la enorme despro-=
poreifn entre la magnitud y gravedad creciente del problema habitaciomal y
la parcialidad e irregularidad de los planes de vivienda que se han puesto
en ejecucidn para resolverlos, asf como su desecordinacidn con otros aspectos
del desarrollo urbano y de la econamfa, _ |

51 bien e glage que pocos problemas sociales han sido motivo de

mayor ‘a_ttenciﬁn que ¢L problema de la vivienda y que todos los gobierncs
adoptaron medidas para resolverlo desde comienzos de siglo y adn antes, tales

medidas no fueron capaces de detener el deterioro de las condiciones habita-
clomles que se observé durants 1lis Wltimas ddcadas, Algumns disposiciones,
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como los créditos hipotecarios y determinados bensficlos de los sistemas
de séguridad social perdiercn su eficacia como resultado de la inflacién
que se acentud en muchos pafses de la regifn. Otras fueron psreialee y
en pequefia escala ¥y no pmdujeron' los resultados esperados, Solamente

a mediados de la década del 50 se comenzé a estudiar el problema en escala
naciomml y a fines de ella; algunos gobiernos comenzaron 2 esbozar progra-
mas mel_iomles de vivienda para encontrer una solucifn integral y contima
al pmﬁlms tenlendo en cuenta en forma taxativa las necesidades de la
poh'lé\o_iﬂn en su conjunto y las posibilidndes econdmicas globales del pris,

' La accifén piblica en materia de vivienda se inicia con débiles in-
tentos de favorecer a determinados grupos de la poblacifn, creando lineas
especinles de orédito y concedisndo franquicias tributarias, Pesteriormente
se amplfan los eréditos, pero los recursos destinados al problema siguen
siendo proporcionaimente escasos ante la magnitud de las necesidades, Sola—
mente a fines de la dfeatz, 1950-60, e indudablemente bajo el influjo de
acuerdos internncionales, se comienza a destinar recursos mfs adecuados a
- vivienda, y a asignarle importancia primordial en la polftica de desarrollo.
Los factores que han hecho postergar soluciones integrales son mfltiples,
pero los determinantes pareeen haber sidos i) 1ln preccupacifn primordial de
los gobiernos por comcentrar recursos en las actividades econdmicas mis pro-
ductivasy ii) la aparicién de muewas oportunidades de inversifn en el campo
de la industria, lo gue distrajo inversiones que tradicionalmente se habrian
hecho en viviendas, 441} la iFpresifn generalizada de que los déficits habi-
tacionales existentes eran enomes; y la fneertidumbre sobre la magnitud de
los recursos necesarios para elimimarlos y la posibllidad de conseguir esos
recursos; 4v) la ineertidumbre sobrs la naturaleza y eficacia de los muevos
:I.nstmmtoa de polftica econfnica y social que habria ﬁue emplear para abopr-
dar el problema habitacional; y v) el estado de atraso cultural y econémico
de la poblaeién, que a comienzos de la déeada era todavia predominsntemente
rural, y que no asigmaba al problama habitaciomal la importaneiz que le atri-
buyen poblaciones nis evolucionndas, ni disponfa de ingresos suficientes para
resolverlo por su propia iniciativa,

Todos estes factores han sufrido grandes modificaciones, S1i bien per-
siste la praocupaéidn b{sica por acelerar el crecimiento scondmico concentrado
las inversiones en las actividades mfs productiwvas, se estima ahora imprescin-
dible destinar también recursos adscuados a los pr«dgramas socinles, de educacién,
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salud y vivienda, para posibilitar el propio desarrollo econémico, Se re-
conoce asimismo (ue la construccidn de viviendas no sflo contribuye al cre=
cimiento econfmico con el producto de la actividad constructura y el walor -
de loe servicios prestados por las nuevas viviendas, sino que ademfs la
construccifn residencial promueve la produccién e inversién en uma wasta
gama de actividades de la emrninia, lo cual influye a su ves significative=
mente sobre el desarrollo global de la economia; Por otra parte, los me—
jores viviendas contribuyen considerablemente a mejorar la produstividad
de sus oeupantes, lo que tieme gran importancia para las industrias que
dependen en gran medida del empleo de mano de obra ealificada. Se admite
también que es posible captar ahorros y aprovechar en la construccidn de
viviendas econfimicas recursos potenciales de mano de cbra que no podrfan
utilizarse para otros fines, Finalmente, que en :8 circunstancias actuales
de 1la América Latina, la comstruccién de viviendas generalment® permite

w Alizar capacidnd productora desaprovechada hasta el memento,

ILa actitad derrotista ante el prohlema de la vivienda habia sido
reamplazada por otra mfs optimista, surgida de 1as experiencins de los
primeros afice de la d8cada del 60, Camo resultado de un cambio de enfoque:
en vez de considerar eoamo objetivo de la polftica habitaciomal 1la absorcién
de los déficits existentes en breve plaso, lo cuzl era svidentemente imprae-
ticable; se tendia a considerar camo meta la construccién de cierto mimero
mfnimo de viviend:s commensurable con la formaecidn de muevos hogares parti-
culares y la \repoaicién gradual de las viviendas exlstentes, Ll cambdo de
objetivo ofrese perspectivas mis realistas, aunque su factibilidad sflo puede
ser establecida mediante la planificacifn, Sin embarge ha vuelto a tamr
cuerpo conceptos derrotistas que se estimaban superados,

El desplazamiento acelerado de poblacidn desde sl medio rural a las
ciudades ha provocado un cambio en los hfbitos de vida de la poblacién, y
por consigniente, mayores exigencias mspecto al nivel de habitacién, En
efecto, 1la formaecidn de algunos barrics marginales por invasién de terrencs
ha sido provocada por la aspiracién consciente de los pobladores de mejorar
sus condiciones de vida, Es evidente que el despertar de la poblacifn a sus
necesidades esenciales de vivienda ha contribuido a agudizar el problema
dédndole mayor urgenela.

Otro cambio conceptual importante ha sido la reafimmacién de la capa=
cidad de 1la poblacién latircamericama para producir ahorros destimdos a la
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vivienda, La experiencia de varios paises en el perfodo 1960-65 demmestra
que afn en las circunstancias actuales de pobreza y de desigual destribucidn
de ingresos, las poblaciones populares pueden ahorrar sumas inesperadas cuan-—
tiosas ante el incentivo de préstamos para cmmpara viviendas, De aqui que
sea posible saptar para la vivienda ahorros que no habrian podido aprove-
charse para o ros fines, creando asi mueves recursos,

En el periodo 196065 se ha reafirmado también la posibilidad de
aprovechar la mano de obra subutilizada en sistemas eficaces de auto-cons—
truceidn y ayuda mutuagestimdndose actualmente que tales sistemas que no
han sido aprovechados en forma intensiva en el pasado ofrecen grandes pers=
pectivas para 1la solucién del problema habitaciomal en el futuroo

Los programas de vivienda deben ser preparados por umn autorddad
central, y su finalidad es la fijncidn de metns para la construceifn de vi-
viendns en plazos determinad®s, Con estos program:us se persigne estabilizar
1la inversidn en este rubro {que en la regién ha oscilado tradiciomlmente
entre 2 y 6 por cisnto del producto bruto interm) ¥ asegurar como mfnimo
la conservagidn de los niveles habitacionnles, crientando uma proporcién
adecunda de la® inversiones a satisfaeer la demanda de viviendas de los
sectores de bajos ingreso, y promoviendo el desarrollo ds la imdustria de
1a comstruceidn y de lss industrias subsidiarias, Con este fin se puede
recurrir a los siguientes instrumentos de accifn: inversidn pfblien en vi-
viendas baratas, captaaidén de ahorros para la vivienda; formicién de un
fondo macional para el crédito hipoteeario; estableser lineas de erddito
para la construccidén correlaciomidas con la disponibilidad de erédito hi-
potecario; modificar las modalidades tradicionnles del crédito hipotecario
a fin de que Bit".\m a las familias de bajos ingresos; establecer smig&g?icacﬁn
directos; incentivos tributarics; fomentar la reduceifn de costos; movilizar
recursos humanos; distribucdfn geogrdfica de recurscs, ete., La formulaeifin de
programas maciomles de vivienda exiges evaluar la situacién habitaeional
existente, loe déficits asumulados y las necesidades futuras de muewas vi-
viendas, de acuerdo con algumas nommas de politira sosialy estimar los re-
curos recesarios para satisfacer esas necesidades; estableser la campatibilidad
de dichos recursoes con las posibilidades de la economfa en genaral, la capacidad
de pago de lan familias, la capacidad de la industri de la construceifn, la
produeeifn de meteriales, y la disponibilidad de mano de obra calificada,
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considerands al mismo tiempo los requerimientos de los otros seectores, En la
formulasidn de programas de vivienda debe tenerse presente que el creecimiento
matural de la poblacién (en América Latina aleanz8 a 2,8 por ciento anual en
el perfodo 1950=60), la migracifn interma, la mayor propensifn a formar “ho-
gares particulares®, los ingresos mis elevados (el ingreso per efpita en la
América Latina se elewd en 1 a 2,5% en los ({ltimos afios) y del progreso cul-
tural habrdn de generar ums demanda creciente de mejores viviendas; cabe re-
cordar también que al mejorar las condiciones habitacionales; se requieren
mAyores recursos para comiervar y reponer gradualmente el patrimonio eore=
clente de viviendas, Al fijar metas para los programns de vivienda deben
tenerse presente los cambios esperados en la distribucién de inversiones,
la urbanizacién, y la polftica teenclégica y la mayor productividiad prevista
para lo. industria de la construceidn., En consecuencia, es esencial que locs
programas naucionales de vivienda se formulen dentro del contexto de los planes
de desarrollo econémico general, como medio de lograr la utilizaeién mfs efee-
tiva de los recursos y de ccordinar a corto y largo plazos el mejoramiento de
las condiclones de vida y las a dgencias del desarrollc econfimico, Pero estos
requisitos no se han cumplido sino muy parcialmente en la formulacién y eje-
cueifn de los planes de vivienda en la regién,

La dificultad de supsrar los problemas inherentes a la preparacién
de progromas de vivienda en la regifn es muy compremsible, Anmtes de 1960,
eran pocos los pafses que contaban con instituciones maciomles emcargadas
de centralizar la polftica de vivienda y coordinar las decisiones relacionarias
con los diversos factores que intervienen en el problema; de aqui que fuera
necesario establecer, ampliar o fusiomar, mmerosas institueiones, En el pe=
rfodo 1960-65 se crearon instituciones de vivienda de alcanse maecional desti-
nadas a elaborar y operar meeanismos de fimanciamiento de la vivienda econfmisag
que deterfan tambidn promover el perfeeciommiento teencléglieo an lus diversas
etapas del disefic y la ejeecucidn de proyectos a fin de reducir los costos,
mejorar.la calidad e las edificaciones y estimnlar la industris de la cons-
truceidn, Es as{ como en varios paises se establesieron corporaciones de la
vivienda, bancos de la vivienda, institutos de Ju vivienda, juntas de vivienda
¥ en uno un ministerio de la vivienda y desarrollo urbeno,
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El movimiento regiomal tendiente a establecer o perfsgeionar estruc-
turas administrativas eficaces pura la formulacidn y ejecucién de programas
de vivienda adquirié gran auge durante el perfodo 1960-65, Al respecto,
los participantes en el Semimerio Iatincamericano sobre Estadfstices y Pro-
gramas de Vivienda, efectuado en Copsnhague en 1962, estuvieron de acuerdo
en reconccer que... "Fara ejecutar estes programas (naciomales de vivienda
a large plaze) se necesdta un organismo naciomal exclusivamente encargado
de formular la politica nacional en materia de vivienda y que tenga la au-
toridad y los medios necesarios para aplicar los programas que se wudopten
de canformidad con uma politica establecida en msteria de habitaeifn", En
su X perfodo de sesiones la CEPAL respaldf este acuerdo mediante su reso-
lucién 224 (X), .

Otya dificultad grave en la preparacién de planes de vivienda ha sido
la falta de estadfsticas bisicas, los ¢ensos levantados alrededor de 1950
emplearon criterics muyy diversos y en muchos casos inadecuados para la eva=
luacién del problema de la vivienda, Entre 195C v 1960 se avanzé mucho en
el desarrollo de conceptos bisicos para los censos de habitaeién y para la
medicién de 1las condiciones habitaciondles o bre la base de indicadores es-
tadfst’cos, pero ain asf, los censos de vivienda levantados en 14 pafses de
la regién emplearon conceptos muy variades y, en algunos casos, serd muy
dfficil aprovechar sus resultados para evaluar la situaeifn existente,

En lo que respecta al fimanciamiento de la vivienda, el perfode
1950-60 se earacteriza por tres fenfmenos: declinacién o suspensién de los
aistemzs tradicionsles de crédito hipotesario basado en la colecacidn de
eédulas, bonoe u obligaciones en 108 mercados naelonales de capital como
fuike de fimanciamiento para la vivienda en varios pafsesy creacidn y am~
pliagidn de sistemns de ahorre y préstamo basados en asociacionss mutualistas
¥ creacifin de fusmtes de préstamcs exteriores destinados a famentar &l esta~
bleeimiento de fondos naciomales para la vivienda en los pafses latinoamericanos.

Como se destaed en otra seccifn de este sstudic, en varios pﬁieea se
ha venido experimentando un aumento de la inflacién que ha afectado sspeedal-
mente al erédito hipotecariog es bien sabido que el proceso inflaeiomario fa-
vorece al deudor hipoteecarie de altos ingresoé, desalienta el ahorro y difi-
eulta 1as inversiones, en particular aguellas que se materializan en un plazo
relativamente largo como oeurre con la vivienda, FPor otra parte, les goblernos
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han encauzado fondos hacia los sectores mfs dindmicos de la econuufa y la
inversidn en viviendas evidentemente no ha resultado favorecida en el proceso,
Se comprende as{ que en América lLatina, como ocurrié anteriormente en Europa
¥y los Estados Unidos, se haya visto la nesesidad de crear nuevos meeani=mos
para 1a concesién de préstamos para la compra de viviendas.Con ese fin se
establecieron sistemas de captacién de ahorros privados voluntarios, se legis-
18 sobre el ahorro imstitucional y obligado y se fijaron aportes fiseales

para dichos fondos., Ademfs, se emplearon prédstamos externcs como un elemento
esencial de estos fondos nacionales para la vivienda, es decir, como capital
semilla,

Dos son los aliecientes en la formacidn de fondos nacionales para la
vivienda y dos les obtdculos principales, El aliciente mayor ha sido el
interds indudable y vehemente por adquirir ecasa propia del sector de la po-
blaeidén que ha alcanzado determinados niveles culturales y de ingresec y su
aceptacidén de toda elase de saewificios para ese fin. Otro aliciente ha sido
la conviccidn de los goblermos de que es necesario promover hdbitos de ahorre
entre la poblaeifén. _

Se han encarado dos grandes dificultades, la inflacién y les bajos in-
greses de la mayor parte de la poblaeidn. Para campensar la primera, se han
establecido sistemas de reajustes de los ahorres; para hacer fremte a la se-
gunda, se ha tratado de adecuar los precios de las viviendas construfdas a
la eapacidad de pago de ls familias interesadas, Sin embargo, en este Wiltimo
aspecto :videntemente que no se han logrado les fines perseguidos, Es fdeil
eamprender, y lo demuestra la experiencia de muchos pafses, que cuando exists
inflacién en alte grado, cualquisr fordo monetario nmacional para la vivienda
tendri que desvalorizarse a menos que se establezea en “valores eonstantes™,.
Asf se hizo en Chile al organizar un sistema de ahorros y préstamos para la
vivienda an "euotas reajustables", modalidad que se basa esencialmente en las
fluctuaciones del Indice de sueldos y salarios industriales y tiene como limite
las fluctuaciones del fndice de precios al consumidor, Sistemas semejantes de
reajustes han sido incorporados en la legislaecién de varios paises latinocame~
ricanos, y se ostd aplicando en esecala maciomal en Bra@il,

Las bases tefricas y las difisultades de orden prdetico para el esta=
blegimiento de sistemas de ahorros y préstamos rezjustables han sido motive
de diseusién en diversas reuniones maeiomles ;y- regiomles, en particular
en la primera y segunda reuniones latinocamericanas sobre ahorros y préstamos
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celebradas en Lima en 1962, y en Santiago en enero de 1964, y en el V Congreso
Argentina de la Vivienda, efectuado en Buenos Airss en noviembre de 1963.

En la Segunda Reunién Interamericana de Ahorros y Préstamos se adopté
un aswerdo que sefiala la necesidad de c:mpemaar 41 alza de los costos de edi-
ficacifn mediante un sistema de reajuste, © por otros mecanismcs financiercs:s
“En los paises donde la tasa de inflaeidn alecance cifres significativas; que
alteran el proeeso de desarrollo, es necesario introducir en las operaciones
de ahorre y préstamo, mecanismos finmancieros de reajuste gue corrijan el im-
pacto de la desvalorizacidén®, En esa oportunidad :e destacé el grave peligro
de subsidiar indirectaments a los deudores de estos sistemas, especialmente
cuando se trata de préstamos a largo plazo que han sido financiades con moneda
dura. El efecto de no establecer la correccidn monetaria es contribuir a la
redistribucién regresiva del ingresoc a través del erédite hipotecario,

Se ha observado que si bien les sistemas de ahorros y préstamos han
saptade sumas considerables de ahorros para la vivienda y han dado impulso
efective a 1la eonstruccién residencial, gran parte de los ahorradores perte-
necen a sectores con ingrescs relativamente elevados; de aqui que esos sis=
temas hayan permitide la construccién o compra de muevas viviendas de precios
también elevados, Este hecho evidente en los diversos pafses ha originado
esfuerzos por reorientar los préstanos hacia los sectores de esos medios
y bajes, y en este si se estdn consigniendo resultados itiles.,= PFor lo demfs,
en un camienzo los sistemas de ahorros y préstamos no se han coordinado eabal-
mente eon los serviclos de arquitectura e ingeneria de les institutos de vi-
vienda, existiendo en algunos casos despreceupacién o inhabilidad para promover
1a reduccién de costos de edificacién, Falita ain mucho por hacer en lo que
respecta a coordinacidn de los servicios finmanciercs y técnicos de la vivienda
en les diversos pafses, En algunos se ha llegado al extremo de contar con
sistemas paralelos y autdnomes dentro de una misma organizacién,

El esfuerzo por formar fondos nmacionales para la adquisicidn de vi-
viendas mediante préstamos a largo plazo es muy reciemte y no ha sido posible
evaluar los resultados obtenidos hasta 1a fecha. 5Sin embargo, en algunos
pafses se ha observado cieriss desaprensifn ante la necesidad de recuperar
totalmente los capitales y de reinvertirlos; lo que entrafia el grave peligro
de interrupcién de los programas por descapitalizacién,

31/ Véase por ejemplo la tendencia en la distribucidn de las viviendas segén
tamafio e ingreso del prestatario, financiadas por el sistemae de ahorres
y préstamos de Chile,
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gabe sefialar fimlmente vue los sistemas de financiamiento de la
vivienda sirven al sector de la poblasifin cuyos ingrescs superan deter-
minados niveles minimos; es decir, al sector de la poblacidén que puede
pagar la deuda correspondiente a la compra de unz vivienda mfnima, Para
atender a la poblacifn cuyos ingresos easn bajo ese 1fmite¢, se han esta-
blecido diversos sistemas de subsidios directo: e indirectoe y algunos
servicios de Leneficiencia que no han operado en la escala necesaria y que
s80lo recientemente han camenzado a tomar impulso.

En lo que respecta al esfuerzo por orientar los recursos hacia la
construceifn de viviendas econdmicas, la experiencia de los diversos pafses
ha sido muy variada. En todos se ha tratado de imponer limites d los metros
cuadrados por vivienda y al preeio medio de construccién por metro cuadrado
para las viviendas construfdas demtro de los programas nacionnles, El cuadro
e, indica que en los proyectos habitacionales que se finmanciardn con cargo
a préstamos del Fondo Fiduciario de Progreso Social, leos preciss medios de
las viviendas fluctdan entre 830 dflares en Brasil y 3 950 en la Argentinas
las viviendas estdn destinadas a grupos familiares con niveles de ingrese
que fluetdan entre 30 y Z15 délares por mes. Si se evocan las earacteris-
ticas de las viviendas construidas en las ciudades hasta fines de 1950, estos
1fmites constituyen un progreso evidente en lo que respecta a ordentacidn hacia
la vivienda sconfmica, Sin embargo, son afn excesivamente elovados en relacién
con les niveles medios de ingresos prevalecientes en las ciudades capitales,
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1.3.5 EVALUACION PRELIMIMAR LE LOS PLANLS DE VIVIENDA DE LA RUGIUN, FURMU-
! LADGB O EM MJEC'CION HASTA 1965.

5i se amalizan les siete programas sestorlales de vivienda que se han
formulade en la regidn eams parte de los planes generales de desarrolle, y los
planes parciales de corto plaze adoptados en 15 pafses surgen algunas conclu=
wlenes de cardcter general bien avidentes,

Los planes y programas de la regifn no han side formulados, execepto
en dos paises con referencis a un esquema de trabajo amplio y completo que
contemple por los menos sy relacidén con la economia en su totalidad, su fae=
tibilidad prdetica -determinada sn buena parte por las tendencias histéricas
¥ lap pesibilidades de financismiento intermo--la situacién habitaciomal exie-
tente, la necesidad naeional de viviendas, la capacidad econdmica de las familias,
la continuidad de 1as operaciones mfs alld del plazo previsto, y la coordinacién
con otros sectores yue ecamprenden el ¥desarrolle urbano", In unos casce se han
cumplide unas econdiciones y en otroe otras, pero en ninguno 29 han cumplido
todas eficazmente., Camo resultado se encuentra que de los siete paises que
han formulado programas maciomnles, en un caze el plan sectorial no pudo ser
ejecatads; en otro la institueién nacioml encargnda de su ejecucidn mo dio
su aprobacifndl plan sectorial preparado por un comité ad-hoe; en olre el
plan sectorial se ejecutd en muy buena forma pero el plan general de gue for-
maba parte no se ‘mplementd; em otro casc fue necesario modificar el plan sec-
torial drdsticamente cuando se intenté ejecutarlo por cuanto los datos bfsicos
enpleados en su formulaeidén resultaron seriamente errados; en otro caso el plan
fue preparado siguiendo un esquema rigurosamente clentffics , pero adn no se
puede iniciar su ejecueidn; y en otro el plan sectorial no hn podido ser corre=
lacionado en su desarrollo con el desarrcllo econfmice poryue no se han podide
obtener oportunmente la informacidn estadistica y de otro orden que se re—
guiere para este fin, Finalmente, en otro caso; tante el plan sectorial como
general debieron ser modificades antes de su ejecucidén y el muewvo pi:. swvrceial
se ostd ejecutando solo parcialmente, '

los planes parciales adolacen por lo menos de cinco gifandes deficienciass
1) eomo resultado de la poca experiencia de los erganismos de esta regidn en
este campo y de la urgencia con que fueron preparados, varios de los pl:nes
parciales de corto plazo resultaron muy ambiciosos en comparaeifn con las
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tendencias tradicionales en los respectivos pafses, A4si, por ejsmplo en un
caso se trataba de'prodncir por el asector piblico unas dos mil viviendas

por afle en un pafs en que sflo sa habian estado construyendo anualmente

entre 20 y 200 viviendas y las gctividades en este campo estaban paraliza-

das desde hacia almin tiempo., Las dificultades administrativas de todo

orden demoraron la iniciacidn del plan mfs alld de lo previsto, Sin embarge,
eventualmente entré en ejecucién y se estd desarrollando en buena forma.

2) Casi todos los planss parcinles estdn destimmdos a familias de ingresos
medios y altos y no contemplan subsidios, No sirven entonces a las familins
mfs necesitadas, Sin embargo, hay tambidn programas parciales =o sub-programas=
destinados especificamente a estos grupos (siempre per encima de un clerte
mfnimo nivel de ingresos), pero no tienen la amplitud que se reguerirfa ni

se han desarrollado en las zomas en que mf{s se necesitan., 3) Ies planes
parciales nacieron camo "planes de emergencia¥ destimdos principalmente

a capacitar los organismos locales para la ejecucifn de programas nacionales
de gran envergadura. No se pretendia resolver el problema naeional de la
vivienda, sino estimular un enfoque fromtal, Se persegufa ademfs propiciar

la formacifn de fondos maciomales para la vivienda, No han cumplido ectase
finalidades cabalmente, pero ha contribuide evidentamente a leograr progresos
significativeos en estos campos, Probablemente la deficiencia prineipal es
este respecto reside en que los ejecutores de los programas parciales han per—
dido de vista las finalidades esenciales con gue nacleron y su cardcter de
“planes de emergencia, 4) Se han cobRmIdo riviendas, pero no se las ha do-
tado oportunamente delles servicics mfs indispensables de agua y aleantarillndoe
Las causas de esta defiziencia son mfltiples s falta de fimanciamiento paralele
para "vivienda" y ¥servicios comumales®, falta de coordimcifn entre los or-
ganismos que se ocupan de una ¥y otra materdia, falta de estudic completo de

los "proyectos®, deficlencias de arrastre en el abastecimiento de agua de

casl toda las cludades, que hacen dificil justificar la dotaeiln de agua a

un mevo barrio afn inhabitade en circunstancias que hay grandes zonas com—
pletamente edificadas ¢ue no cuentan con este servieio, ete, y 5) La incer—
tidimbre sobre la contimuidad de estos planes que resulta principalments de
su desconedén con la planificacidn del desarrollo.
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Es necesario comentar que las erfticas que es preeiso hacer zhora
a los planes da vivienda de la reglén no podrfan haber sido hechas hace
diez afics atrds porque se estaba haciendo muy poco, practicamente nada, en
este campo, El problema principal que se ha tenido que superar en los {lti-

programas en marcha es posible y necesario estudiar formas de perfeccionarlos
y orientar su desarrollo hacia su gran fimalidad immediata: detener el am-
peoyramiento de las condiciones habitacionales, MAs adelante esta fimalidad
pasard tambidn a ser pretérita,

Es interesante sefialar que los planes de vivienda de todo el munde
son criticables y de hecho estdin siendo modificados y reorientados conti-
manente, perc a nadie se le ocurriria pensar que por ser imperfeetos, o
notoriamente errdnoos, deben ser suprimidos, FEn el Reino Unido, por ejamplo,
se critica que el plan de vivienda -sea del gobierno conservador ¢ laborista=
es excesivamente limitado (350 000 viviendas por afic) y que las vivienas
san de calidad muy precaria, "The Econamist" y "Punch" se refierena este
asunto con frecuencia (Véase por ejample: "No Master Builders" en The Leonomist
del 1° de junio de 1963), En Sueaia, en donde el gobiernc fimancia la cons—
truecifn de alrededor del 90F de las viviendas producidas, se eritiea la li~
mitagién del programa que no resuclve la enorme escasez axxistente de viviendas
provogadas por les elevados ingresos ( 2 000 délares per capita) de la pobla=
eidn, Les holandeses critican a los suecos por la forma en que 8stos calculan
sus necesidades de vivienda, y éstos a aquelios, Ia prensa ruse comenta sin
embages las deficiencias de los departamentes construidos por el gobierno .
(V8ase Figura Ja

También se ha criticado duramente lo que pudiera llamarse plan de vi-
vienda de los Tstados Unides. Asi el Secretario Ejecutive del Comité Esonémico
Nacional para la Coneentracién del Potencial Eeonfmico de les Estados Unidos
sefiald en 1938 que menos de 1la quinta parte de lgs viviendas construfdes en el
pafs anualments sa encontraban al aleanse de la pchiacifn eon ingresoe infe-
rioves a 2 000 dblares anuales, sector que, sin embargo, constituiria las tres
cua®tas partes de la poblaeién total, En cuanto al sector con ingresos infe-
riores a 1 000 dflares amuales, que constituiria la tercera parte del gruyo
de bajo ingreso, apenas si el 1% de las casas construfdas anualmente estaban

a su alcance, EL grupo con ingresos entre 1 000 y 1 500 délares, que formaban
/el
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al 2% de las familias urbamas, sélo podfa aspirar a disponer del 3,7%

de las casas anualmernte edificade, El resto de las casar edificadas
anuelmente, o sea ol 81% del total, edlo estaba al alcance de las fa=
milias con ingresos superiores a los 2 000 dflares anuales, sector que
incluia sélo el 24% de la poblacidn mcioﬂgy El resto de las familias

de bajos ingresos debian ocupar entonces gasas viejas. En la América
Latina hay una situacién semejante, pero con el agravante de no haber
suficiente casas viejas para las muevas familias de bajos ingreses que

se forman afio a afio, Se Justifica plenmamente; mfs afin que en el caso de
los Estados Unidos, la eritica que se ha venido haciendo em todoe los se-
minarios y reuniones internaciomeles a los planes latinoamericancs de in-
versién pfblica en viviendas en el sentido de estar produciendo viviendas
excesivamente amplias y comtosas, leo gue_interesa ahora es encontrar soluy-
ciones que permitan producir las viviendas que la poblacién necesiia en la
eircunstaneias actuales y previstas , pero tales scluciones no pueden ser
eimplistas nl derrotistas ni conservadoras. Deben ser positivas, progresiwvas
y realistas, No se puede recomendar la econstruccidn de viviendas precarias
para toda la poblacién perque lo que se requiere es una distribucién de vi-
viendas que guarde relacién con la distribucidn prevista del ingrese dentro
de 10 o 20 afios, Probablemente viviendas de transicidn tales como las que
fueron recomendadas en Inglaterra en 1851:

"Bat we shall live to ses the day vhen no man shall
‘build his house for posterity, Why should he? He might
Jjust as reasomably order a durable suit of clothes, =
leather, or gutta=percha, or whatever elss lasts longest-
80 that his great grendchildren should have the benefit
of them, and cut precisely the same figure in the world
that he himself does,

If each generation were allowed and expected to build

its own houses, that single change ~comparatively unim-
portant in itself = would imply almost every reform whieh
soclety is now suffering for, I doubt whether even our
public sdifices = our capitols, state houses, court houses,
eity halls, and churches = ought to be build of such per-
manent materdials as stone or brick, It were better that

1/ Arthur B, Gellion, Urban Campafifa Editorial Continental
Solo Méxieo 22 D.Fo, pdgima 193,
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they should crumble to ruin, once in twenty years -~ or
there abouts, ~ as a hint to the people to examine 2/
into and reform the institutions which they simbolizeca.’

las viviendas que se requieren no deberdn estar determinadas por
el ingreso setual de la poblacién (esta serfa umn posicién exclusiva=
mente conservadora) sino que »s debe tomar en cuenta el mejoramiento
previsto en el plan de desarrolle, ZEsto es posible siempre que se
modifiquen lns modalidades tradicionales del crédito hipotesario y que
se pueda formar un fondo naciomal para la vivienda en cada pais, Sin
ambargo, .a medida en que unas soluciones u otras puedan tener validez
s6lo podrd ser establecida wediante la programaciéne.

No obstante las notorias e importantes deficiencins anotadas,
los planes de vivienda de la regién han estimulado efectivamente la
conebruccién de viviendas y el desarrcllo de los sectores subsidiarios
de 1a econamfa, y ha contribuido a fremar =aunque no a detener~ el
empeoramiento de las condiciones habitacionales, M&s positivo adn ha
sido el hecho de haber motivado la organizaeidn de muevos sistemas
de &rédito hipotecario y medidas compensatorias de la inflacién gue han
impedido en algunos casos crisis adn mfe graves gue las registradns
hasta 1960,y haber demostrado que los diversos instrumentos de accién
sectorial son eficages para provocar los cambios deseados en la inversidn
nacional de viviendas,

En sintesis, la evaluacidén preliminar de los planes de vivienda en
ejesucidén en a2 regién permite afirmar que tales planes han estimulade
efectivamente 1a construccién de vivisndas en muchoe ;afses, Pero como
el lapso entre la asignacién de fondos para construir y el témmino de
las obras es muy prolongado en la regidén, considerando que en algunos
easoé el ciclo llega a los cinco afios, no es posible hacer apreciacionss
generales sobre las verdaderas caracteristiecas de los planes parciales
que estin siendo ejecutados, Pero se pusden arriesgar algunas conclu=
siones de cardcter general: a) en 7 paises de l2 regién se han formulado
programas de vivienda integrados en sus programas naciomales de desarro-

1lo econémico, pero la sjecucidn de dichos programas no ha estado vin-
culada en forma efectiva al desarrollo del program: naclomal como se
previd en su formulacién, En otros ocho pafses sélo se han preparado

i/ g: “The House of the Seven Cables” , eserito en 1851 por Nathaniel
Hummﬁ
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planes parciales y su amplitud varfa mucho con relacifn a 128 necesi-
dades globales naciomales y a las .endencias observadas en el periodo
anterior al plan, siendo en algunos casos myy reducida y en otros apa=
rentemente excesiva con relaeidn a las posibilidades econfmicas;

b) en las primeras etapas de ejecucifn de todce los planes se han obser—
vado deficiencias que es importante corregir tales camo excesiva ié ntitud
en las operaciones de puesta en marcha, falta de vinculacién entre el
programe sectorial y los programas de otros sdctorss (en particular agua
¥ alecantarillado); inversién pfblica en viviendas excesivamente caras
tanto en relacién a los niveles de ingreso de la poblacién como 2 los
costos de edificacidn; falta de coordinacién con el desarrollo paralele
de servicios camunalss; retraso en el planeamiento fisico ¥y regiomal; lo
cual ha exigido emplazamientos arbitrarios a los muevos proyectos de vi-
vienda; grandes oscilaciones en la inversifn piblica y privada tante

por razones politicas como econdmicas camo por programacién ineficaz de
la ejecucidn de los planesy y fimalmente, la deficiencia que parece ser
m&s perturbadra es la proveniente de la incertidumbre sobre la eonti-
muidad de 1los planes,

e) Algunos érgancs han sido mfs severcs en su crftica scbre algunos
planes parciales de vivienda, calificdndolos de simples ejercicios apre-
surados para justifiear préstamos externos, preparados realmente sin con-
sideracidén especifica de su factibilidad ni de 1a forma en que serd puestos
en préctica,

d) BEn lo que respecta a la amplitud de los planes de vivienda se ob-
serva la notable omisién de la aceién pifblica en el campo de la vivienda
rural, EBExeepto en el caso de Venezuela, que tiene un plan de vivienda rural
de c:isrta envergadura; de Chile, que recientemente ha puesto en sjecucién
un plan relativemente ambleicso urbano y rural , y Eeuador, a través del
plan de desarrollo que estd ejecutando la Misién Andima, en los otres pafises
en este campo de accién ha sido muy descuidado,

La finalidad que se persigue mediante la programacién sectorial de
vivienda en escala macional es corregir las dificiencias smmeradas an-
teriomente y posibilitar una apreciacifén objetiva scbre lac metas que
seria posible alcanzar en este campo em los diversos paises de la regifn.

/En
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En ¢l desarrdieie um tdenica de programscidn sectorial, a la cual se
rofiere este texto, se han aprovschado las experiencias de los diversos
paises para formar un cuadro general, pero seria un error imterpretar

el método o los criterios que aqui se proponen somo concidentes o di=
vergentes con relacién a los que se estdn empleando en los diversos pafses
de la regifn, lLa situaeidn es en realidad muy variada y no es posible
hacer generalizaciones, Aparte del objetivo esencial de proporcionar
una vivienda decents para cada hogary que es aceptada undnimamente por
todos los palsses, y de la circunstancia de reconocerse un empeoramiento
de la situacidn habitacional en los centros urbanos principales, casi

no se puede hablar de otros clementos que sean comunes a todos los casos.
El tratamiento que se da aqui 2l problema de la formulagién del programa
sectorial de vivienda es por lo tanto tedrico y se propone mas como una
gufa para la discusién sistemftica de esta materia que como ume solucién
de cardicter general para todos los paises,



