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INTRODUCCTION

El Seminario Internacional "El tercer sector y la vivienda: guna alternativa
para el desarrollo del habitat de sectores de bajos ingresos?" se celebrd en
Santiago de Chile del 16 al 26 de marzo de 1987. Fue organizado
conjuntamente por la Comisién Econdmica para América Iatina y el Caribe
(CEPAL); el Centro de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
{CNUAH) y la Fundacidn Alemana para el Desarrollo Internacional (DSE). Contd
con el apoyo de la Asociacién latincamericana de Instituciones Financieras de
Desarrollc (ALIDE), del Consejo de Furdaciones Americanas de Desarrollo
(SOLIDARIOS), de Miserereor y del Organismo Alemdn de Cooperacién Técnica
(GTZ) . ‘

Al Seminario fueron invitados especialistas y representantes de los
gobiernos locales y centrales de América latina y el Caribe, de las
corganizaciones no gubernamentales, de las organizaciones de ayuda mutua, de
las instituciones financieras de desarrollo y de los organismos
internacionales. (Véase el anexo IV que contiene la lista de participantes.)

Por la complejidad del tema, se decidid realizar el Seminario en dos
partes. En la primera (16 al 20 de marzo), un circulo restringido de
personas conocedoras del tema elabord, en un taller, propuestas de soluciones
alternativas. Estas fueron presentadas posteriormente (24 al 26 de marzo),
en un foro mas amplio, donde se discutieron desde un punto de vista técnico y

politico. (Véanse los anexos II y III que contiene el programa del Taller y
del Foro.)

Ia hipdétesis central en que se basd el Seminario es que incluso una
movilizacidén dptima de los recursos propios de los sectores de bajos ingresos
=-5i la hubiera, lo que no es actualmente el caso—- no seria suficiente para
atender sus necesidades mas fundamentales, como por ejamploc la de una
vivienda digna.

Ios recursos financieros de los programas mds amplios frecuentemente no
llegan a los sectores de mis bajos ingresos, los que tampoco tienen acceso a
otros tipos de crédito. Sin embargo, en muchos casos existen efectivamente
los recursos para tales programas, y también la voluntad politica de
realizarlos: faltan, en cambio, metodologias apropiadas para canalizar @
recursos con miras a estimular y promover la labor autogestionada de
desarrollo que realizan las organizaciones populares,
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Ia gravedad del problema se aprecia por el hecho de que, segqun
estimaciones, en América Iatina y el Caribe viven alrededor de 100 millones
de personas en condiciones de pobreza critica, imposibilitadas de satisfacer
sus necesidades mds bdsicas. Esta cifra, que equivale a mds de un 22% de la
poblacidn, no disminuyd durante los tultimos 40 afios, ni aun en periodos de
auge, cuando la industria y la agricultura crecian rédpidamente. Ia situacidn
se agravd durante la actual crisis, especialmente por las dimensiones de la
deuda externa, el desmantelamiento de un gran mimero de plantas industriales
y la introduccién de nuevas tecnoclogias en los paises industrializados, lo
que influyé negativamente en la capacidad competitiva de los de la regidn.

Los més afectados por esta situacidn son los sectores de bajos ingresos,
cuyos problemas de pobreza y cesantia no se resuelven. Para ellos el

problema no se presenta como coyuntural, sino como estructural, o, por lo
menos, Como una crisis permanente.

En esta situacién los afectados se ven forzados a buscar formas de
sobrevivencia cuya expresidén ~-difusa-- se sintetiza en la existencia del
sector informal, o tercer sector.*/ Dentro de éste han surgido como actores
principales dos tipos de organizaciones populares: unas que adoptan mds por
una estrategia de reivindicacidn, y otras que han elegido una estrategia de
accién autcgestionada. Parece cbvio que ninguna e estas estrategias por si
sola podra lograr su cbjetivo. Ia primera lleva facilmente el clientelismo,
la frustracién y la disclucién --aparte de la opcidn de una reivindicacidén
armada-- y la segunda no es capaz de resolver masivamente los problemas
basicos.

Aparte de las acciones qubernamentales en varios paises de la regidn,
que se llevan a cabc a través de instituciones centrales y locales, las
organizaciones no gubernamentales de desarrollo, con la ayuda de diferentes
entidades y organismos, actian como agentes de apoyc de estas organizaciones
populares. Las organizaciones no gubernamentales de desarrolleo tienen hoy en
muchos paises de América Iatina un conocimiento, una potencialidad de
capacitacién y una capacidad de gestidn y de apoyo que igualan o superan los
de las institucicnes estatales. _

Sin embargo, un problema central dentro del conjunto de situaciones
criticas de tipo social, politico, econdmico y cultural y del paso de la
experiencia parcial a solucicnes glckales, es conseguir y canalizar recursos
hacia los sectores de bajos ingresos. En la mayoria de los casos se
presentan ocbstdculos insuperables para hacer llegar recursos nacionales o
internacionales del sector formal a los grupos mas pobres de la poblacién por
intermedio del sector informal organizado. lLa situacién es especialmente
dificil en el caso del sector de la vivienda, en vista de que hasta mis de un

*/ Desde finales de los arfios setenta, se ha utilizado esporadicamente
el concepto de "tercer sector" para denominar el amplio movimiento de ayuda
reciproca de quienes estdn en el sector informal de las sociedades
latincamericanas. Este concepto ha ido generalizandose, y actualmente se
utiliza para contraponerlo a los sectores primero y segundo (el sector
privado y el sector publico, respectivamente) gque, en su conjunto,
constituyen el sector formal de la sociedad.
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40% de las viviendas de las grandes ciudades de la regidn son precarias y
construidas con pocos recurscs estatales o sin elles. Es sabido cque la
mayoria de los grandes programas de vivienda social no benefician a los mAs
pobres. Se enfrentan en estos casos dos ldgicas diferentes que dificultan
enormemente un flujo masive de recursos hacia el sector informal, y en
especial hacia las organizaciones populares.

Dentro de este contexto se ve la necesidad de reflexionar schre la
importancia y la pcotencialidad del sector informal --o tercer sector-- en la
promocidn del desarrcllo del hdbitat de los estratos de ingresos mds bajos, v
scbre la necesidad de buscar métodos que hagan posible una vinculacidn entre®”
el sector formal y el informal, para facilitar asi el flujo de recursos.

la presente publicacién retne los documentos del Seminario. En ella se
ha sequido un orden cronolagico. En primer lugar figuran los aportes de los
organizadores. A continuacidn vienen todos los trabajos del Taller: aportes
de los participantes, informe del Relator y conclusiones y recomendaciones.
Por ultimo, se vrecogen las deliberaciones del Foro: aportes de 1los
participantes, sintesis de los moderadores e informe del Relator vy palabras

de clausura. Los textos han sido revisados ligeramente para formar un libro
ccherente.



I. APORTES DE LOS ORGANIZADORES DEL SEMINARIO

LA CRISIS SOCIAL EN AMERTCA IATINA Y
EL DESARROIIO DEL SECTCR INFORMAL

John Durston */

En este trabajo se esbozaran algunos aspectos sociales del trasfondo general -
en due se deservuelve la crisis y se plantean los desafios actuales del
desarrcllo, lo que puede ser util para enfocar con una visién mias amplia las
discusiones de este Seminaric sobre la vivienda en el sector informal.

Concretanente, quiero abordar cuatro grandes aspectos:

. Que las diferentes sociedades nacionales han experimentado profundas
transformaciones estructurales en la dltima generacidén o Gos, y que éstas no
se comprenden todavia por completo. Estas transformaciones anteriores a la
crisis tienen un doble significado para el andlisis de la situacidn social
actual; ya que ayudan a comprender no sélo la naturaleza de la crisis misma
sino también los desafios que presentard el futuro para la formulacién de
politicas sociales.

. Que la crisis actual es esencialmente una crisis social. Esto porque
el modelo de desarrollo anterior a la crisis tenia su propia légica social
gue le otorgaba cierta viabilidad por precaria que fuera, pero esta légica
dejo de funcionar con la crisis.

. Que esta ruptura de la ldégica social del modelo anterior afecta en
forma muy diferente a los diversos paises, segin la etapa en que se
encontraba cada uno en la gran transformacidén ocupacional y demografica que
se estaba fraguando en el momento de estallar la crisis. Esto significa que
el abanico de posibles politicas sociales serd diferente en cada pais, en
aspectos muy fundamentales, de lo practicado en el pasado.

. Quiero hacer algunas reflexiocnes scbre el lugar que pueden tener, en
un estilo innovador de desarrollo social adecuado a estas nuevas condiciones,
los esfuerzos por mejorar el nivel de vida del sector informal. Para ello,
serd preciso despejar la confusién reinante sobre qué es el sector informal y

#/ Divisién de Desarrollo Social, Comisién Econdmica para América
ILatina y el Caribe.
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cual es su naturaleza. Quiero contribuir al debate acerca del papel que
pueda corresponder hoy al sector informal en el desarrollo nacional, y por
ultimo quiero detenerme socbre algunas dificultades para hacer valer las
demandas del sector y realizar su gran potencial.

1. Ia gran transformacién social anterior a la crisis

Hay quienes, sin desconocer que ha habido crecimiento econdmico, en los
ultimos decenios, en América Latina, opinan que sus estructuras sociales no
han cambiado, Sin embargo muchos indicadores sefialan que, las sociedades
latinoamericanas en el momento de la crisis de 1982, eran muy diferentes de
las que existian 20 o sdlo 10 afios atrds y lo son en el dia de hoy.

Por un lado, se registrd un ritmo de crecimiento econdmico casi sin
precedentes. El wvalor real del producto econdmico de la regidn en 1980
quintuplicaba al de 1950, lo gque supone que, si bien la poblacién crecié a
ritmos elevados, el valor del producto por persona mis que se duplicd en esos

30 afios.

Sigue habiendo enormes diferencias entre los niveles de bienestar
logrados por los distintos grupos que componen las sociedades nacionales de
la regidn. Estas diferencias son el elemento de continuidad, el signo que no
ha cambiado en la situacién latinocamericana. A pesar del crecimiento
econdmico, se ha mantenido una encrme desigualdad en la distribucién del
ingreso, siendo esta desigualdad bastante peor en los paises de réapido
desarrollo reciente que en aquellos que empezaron a industrializarse y a
urbanizarse hace muchos decenios.

Ia conjugacidn de ambos factores --el fuerte y sostenido desarrollo per
cipita y la persistencia de la desigualdad-- produjo una compleja evelucidén.
la paoblacidn en condicidén de pobreza crecid en numercs absoclutos, pero en
casi todos los paises se redujo su proporcién de la poblacidn total, por lo
menos hasta la crisis. Esto se explica por el hecho de que en 1950 o 1960 la
mayoria de la poblacidn en casi todos los paises se encontraba en la
ocupacidén de mayor pobreza --la de trabajador agricola-- y en 1980 sdélo un
cuarto a un tercio lo estaba, excepto en unos pocos paises pequefios vy
medianos. Al contrario, en 1980, la mayoria de la poblacién activa se
encontraba ya en la mitad de los paises en el sector urbano formal de
asalariades. AdemAds, actualmente, en la mayoria de los paises hay mas
personas en ocupaciones no manuales, como oficinista, técnico o profesional
(30% aproximadamente) cue campesincs, por ejemplo, o trabajadores del sector

i g_tbano informal. Esta ultima categoria (segin la medicidén censal) representa
“dpenas alrededor de 20% de la poblacién econdmicamente activa nacional en la

- mayoria de los paises. El sector informal urbano crecié en términos
absolutos y relativos, pero no tan fuertemente como el sector formal urbano.

Estos grandes cambios han sido posibles en parte por una expansiéon
inusitada de la educacién en los ultimos 30 afios. Hay paises en que el
analfabetismo afecta a la mitad o mds de las generaciones mas viejas; ahora
en la generacién mis joven ese porcentaje es sdlo de 10% a 15%. Hay muchos
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paises en que 30% o mis de los Jjdvenes ya tienen algunos estudios
secundarios o superiores,

De ahi que pensar una politica de desarrollo viable ahora, aplicando la
imagen de una sociedad latincamericana formada por una vasta mayoria de
campesinos © marginados, llevaria a profundos errores en casi todos los
paises. El conocimiento de estos complejos cambios ayuda a entender por qué,
a pesar de la persistente inequidad, se mantenia en la mayoria de los paises
una estabilidad precaria hasta tiempos recientes. Por un lado, los grupos
sociales predominantes resistieron con cierto éxito las presiones de los
movimientos populares por consecuir mayor equidad y participacién; por otro
lado, el modelo tenia que dar (o prometer) otras satisfacciones
compensatorias para tener un minimo de legitimidad y no perder totalmente su
viabilidad.

Este suceddneo de la equidad parecia encontrarse en forma casi
espontdnea en la gran transicién ocupacional ya mencionada. En su fase
inicial, con un répido crecimiento de la industria, de la urbanizacién, del
tamario del Estado con la constitucidn de un sistema nacional de comercio y
con una mejoria del nivel medio de instruccidn de la fuerza de trabajo, se
dio una etapa facil de amplia movilidad social ascendente hacia ocupaciones
mids prestigiosas y mejor remmeradas. Se estima que a través de los afos
esta movilidad ascendente beneficid a cerca de 30% de las familias en algunos
paises, en una suerte de escalera mecénica en cque todos subian un poco, pero
los de encima siempre quedaban mds arriba que el resto. Como ocurre con una
loteria, la suerte de los pocos dio suficiente esperanza a una parte
importante de las familias no agraciadas para motivarlas a seguir jugando, a
~ seguir tolerando la inequidad, con la esperanza de que a sus hijos si quizas
les tocara el premio. :

2. 1a crisis social del modelo

Esta forma de dar satisfaccién individual (a la que habria que afladir la
expansién del consumismo) como suceddneo de una mayor igualdad y
participacién plantea dos problemas. Por un lado, es relativamente costoso
crear puestos nuevos en el sector moderno porgue es intensivo su uso de
capital. Se logré durante varias épocas, gracias a la conjugacién de un
milagro econémico de crecimiento con una etapa facil de transicidn
ocupacional. Por el otro, la transicién ocupacional tenia cque darse con
anterioridad a una transicién demografica hacia tasas bajas de natalidad y
mortalidad, y a ritmos superiores a ésta. Por un conjunto de razones
bastante conocidas, el crecimiento poblacional suele ser méds grande en los
grupos ocupacionales como los trabajadores agricolas --que no tienen mas
recursos que su fuerza de trabajo familiar-- que en ocupaciones urbanas mis
calificadas y mejor remmeradas. Y como los grupos que controlaban el
funcicnamiento de este modelo de desarrollo no iban a entregar mads recursos a
los campesinos para que fuera viable, fue necesario crear puestos de trabajo
no agricola a ritmos superiores al crecimiento vegetativo de la poblacidn
agricola. S6lo asi se pudo aumentar el peso de las ocupaciones definidas
como superiores y disminuir paulatinamente el ritmo de crecimiento de la PEA.
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En algunos paises, de industrializacién y urbanizacién tempranas, esta
transicién se completd y se agotd, y empezaron a tener momentos criticos va
en los afos setenta. Otros pocos paises no pudieron nunca destrabar el
mecanismo de crecimiento econémico rdpido y se estancaron en la pobreza
original. Para la mayoria, la transicidn ocupacional (efecto del crecimiento
econdmico) parecia funcionar sequn la teoria, pero la dificultad de mantener
un milagro econdmico y el cimulo de demandas particularistas (incluso las del
capital) contriluyeron en cierta forma al scbrerdeudamiento privado y
publico. _

1a crisis financiera, entonces, sélo acelerd y agravéd una crisis social
del modelo de desarrollo que ya estaba latente en los conflictos no resueltos
entre los grupos predominantes, los nuevos sectores incorporados al sector
moderno, due va tenian mayor capacidad de presidn, y los todavia excluidos de
los beneficios del desarrollo en el campe Yy en el sector urbano marginal.
Estos dos grupos de excluidos, si bien se reducian con relacién al total,
seguian creciendo en nmimeros absolutos y mejoraban su nivel de instruccién y
su potencial como protagonistas colectivos. Ia crisis social latente,
intrinseca al modelo, surge de la gran dificultad de mantener un ritmo
adecuado de’ incorporacidén y movilidad ascendente para estos grupos excluides,
a la vez que satisfacer demandas de las masas de nuevos incorporados y de los
sectores predominantes, una vez agotada la etapa facil de la transicién
ocupacional y las épocas de bonanza econdmica.

N

3. Ios cambios en las condiciones sociales y en las politicas
sociales cque implica esta visidén de la crisis

Una de las conclusiones mas importantes de la nueva situacidn econdmica que
enfrentard América Iatina en el futuro previsible es que ya no podra crear

templecs productivos en el sector formal urbano a ritmos superiores a los del

crecimiento de los sectores excluidos., Y esto porgue, simultdneamente con el
menor crecimiento del emplec en el sector moderno, en muchos paises en estos
afios estara todavia en plena expansion la PEA, por efecto de los aumentos
recientes en la esperanza de vida y las altas tasas de natalidad de unos
20 afics atras.

Esto significa un cquiebre en la 1ldégica social basada en la movilidad
ocupacional y en la expansidn del consumismo que dio una legitimidad precaria
al modelo anterior a la crisis; es casi imposible que esta férmula vuelva a
funcicnar en la mayoria de los paises, Ia movilidad ascendente se ha vuelto
descendente y se ha perdido con ello el mecanismo de legitimacidén del medelo
anterior. Hay una conclusidn inevitable: como el mercade no podra resolver
el problema del empleo, el Estado tendrd que encabezar la bisqueda de formas
innovadoras para crear nuevos tipos de empleo, para mejorar su calidad
productiva, y para satisfacer directamente las necesidades basicas, esto
ultimo como nueva base de legitimidad y estabilidad sociales.

Hay dos temas obligatorios que surgen en este contexto: la equidad y la
concertacién democratica. Ia equidad ya no es, como fue en el pasado, sélo
un ideal; no es sélo funcional para el desarrollo por su efecto de ampliacidn
del mercado y por la contribucidn al crecimiento del producto que pueden
hacer los actualmente excluidos. la equidad ahora constituye una condicidn
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mcesaJ_:'ia del desarrollo, un sine qua non de un modelo alternativo viable, ya
que sin la fuerte movilidad ascendente y sin la expansién notable del
consumismo, el desarrollo necesita este nuevo mecanismo para dar
satisfaccidn material a las necesidades objetivas de la mayoria de 1la
poblacidn y crear asi una amplia aceptacién del modelo posterior a la crisis
dandole viabilidad sociopolitica.

. Otra conclusidn ldgica es que terdra que ser muy distinta la importancia
asignada a la poblacién rural, ya que la pobreza rural es el principal
generador de la presién poblacional desestabilizante del mercado del empleo
tanto rural como urbano. Ademds, la poblacién ocupada en agricultura ya esta
volviendo a crecer a ritmos mds altos, a consecuencia del colapso del empleo
urbano. Por eso, es preciso aumentar la productividad del empleo rural,
mejorando los precios percibidos, eliminando las barreras al acceso de
insumes, de tecnologia vy de educacidn y reformando el sistema de tenencia de
la tierra. Del mismo modo, habria que remover los cbsticulos que se oponen a
la realizacién del potencial del sector informal urbano, aunque, desde luego,
es mis urgente la prioridad que merece la poblacién rural en muchos paises.

Otra condicién ineludible del desarrollo actual es la participacicn
popular en la toma de decisiones piblicas, en parte porgue representa una
demanda de 'sectores crecientes de nuevos integrados con instruccién,
movilizados politicamente, y en parte porque es una aspiracién mmana
fundamental, cuya satisfaccidén puede hasta cierto punto hacer postergar
clertas demandas materiales.

El tamafio limitado del sector informal reduce también sus posibilidades
de exigir un cambio en el trato que recibe. El sector informal urbano
representa apenas la quinta parte de la poblacidén activa; ain si se suma con
el sector campesino, sdlo constituyen hoy mayoria en tres o cuatro paises. El
sector informal no podra influir adecuadamente en la creacidén de un modelo de
desarrollo posterior a la crisis que le garantice una mayor afluencia de
recursos si no se organiza y si no forja alianzas con otros sectores
populares, tanto formales urbancs como rurales.

4. Consideraciones scbre el sector informal

Todo esto, de manera directa o indirecta, nos lleva a la consideracion del
sector informal. En cuanto al concepto mismo de sector informal, hay un
prcblema semédntico fundamental: el debate scbre el tema se caracteriza por
las diferencias de lenguaje y por las variadas intelecciones de camo es el
sector.

Por ejemplo, los economistas y planificadores utilizan una definigién
estadistica segqun categorias censales: los trabajadores por cuenta propla Y
familiares no remmnerados, excluidos los profesicnales. Se le atribuye al
sector informal una serie de caracteristicas: se supone que es sinér'nin.xo.de
baja productividad y subempleo (de hecho se utiliza la mlsma definicién
estadistica ya aludida para medir el subempleo). Se caracteriza por extrema
pobreza (por ejemplo por las estrategias de supervivencia) y por su falta de
integracidn con el sector formal, moderno y altamente productivo.
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Este esterectipo lleva a muchos economistas y planificadores a cierto
escepticismo en cuanto a la contribucién que podria hacer el sector informal
al desarrollo. De hecho --argumentan alguncs--, si la esencia del sector
informal son el subempleo, la baja productividad, la mera supervivencia Y la
falta de integracién, entonces el desarrollo consistiria precisamente en
reducir al sector informal, creando mAs empleo formal, es decir asalariado,

‘en enpresas grandes.

El problema radica en que el razonamiento descansa en premisas falsas.
El sector informal no es sindnimo de pobreza, baja productividad y mera
supervivencia. La informacién scbre ingreso en diversas encuestas de hogares
muestra que hay una enorme variedad de situaciocnes —~de pobreza, no pobreza Y
hasta de cierta prosperidad—— en estas actividades por cuenta propia. En
muchas ocupaciones hay mids pobreza entre los asalariados que entre los que
trabajan por cuenta propia. Por ende, se puede argiir cue el sector informal
ofrece un potencial real de aclmlacmn productiva y de superacién de la
pobreza. El problema futuro puede darse mds bien por el otro lado: el éxito
de una microempresa puede llevar, en algunos casos y con las estructuras
sociales existentes, a situaciones de inequidad, exclusién e incluso de
explotacidn en pequefia escala. Para evitarlo se necesita una vigilancia
colectiva organizada, basada en la gestién democréatica.

Otro hecho gque contradice al estereotipo usual es que el sector informal
estaba ya en los afios ochenta integrado por miltiples lazos al sector formal,
algunos de beneficio mutuo, otros mds bien de explotacién., Con gran
frecuencia se combinan, en una misma comunidad local, empleo informal con
amplec formal asalariado; frecuentemente hasta un mismo individuo se

. desempefia simultaneamente come trabajador asalariado y por cuenta propia.

En otras palabras, el sector informal es mas bien una abstraccién
analitica, una ficcidn util, que una realidad social que se plasme en un
grupo social concreto. MAs que un sector informal, como realidad social
palpable, hay un enorme sector popular que se ocupa indistintamente en los
sectores econdmicos llamados formal o informal. Pienso, mids bien, que el
sector popular tiene un acervo de recursos en la forma de instituciones
informales y de redes interpersonales de parentesco, amistad y commidad. Los
principios de reciprocidad y solidaridad constituyen el gran activo del
sector popular, su gran potencial desaprovechado para el desarrollo en
términos de produccidén, servicios y participacién. '

Acqui también el concepto’ de sector informal topa con sus limites de
utilidad. Creo que quizds puede ser mds préactico el concepto de "comunidad",
como expresidén territorial del mundo popular, en donde se dan la cultura
popular, las redes de parentesco y reciprocidad y las instituciones populares
informales que sirven de base a la autogestidn.

I’ Todo esto lleva a concluir que el gran potencial productivo y de
;lsolldarldad participativa cue encierra el sector informal s6lo podrd
realizarse si se reconoce la necesidad de considerar a este subgrupo humano
en el contexto mas ampllo esbozado aqui: el enorme desafio que supone la
superaclén de la crisis y la gran oportunidad de cambio cue ofrece, por su
misma inevitabilidad, en la era posterior que se inicia ahora. Ia enorme
dificultad actual y previsible de reconstituir las bases de legitimidad
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anteriores a la crisis sobre la base de la movilidad ocupacional y de la
expansidn del consumismo hace inevitable un cambio en las formas de combinar
el crecimiento econdmico con la satisfaccidn de las demandas de una parte de
la pablacién suficientemente grande como para asegurar la estabilidad
sociopolitica. E1 potencial no aprovechado del sector informal podria
constituir uno de los recursos muievos que tendrdn que combinarse en un estilo
diferente de desarrcllo viable para muchos paises latinocamericancs en los
afios venideros.
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10S CONDICIONANTES Y IAS CONSECUENCIAS DE IOS ASENTAMIENTOS PRECARIOS
URBANOS COMO MARCO DE FORMUTLACION DE PROGRAMAS DE VIVIENDA,
INFRAESTRUCTURA Y SERVICIOS PARA 1OS GRUPCS
CE MENORES INGRESCS

Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos

1. Determinantes y consecuencias

El asentamiento precario urbano (véase definicién de términos en apéndice al
presente trabajo} es un fendmeno socicespacial complejo que se inscribe en
procesos societales mds amplios englobados en el témino "cambio sociai® y
gue afecta directamente la formacién fisica de las ciudades.

Ios asentamientos precarios urbanos no constituyen un fendmeno nuevo; la
insuficiencia de niveles de vida, de satisfaccién de necesidades esenciales,
de acceso a la tierra, de provisién de servicios y de condiciones
arbientales, parece haber sido caracteristica constante de vastos sectores de
la poblacién urbana a lo largo del tiempo. El fendmeno no sélo no es nuevo,
sino que, en téminos generales, ha habido un evidente progreso social y
econdmico, producto, en gran parte, del adelanto cientifico y tecnoldgico. En
efecto, considerada la evolucidn histérica de la sociedad como un todo, los
indicadores de calidad de vida --segin los criterios de evaluacién que hoy se
aceptan universalmente— han mostrado un claro y sostenido mejoramiento.

Io que si puede decirse que es muevo es el acelerado aumento del
desnivel entre la calidad de vida de los que tienen mayores posibilidades de
acceso al producto del adelanto cientifico y tecnoldgico, al conocimiento y a
la informacidén, y de los cque no las tienen y, por otra, la creciente magnitud
absoluta de quienes constituyen este segundo grupo, que genéricamente podrian
dencminarse los pobres urbanos. (Se ha adoptado esta terminoclogia a pesar de
su imprecisién y de que no da cuenta de las importantes diferencias internas
y entre paises que presenta este grupo socioecondmico.)

Mientras entre 1950 y 1960 el producto interno bruto de América Iatina
crecia a una tasa media amal de 5% y el ingreso per capita al 2.3% amual
entre 1960 y 1970 a 5.6% y 2.6% y entre 1970 y 1977 a 6.1% y 3.3%,
respectivamente, la distribucién del ingreso fue regresiva, por lo menos para
el 20% mas pobre de la poblacidén, manteniéndose casi estable la participacién
en el ingreso total del 50% mas pobre.

Si bien es cierto que entre 1960 y 1970 la poblacidén de América Iatina
que vivia en la pobreza y en la indigencia dismimydé de 51% a 40% en el
primer caso y de 26% a 19% en el segundo, en términos absolutos esa poblacién
amentSd en el mismo decenio desde uncs 113 millones hasta unos 130 o a
incluso 140 millones.

Sin embargo, esta situacidn no es estable y, como resultado de la crisis
econdmica intermacional que viene afectando a la regidn desde fines de los
afios setenta, los valores relativos han aumentado haciéndose mas grandes los
valores absolutos. la evolucién del producto interno brute en el periodo
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1981-1984 fue negativa para la mayoria de los paises y nula para la regién;
mientras que el producte interno bruto per cédpita registré una tasa
acumulativa negativa del orden de -9% y la deuda externa acumulada por la
regidén subié de 151 000 millones de ddlares, en 1978, a 360 000 millones en
1984.

Algunos estudios indican que la poblacién que vive en condicidn de
pobreza urbana propiamente dicha en las &reas metropolitanas de la regién
llega al 40% de la poblacidn de esas mismas dreas y crece a un 10% anual; de
mantenerse esta tendencia, alrededor del afio 2000 cerca de dos tercios de los
habitantes de las grandes ciudades de América ILatina viviran en la pcobreza.

Pero no sélo los condici econdmicos y demograficos implicitos en
los antecedentes recién sefialados {influyen en el proceso de surgimiento y
expansidn de los asentamientos precarics urbanos. El fendmeno se inscribe en
un acelerado proceso de urbanizacidén de la poblacidén y de las actividades
econdmicas y en el rdpido crecimiento de las &reas metropolitanas de la
regicén.

Estudios realizados por expertos internaciocnales y por organismos de las
Naciones Unidas muestran que la pcoblacién mundial comenzé a crecer
rapidamente a partir de 1750. En 1800 sdlo Inglaterra y Dinamarca tenian mas
del 9% de sus poblaciones concentradas en ciudades con poblacién superior a
100 000 habitantes. En 1950, apenas el 4.3% de la poblacién mundial residia
en ciudades de 20 000 o maAs habitantes, peroc yva en 1950 los residentes de
estas ciudades representaban el 20% de la pcoblacidén del planeta y, en 1970,
el 25% de los habitantes de la tierra vivian en localidades del tamafio
indicado.

Mientras que en 1850 sdélo habia tres ciudades con un milldén de
habitantes ¢ mds =--Lordres, Pekin y Paris-— en 1950 las urbes de ese tamafio
eran 77 y en 1980 llegaban a 235; se estima que en el afio 2000 habrd unas 439
de esas ciudades, y que 86 de ellas superarian los cuatro millones de
habitantes.

América Iatina se distinque del resto de las regiones en desarrollc por
la intensidad, la magnitud y la complejidad sociocecondmica del proceso de
urbanizacién y, muy especialmente, por el surgimiento y acelerado crecimiento
de grandes ciudades. Se calcula que en el afio 2000 mAs de la mitad de la
poblacién de América ILatina vivira en alrededor de 600 ciudades de 100 000
habitantes y mas y cue del total de la poblacidn urbana regional, el 50%
vivira en 57 ciudades con poblacién superior a un millén, destacandose
immensas aglomeraciones, como la de Ciudad de México, que en ese afo con
unos 30 millones de habitantes, podria llegar a ser una de las ciudades mas

grandes del mundo.

Ia aceleracién de los procesos de urbanizacidén obedece a las
caracteristicas de las estructuras agrarias de la regidn ——sobre todo de la
tenencia de la tierra~— y a las modalidades tecnoldgicas pr:edminant% hoy,
acampafiadas por relaciones laborales due generan esCasoS 1Ngresos para la
poblacién agricola y se caracterizan por una baja capacidad de absorcién de
mano de cbra.
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Influyd, ademds, en esa aceleracién, la intensificacién del desarrollo
industrial orientado a la sustitucién de importacicnes (en mamentos en que
las condiciones mundiales eran favorables para ello) que se tradujo en la
canalizacién creciente de inversiones hacia las zonas wrbanas y en la
concentracién de las actividades administrativas, financieras, de servicics
y culturales cue, a su vez, generaron condiciones propicias para una nueva
ola de concentracidén. las economias de escala y de aglomeracidn resultantes
volvieron a estimilar la concentracién, y socbre todo la migracién
rral-urbana de una poblacién que creia encontrar mejores condiciones de vida
en la ciudad.

Por udltimo, cabe mencionar los canbios tecmoldgicos ocurridos en los
ultimos decenios, que han reducido la capacidad de absorcién de mano de cbra
en la actividad agropecuaria, estimulando la expulsidén de poblacién; por su
parte, la elevacién de la productividad, la politica de apertura y la
transnacionalizacién han propendido a expulsar fuerte proporcién de la mano
de cbra del sector industrial.

Otroc elemento que debe tenerse en cuenta es la incapacidad de los
sistemas productivos y de las estructuras socioculturales urbanas de la
regién para integrar econdmica y socialmente a la totalidad de la poblacidn.
Siendo que la generacidn de empleos se ha mantenido inferior al crecimiento
de la fuerza de trabajo en afics normales, es de prever que esta situacidn
empeore en los afios de crisis, scbre todo porque una de las caracteristicas
previsibles de la crisis actual es su larga duracién. El aumento de la mano
de cbra desempleada no sélo garantiza el suministro de trabajo barato, sino
que tiende a agudizar la crisis social, con peligros evidentes para la
estabilidad politica e institucional de la regidn.

las cifras indican que, lejos de avarizar hacia la solucidén de los
prcblemas planteados, se han deteriorado las condiciones de vida de las
grardes mayorias pobres de América Iatina. Aparte la insuficiente generacidén
de emplec, el acelerado crecimiento demografico y 1las migraciones
rurales-urbanas, ello se debe a que son iwmportantes los recursos requeridos
para satisfacer necesidades minimas en este campo; a que se han aplicado sin
discriminacién tecnologias y modelos de organizacién institucional y
financiera disefiados para realidades diferentes a las imperantes en la
regién; y a que rigen esquemas de desarrollo que tienden a la concentracién
espacial y econdmica.

El fendmeno sefialado junto con otros procesos socloecondmicos, ha
llevado a una situacidn de aguda estratificacidn social y espacial en las
ciudades, cue se manifiesta en la coexistencia de situaciones urbanas
sociales, econdmicas, culturales y fisicas absoclutamente diferenciadas.

El espacio social de las ciudades latinoamericanas, scbre todo en las
ciudades intermedias y en las 4reas metropolitanas, se constituye come una
serie de subsistemas diferenciados cuya integracién estd dada por la
cperacién de mecanismos. de apropiacién y de gestién. Ia marcada
estratificacisén de la ciudad en cuanto a las areas de asentamiento, al uso de
las dotaciones fisicas, a la provisién de servicios, a la distribuciér} del
ingreso y de los frutos del desarrollo ——en suma, en cuanto a las miltiples
dimensiones de la calidad de la vida y del ambiente-- define un contexto
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heterogéneo que pone de manifiesto las desigualdades de la estructuras
sociales de los paises. Se trata, en esencia, de un proceso particular de
establecimiento humano que exige andlisis interpretativos profundos para
disefiar estrategias de accién. Cabe tener presente que el proceso de
diferenciacién social intraurbanc sefialado no ha sido diferente del que se ha
presentado en las zonas rurales de los paises latinocamericanos.

la situacién descrita no es producto exclusivo de las grandes
cancentraciones urbanas. 1o que sucede es que en ellas se ponen mas de
manifiesto las desigualdades inherentes a las estructuras sociocecondmicas
prevalecientes y se dan los medios para ejercer presiones a fin de modificar
esas estructuras.

En las ciudades de los paises de la regidén ——especialmente en las de
mayor tamafio-- surgen dos sistemas paralelos e interrelacionados de acceso,
propiedad, uso y equipamiento del suelo wrbanc. Uno el llamado sector
formal, accede en general a la tierra operando dentro del mercado y haciendo
uso de sistemas financieros privados en que el Estado interviene, a veces,
s6lo para establecer normas generales que los regulan; adguiere, conforme a
las leyes vigentes en cada caso, ya sea el dominio legal scbre el suelo que
ocupa o el derecho a su uso por medio del pago de una renta; usa el suelo
ateniéndose --al mencs formalmente-- a las normas establecidas y lo equipa,
en general, adquiriendo servicics de terceros -—especializados en 1la
materia--que ocupan técnicas modernas de construccidén con uso intensivo de
capital y de materiales importados o de: aquellos que en su fabricacién
utilizan en alto grade insumos de ese origen. El otro sector, el informal,
accede en gran proporcién a la tierra ya sea por ocupacién de hecho o por
medios que redundan en una total precariedad legal respecto de su propiedad;
la usa sin atenerse a normas técnicas, y la eguipa progresivamente utilizando
técnicas que hacen uso intensivo de la mano de cbra y apropiadas a la
realidad local, puesto que usan materiales de la mé&s diversa procedencia. la
importancia de este Wltimo sector se aprecia al comprobar --sequn estudios
realizados en algunas metrdpolis latinocamericanas——- que 1las vivierdas
construidas por el sector informal alcanzan al 60% de la construccion urbana
total de esas ciudades.

Ias formas de acceso, dominio, usc y equipamiento del suelo urbano con
representar rasgos caracteristicos de los asentamientos precarios, no deben
entenderse como factores determinantes del fendmeno; sus raices se encuentran
mis bien en las condiciones estructurales de los estilos de desarrollo
prevalecientes. ‘

Por otro lado, es precisc tener en cuenta la extraordinaria
heterogeneidad que presenta el fendmeno no sélo entre paises y ciudades, sino
que también dentro de una misma ciudad. Muy a menudo los asentamientos
precarios han sido definidos y analizados atendiendo principalmente a
caracteristicas como las ya mencionadas, o con referencia a los altos grados
de pobreza, hacinamiento e insalubridad que muestran, lo que ha llevado a la
buisqueda de solucicnes de corte sectorial: y de cardcter paliativo que no
siempre han sido tan eficaces camo hubiera sido de desear.

Un andlisis mis integral de estos asentamientos y la proposicién de
soluciones a los problemas de sus habitantes deben basarse en el concepto de
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que se trata de una modalidad especifica, diferente a las tradicionales, de
ocupacidn, acondicionamiento y utilizacidn del suelo urbano, asi como de
organizacién peculiar de los grupos de mencres ingresos que, para satisfacer
sus necesidades sociales y habitacionales, no pueden acceder ni al mercado,
ni a les procesos de decisién politico-administrativos; ademds, pertenecen,
en general, a subgrupos culturales muy distintos de los grupos de clase
media.

El asentamiento precario se caracteriza por ubicarse en terrencs que de
acuerdo con los criterios tradicionales de habitabilidad han sido
considerados no aptos para el uso residencial o cuyo valor productivo se ha
estimado reducidec en el juego del mercado irmobiliario. Se trata ademis de
tierras que no cuentan ni con la infraestructura ni con los servicios basicos
minimes necesarios. Su organizacién social miestra gran hetercgeneidad pero,
en general, los asentamientos precarios se idistinguen de otras formas de
asentamiento por la tendencia a la cohesién y solidaridad observada entre sus
habitantes y por la existencia de estructuras jerarquicas y funcionales
definidas atendiendo al logro de los cbjetivos establecidos por la comunidad
en cuanto a la satisfaccidén de sus necesidades. Esas estructuras constituyen
en la gran mayoria de los casos, asociacicnes de pcobladores o commidades
territoriales que sustituyen gran parte de la accidén de los gobiernos locales
y gestionan el desarrollo del asentamiento.

Contrariamente a lo gue podria suponerse, el equipamiento, el suministro
de serviciocs basicos y la construccién de la infraestructura vehicular y
peatonal se llevan a cabo comimmente de acuerdo con planes elaborados por la
asociacidn de pcbladores, muchas veces con el concurso de profesionales;
consideran criterios de prioridad y se ejecutan en forma progresiva dando
especial atencidn a la disponibilidad de recursos y de mano de cbra y al
corresporndiente ritmo de construccién. ;

Uno de los determinantes del surgimiento de los asentamientos precarios
es la casi absoluta imposibilidad de los grupos de menores ingresos --dados
sus exiquos niveles de ingreso vy casi nmula capacidad de ahorro-- de acceder a
la tierra actuandoc en el mercado immcbiliario y acatando las normas legales
vigentes. De ahi que la ocupacidén de hecho de los terrencs sea tal vez la
caracteristica de este tipo de asentamiento que mds refleja la situacidn
socicecondmica vy juridica que se encuentra en la base del fendmeno.

Sin embargo, la ocupacién de hecho no es la unica forma de acceso a la
tierra de estos grupos., El asentamiento precaric suele surgir con la
participacién de terceras perscnas que actiian --en muchas oportunidades de
manera ilegal-- como vendedores de terrenos cch la promesa, que rara vez se
cuple, de instalacién de servicios. Surgen asi los llamados "loteos
piratas”, fendmeno que ha adquirido magnitudes alarmantes en muchas de las
grandes ciudades de la regidn. ;

Existe una tercera forma de acceder a la tierra, que puede denominarse
ninfiltracién progresiva" y que consiste en una invasidn paulatina ejecutada
por pequefios grupos de personas, familias o aun individuos que a lo largo de
los afics, a medida que se comprueba la ausencia de reaccidn por parte del
Estado o de los propietarios, se asientan en un terrenc y llegan a ocuparlo
miy a menudo con densidades abismantes.




13

Finalmente, hay que destacar como elemento clave en la definicidn de los
asentamientos precarios el tipo de tecnologia aplicada a la construccidn de
la vivienda, de los edificios de caridcter commnitario y de las cbras de
infraestructura, que se caracteriza fundamentalmente por el emplec de manoc de
obra de los propios pobladores y el uso de materiales y técnicas de
construccidén no corvencionales. Se trata de procesos de construccién
graduales y acumulativos que permiten la lenta aplicacién del tiempo libre y
de la muy limitada capacidad de ahorro familiar.

Desde este punto de vista, en estudios de la CEPAL se considera el
asentamiento precario como una manifestacién de las estrategias de
supervivencia que desarrcllan los grupos marginados de los procesos de la
produccidn’ y el consumo para asequrar su subsistencia en condiciones
adversas. Con perspectiva, el asentamientp precaric puede verse como una
respuesta a las demandas no satisfechas de, techo y servicics basicos de los
migrantes rurales y de los pobres urbancs, para los cuales el mercado
immcbiliaric no ofrece ninguna opcién que no sea el tugurio.

Las estrategias de supervivencia aplicadas al asentamiento precario se
expresan no s6lo en nuevas formas de asociacidn, invasién de tierras, uso de
tecnologias empiricas, de mano de obra propia y de materiales en gran parte
reciclados, sino tanbién en su organizacidn econdmica, por la que ha pedido
desarrollar formas peculiares de produccidn,doméstica, servicios personales y
mecanismos de intercambio que sustituyen al .mercado corwvencional.

En cierto medo, estas estrateglas constltuyen la contrapartida de las
estrategias de aCmelac::.én y preservacidn del statu guo desarrolladas por los
sectores plenamente incorporados a la economia urbana. ILas formas de
propiedad del suelo, las practicas especulativas y la aplicacién de técnicas
que suponen el uso intensivo de capital y la organizacidn centralizada tienen
cardcter exclusivo para los grupos de altos ingresos y ayudan a preservar la
segregacidn espacial que caracteriza a la ecologia urbana.

la funcién reguladora del Estado no llega a tener efectos practicos para
el sector popular. En realidad, las formas de intervencién corrientes del
sector publico se reducen a la asignacién de subsidios y construccién directa -
de viviendas para los grupcs gue cuentan con emplec permanente y capacidad de
ahorro para adquirir viviendas de valor minimo, aunque siguen concibiéndose
en el marco de patrones tradicionales, y construyéndose en concordancia con
ellos. Este tipo de oferta queda, sin embargo, fuera del alcance del sector
popular y, por lo tanto, no constituye una alternativa para el asentamiento
precario. Ia falta de transporte colectivo, de servicios béasicos y de
asistencia social, que resultan de formas regresivas de distribucidn de las
inversiones de capltal social basico, completan el cuadro de marginacién cque
impone estrateglas de autosuficiencia como la unica alternativa para la
supervivencia del sector popular.

1a ocupacidn de hecho de tierras aje.nag , la organizacién de asociaciones
de pobladorehs, el ecuipamientc progresive del asentamiento y la
autoconstruccién de viviendas con métodos graduales y acumilativos son, en
realidad, reacciones adaptativas que reflejan una voluntad de supervivencia y
una considerable capacidad creadora que no siempre se aprovechan en todo su
potencial. El mero hecho de que el sector popular contribuya, con la



14

produccidén de 60% de las viviendas urbanas construidas anualmente en la
regidn, demuestra la capacidad real de este sector para cambiar la relacién
de los factores de los sistemas tradicicnales de produccién y de distribucidén
de bienes y servicios habitacionales a fin de reducir las carencias de
aquéllos y para valorizar los elementos potenciales a su disposicién.

Son estas condiciones y capacidades las que habria que tomar en cuenta
—mds que las deficiencias gue se cbservan en los asentamientos precarios--
para apreciar su potencial como fuerza social positiva y aprovechable. Su
aprovechamiento, en un esquema social glcbal, plantea uno de los problemas
practicos de mayor importancia politica para el futuro, Utilizar la capacidad
productiva que ha originado el asentamiento precario para mantener formas
injustas de distrilbucién de oportunidades y de asistencia social, seria
inaceptable en una perspectiva democratica. Por otro lado, para cque pueda
incorporarse plenamente el potencial de los grupcs marginados es necesario
que se haya producido un cambio estructural, que no podria limitarse a un
lento procesc evolutivo que se desarrollara sin empeorar la calidad del
ambiente construido y, posiblemente, sin aumentar la vioclencia y otras
manifestaciones de crisis social. :

Vistos los constantes esfuerzos de gcobiernos e instituciones nacionales
e internacionales para mejorar la situaciém de los planes urbancs, cabe
preguntarse por qué los progresos en la regidn han sido tan insuficientes en
relacidén con la magnitud del problema. Esta insuficiencia se debe, en parte,
a las crisis econdmicas, politicas y sociales sucesivas que han afectado a
michos de nuestros paises en los ultimos decenios. Ia falta de continuidad
de los planes, la inexistencia casi absolut{a de sistemas de evaluacidén de
proyectos, la precariedad de los sistemas de informacidn, la inconstancia de
los criterios para asignar prioridades por parte de los gobierncs, la
inconsistencia de los mecanismos institucicnales de participacién y muchas
otras circunstancias pueden ser emumeradas como causas de estas crisis
ciclicas. Sin embargo, y aunque el anidlisis de esta causalidad no ha sido
agotado, salta a la vista que no son estas situaciones criticas las que
causan el problema.

A qué puede atribuirse entonces? .
|
Ia Organizacién de las Naciones Unidas, sobre todo por conducto de
algqunos de sus organismos como la CEPAL y el Centre Hibitat, ha llegado en
los Ultimos afios a alqunas conclusiones que parecen indicar un enfoque util
para camprender las causas del problema. !
|
Este intento por elaborar un modelo analitico y pragmitico parte del
reconocimiento de algunas caracteristicas icas de la organizacién social vy
politica de la regién, del criterio sectorial en que se basan los andlisis y
las proposiciones de planes y proyectos y de la utilidad de alguncs elementos
que, con una actitud imnovadora podrian servir de base para superar esguemas
cque han demostrado su ineficacia.

Entre los elementos mds importantes figuran el nmuevo concepto del papel
mis activo que corresponde a los gobiernos municipales; la mov:.l:.zac:.ér{ de
recursos hoy subutilizados, tarea en la cual la participacién de la comunidad
tiene importancia decisiva; los problemas vinculados con el acceso de los
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pobres urbancs a la tierra y a los servicios; y la investigacién y desarrcllo
de tecnologias més apropiadas a la realidad material y sociocultural de cada
caso.

En lo cque se refiere al ruevo papel de los gobiernos locales y a la
participacién, al considerar las politicas globales de desarrollo en relacidén
con el proceso de asentamiento humano, es preciso examinar las posibilidades
reales de reorientar, en el ambito local, las politicas nacionales de modo
que las asignaciones del gobierno central puedan adaptarse de la manera mas
eficaz a las necesidades especificas de cada lugar, en particular en cuanto a
vivienda y calidad del habitat. El modo como se organiza la commnidad para
la atencién de sus necesidades de habitacidn, infraestructura y servicios y
la forma mediante la cual se producen estos bienes y servicios se tornman
concretos s6lo en contacto con las condicidnes especificamente ecoldgicas y
culturales de cada lugar geografico. | Ias politicas nacionales de
asentamiento humano y vivienda no podrian por si solas ofrecer soluciches
apropiadas para la diversidad de relaciones sociales, procesos econdmicos,
climas, topografias y culturas que componen el mesaico nacional. Las
politicas de asentamiento tienen, pues, implicita o explicitamente, una
dimensién local.

En América Iatina existe una tradicién centralista de la administracicn
y una inveterada costumbre de aplicar técnicas importadas de manejo del
hibitat que por lo general no corresponden a las necesidades y peculiaridades
de la pcblacidén, por lo mencs de su irmensa mayoria. Esta situacién se
vincula con el estilo de desarrollo concentrado y dependiente, caracteristico
de la regidén que no deberia proyectarse hacia el futuro.

Seria dificil concebir un verdadero esfuerzo de liberacidén econdmica y
cultural sin un fortalecimiento de la participacién politica a escala de la
comnidad regional y local. De alli que la intervencién de la pcblacién en
las cuestiones que atafien directamente a la calidad de vida y se relacionan
con la construccidén y reposicién del hdbitat resulte indispensable no sélo
para garantizar la adecuada correspondencia entre oferta y demanda de bienes
y servicios, sino también y, principalmente, para wovilizar las fuerzas
creadoras Yy organizativas de la commidad. De esta manera se lograra una
mayor identidad de la poblacién con su hdbitat -~y por esta via con el
pais—y se podra, también, estimular wuna conciencia colectiva de
autodeterminacién y autosuficiencia, dos de las condiciones de un desarrollo
auténomo.

El libre juege de las iniciativas locales con los determinantes
nacionales es parte importante de una verdadera estructura democrética; una
politica de gestidn descentralizada del hdbitat y de la vivienda es, por lo
mismo, un elemento complementario de las paliticas de asentamiento humano de
alcance nacional. '

1o anterior indica cudn urgente es modificar la administracién local y
cudn necesario introducir cambios institucionales que permiten hacer
participar a la poblacién, como el medio mds eficaz para incorporar nuevos
recursos a la gestién del haébitat, para precisar las necesidades y para
robustecer el control publico scbre la gestidn regional y urbana.
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El llamadeo a ampliar la capacidad y abitonomia del gobierne local no
significa que se abogue por el establecimiento de unidades administrativas
autarguicas. Si la autonomia es una condicidén casi ineludible para movilizar
las iniciativas y capacidades locales, la intervencién del gobierno central
es una fuerza de sentido complementaric cuya funcidén no es sélo encuadrar la
accidén local dentro de las politicas nacionales, sino, principalmente,
estimuilar con incentivos externos la accién de los agentes dindmicos de la
comunidad regional.

La participacién de la poblacidén constituye un factor decisivo de 1la
practica democritica y una eficiente via de desarrollo politico. Sin ella es
dificil concebir cdmo se superaria la mayor parte de los chstdculos que
impiden la solucidén de los problemas materiales de los asentamientos humanos
Yy de qué manera se aprovechara aquel margen de libertad que existe entre el
determinismo de las estructuras socicecondémicas y la organizacién, el
acondicionamiento y la utilizacidn del espacio.

2. Politica de vivienda, servicios sociales e infraestructura

Ios problemas fundamentales con respecto de la provision adecuada de
vivienda, servicios sociales e infraestructura se plantean por el desajuste
entre el crecimiento de la demanda de vivienda, infraestructura de servicios
y la capacidad econdmica y tecnoldgica de satisfacerla; es por tanto
absolutamente necesario elaborar nuevas y mas avanzadas propuestas de accién
en este campo, que planteen objetivos realistas y se aparten de las
soluciocnes tradicionales, las cuales, si bien pueden ser utiles en otras
condiciones, no resultan eficientes en una situacién caracterizada por altas
tasas de crecimiento urbano y reducida qapac:.dad de expansién de las
inversiones de capital social bédsico. :

Los procesos de produccidn y distribucidh de vivierda, infraestructura y
servicios se llevan a efecto en la regidn fundamentalmente a través del
mercado immobiliario libre, de los programas del sector puiblico y del sector
informal.

En las ecocnomias de mercado, y segun se ha podido deducir de estudios de
Naciones Unidas scbre la materia, los problemas mencionades se originan en
obstaculos que provienen principalmente de la imperfecta percepcidn de las
necesidades sociales de vivienda, infraestructura y servicics; la tecnologia
aplicada de su produccidén y distribucidn; la disponibilidad de insumos que
incluyen tierra y materiales de construccidn, Y las formas de distribucidn
del acervo de vivienda, infraestructura y serviciocs. Estos obstaculos tienen
efectos que pueden variar de un sistema a otro.

Pueden sugerirse diversas opciones estratégicas para mejorar la
eficiencia de estos sistemas pero deben concebirse y aplicarse de manera
sistemitica en un marce hacional en el cual se definan el ambito de
aplicacién de cada uno de estos sistemas y su compatibilidad. El empleo de
métodos de planeamiento que sefialen metas para cada uno y que les asignen los
recursos disponibles en funcidén de los sectores de poblacidn a los que
sirven, parece constituir la primera condicién para el éxito de cualquier
esfuerzo por mejorar la calidad material de los asentamientos.
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Ia definicién de metas para los diferentes sistemas supone considerar
especialmente al sector informal que opera en el suministro de vivierda,
infraestructura y servicios, va que sus caracteristicas difieren de las de
los otros dos. En efecto, este sector ex:Lge politicas diferentes referidas a
un conjunto de decisiones de nivel superior, las que por lo general no son
explicitas en los planes nacionales de desarrollo. Este parece ser un
problema fundamental, dada la importancia que ha alcanzado en la mayoria de
los palses de la regién 1la produccmn directa del sector popular en la
solucién de sus problemas de vivienda y servicios. El problema lleva
implicitos aspectos tan delicados como son el concepto de propiedad, la
tecnologia y la participacién, los que deben formularse dentro de contextos
politicos de la mayor amplitud.

Ia percepcién de las necesidades die vivienda, infraestructura vy
servicios de la poblacién plantea desde luego una condlc:l.on 1rxilspensab1e
para la adecuacion de la oferta. Como se ha hecho notar al examinar este
tema, los métodos aplicados no son eficientes y parecen reflejar ciertos
intereses de prestigio politico mds que las necesidades de los diferentes
grupos. No hay duda de que una mayor participacién de la poblacidén
representaria el mejor modo de asegurar la expresion efectiva de esas
necesidades. Hay maneras de incorporar esa participacidén, que van desde
encuestas y sondeos de opinidn hasta el establecimiento de nuevas formas de
gobiernc, en que la gestidn del hdbitat y ciertos mecanismos de decisién del
gasto publico son transferidos a gobiernos locales directamente elegidos por
la poblacidén y dotados de poder y recursags suficientes. Io importante es
considerar la percepcidn de las necesidades como un elemento de politica que
requiere profundas modificaciones.

El problema de la tecnologia aplicada a la produccidn y distribucién de
vivienda, infraestructura y servicios presenta otro aspecto critico que debe
encararse con el mayor rigor. En el pasado esa tecnologia ha provenido de
paises desarrollados y ha servido los iIntereses de minorias de altos
ingresos; ello no implica que debe mantenerse en los momentos actuales en que
resulta inapropiada para la mayor parte de la poblacién. la investigacidn y
desarrollo de tecnologias adecuadas constituye un factor decisivo que puede
tener importantes efectos scbre todos los sistemas de produccidn vy
distribucién de wvivienda, infraestructura y servicios, especialmente del
sector popular. En este sector existe, posiblemente mds que en ningin otro,
una considerable reserva de capacidad creadora cuyo quehacer se ve limitado
por falta de apoyo cientifico y tecnoldgico. Al hablar de las posibilidades
tecnoldgicas del sector informal, no se debe pensar, sin embargo, en una
tecnologia intermedia de bajo rendmuento reconocido, sino en una temologla
apropiada que optimice las posibilidades de la autoconstruccidén progresiva.

Ios resultados de los estudios reallzados scbre tecnologias para los
asentamientos humancs sefialan que casi toda la tecnologia aplicada a los
asentamientos humanos en la regidén ha sido importada de los palses
desarrollados donde fue generada en respuesta a condiciones econdmicas,
ecolégicas y culturales muy diferentes. De alli que no smmpre resulte
apropiada para la regidn, especialmente para los sectores de bajos ingresos,
o para las zonas tropicales humedas, que constituyen el 60% de la superficie

de la regidn.
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No hay duda de que a los costos actuales no es posible en condiciones
satisfactorias dar vivienda a esos sectores de poblacién, lo que apunta a la
imperiosa necesidad de racionalizar las normas vigentes para adecuarlas a las
caracteristicas nacionales y a las posibilidades reales de la irmensa mayoria
de la poblacién. Por otra parte, habra cque lograr grandes reducciones del
costo de la construccidén, asi como mejorar los criterios de disefio
arquitecténico y urbanistico. Sin embargo, la capacidad instalada en materia
de investigacidn tecnoldgica aplicada al asentamiento humano es muy reducida
y la que existe estd orientada casi en su totalidad al disefio y construccicn
de viviendas medias. !

El concepto de tecnologia apropiada desde los puntos de vista econdmice,
ambiental y cultural es muy reciente en la regién y todavia necesita ser
difundido. No sélo deberia tener costos muchio mas bajos que los actuales,
sino también permitir que sirviera con mds comodidad. Ademds, deberia
ofrecer alternativas concretas a los sistemas informales de produccidn,
especialmente en las zonas tropicales, en las que la demanda tecnolégica es
miy diferente a la tradicional.

El prcoblema de la tierra es un tema central de cualcuier politica de
desarrollo urbano. Ia ocupacién del suelo no sélo es la actividad inicial de
todo proceso de asentamiento sino cque la renta de la tierra es el principal
factor en la constitucién de la estructura urbana. las politicas aplicadas
hasta ahora para controlar la tendencia a una continua elevacién del valor de
los terrenos urbanos por sobre el indice |general de precios han sido
parciales vy no han formado parte de un enfoque integral del desarrollo
urbano ni se han considerado dentro de la perspectiva del desarrollo general.
Es posible que para que las politicas sean mds eficaces sea necesario conccer
el mercado immcbiliario y la creciente participacién del capital financiero,
que ha introducido formas mas complejas de apropiacién de la renta urbana que
la simple especulacién en bienes raices. ILos métodos aplicados hasta hoy han
sido principalmente restrictivos y se han limitado en gran parte al control
de los alquileres. Ia aplicacidn de gravamenes a la propiedad tampoco ha
tenido gran impacto scbre el mercado immobiliario. Del mismo modo, los
escasos esfuerzos por recuperar parcialmente la plusvalia generada por las
inversiones piblicas sélo ha contribuido a encFecer la tierra.

El problema de la tierra debe ser resuelto como condicidn previa para la
puesta en practica de una politica urbana eficaz. Para ellc parece necesario
examinar en qué forma opera el mercado irmobiliario, asi como el papel que
cumple el capital financiero modernmo dentrol de cada mercado. Hay claros
indiciocs de que la especulacién con la tierra urbana no procede tanto de la
retencién de terrenos por los terratenientes +-cuya importancia ha tendido a
disminuir por lo menos en las grarndes metrdpolis-- como de la accidn
concertada de consorcios de promotores, empresas constructoras y grupos
financistas que actian en torno a grandes proyectos habitacionales y
comerciales. Estos consorcios se apropian asi de la renta de la tierra y
captan parte importante de las economias urbanas externas.

De todos modos, hay una serie de medidas que podrian adoptarse para
lograr una recuperacién efectiva de la plusvalia derivada de las inversicnes
del sector publico, a fin de canalizar hacia inversicnes reproductivas los
ahorros familiares, protegiéndolos de la inflacidén, y regular el mercado
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irmobiliario por medio del sistema impositivo. Ia accidn directa del PEstado
seria tarbién necesaria para controlar el uso del suelo y para constituir
reservas de terrencs de forma tal de intervenir en el mercado immcbiliario.
Sin embargo, este tipo de medidas y seguramente cualquier otro, requerira la
creacién de sdélidos instrumentos djuridicos y econdmicos, lo cual hace
necesaria una decidida voluntad politica.

\

Los recursos financiercs han sido congiderados tradicionalmente camo el
factor mas importante de la produccién| habitacional. Sin embargo, 1la
limitacién de los recursos disponibles para el sector publico y la baja
capacidad media del ahorro familiar mantienen dentro de proporciones muy
modestas las necesidades atendidas a través de estos mecanismos financieros.

En los Ultimos decenios varios paises han intentade crear fondos
nacionales con recursos provenientes de las reservas de jubilacidn de los
trabajadores, pero los costos de la construccién y de la tierra han
abstaculizado la expansién de los programas. Por lo mismo, en muchos casos,
estas formas de financiamiento no han conseguido reducir sensiblemente las
necesidades. Otra férmula ensayada, el sistema de ahorro y préstamo, se
desarrolld con rapidez en los afios cincuenta y sesenta hasta alcanzar lo que
parece ser un limite impuesto por la capacidad de ahorro de los grupos de
clase media a los cuales sirve.

Ilas circunstancias anotadas parecen irdicar una situacién crénica en la
que se han agotado las opciones ins tales, y que no seria poeible
superar sin un cambio en las politicas g es de desarrollo y en los
conceptos bdsicos de asentamientos humanos adoptados por los gobiernos. En
efecto, el mercado regular determina umbrales muy altos para la mayor parte
de la poblacidén, los que derivan de las condiciones requeridas por el
crédito: empleo permanente y una capacidad de ahorro que por 1o general sdlo
permite el acceso a obreros calificados y funcionarios de remineracién media.
Por otra parte, el financiamiento habitacional ha servido hasta ahora en
general para apoyar la industria de la construccién, lo cual se explica por
las ventajas de ésta para absorber una proporcién considerable de mano de
cbra con escasa calificacidn.

Subsiste el desafio fundamental de atender a los grupos sociales que no
cuentan con ingresos regulares o empleo permanente y tienen escasa capacidad
de ahorro. Estos grupos disponen, sin embargo, de otros recursos como
organizacién y mano de cbra propia, los que podrian ser jzm;:porados a la
produccién y distribucién de vivienda, infraestructura y servicios.

Para ello seria necesario concentrar parte considerable de los recurscs
en los sistemas informales de produccién y distribucién de viviendas, lo cual
exige imaginacién y capacidad imnovadora pues no se dispone de férmulas
probadas que puedan recomendarse, aun cuando la incprporacién de la capacidad
productiva de esos sistemas sea la Unica via realista para muchos paises de
la regisén.

Decir que para esta tarea se necesita imaginacién y capacidad innovadora
significa, sobre todo, que se debe estar preparados para un cambio radical de
la imagen de las ciudades y del concepto mismo de urbanizacién. Desde el
aspecto formal de los edificios --pasando por los materiales de construccidn,
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la tecnologia, el disefic de la infraestructurg y vial-- hasta los niveles de
participacidn popular en los proyectos y en la administracién de los

servicios publicos, todo eso implica un cambio real de la mentalidad de las
elites. \

Lo que debe huscarse es instrumentar el potencial cultural de los paises
de la regidén en el campo de la produccidn de su propio hdbitat: buscar
alternativas de autosuficiencia tecnoldgica ly econdmica para producir el
bienestar requerido por las grandes mayorias. |
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indice
Apendice i
Definicidén de alqunos términos empleados en este trabaijo

Vivienda es el conjunto de estructuras y objetos fisicos, asi como
servicios complementarios, en que se expresa concreta y temporalmente una de
las funciones basicas del hombre, la de habjtar.

Asentamiento humano (en singular) i es el proceso de ocupacidn,
modificacién, equipamiento, utilizacidn y bonstxuccmn del medio geografico
por el horbre. :

Asentamientos humancs (en plural) son|las entidades socicespaciales que
resultan del proceso descrito anteriormentel

Asentamiento humano precario es el conjunto de edificaciones
preferentemente destinadas a vivienda, ccﬁnstruldas por sus ocupantes con
técnicas y métodos no tradicionales, en terrenos generalmente ocupados
1legalmente que presentan cond:.c:.ones ambientales deficientes, que carecen
de servicios de infraestructura y de equlpaqﬁuento commnitario v en que reside
un subconjunto de poblacién urbana que vive! en condicicnes de pobreza, con un
alto grado de precariedad y de msatlsfaccllén en cuanto a niveles de vida y
necesidades basicas. .
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EL MEDIO ECONCMICO Y POLITTCO EN TORNO AL HABITAT
DE IAS FERSONAS DE BAJOS INGRESOS

Edgar von Knebel #*/

En los dltimos 30 afios, y especialmente con el acelerado crecimiento urkano,
ha habido permanente preocupacidn por el desarrollo econdmico y social de las
personas de bajos ingresos. Unos sostienen que el desarrollo econdmico e
industrial permitid una absorcidn considerable de mano de cbra, al hrindarles
un empleo y un ingreso relativamente estables. Otros sostienen que el
desarrollo industrial fue incapaz de absorber suficiente mano de cbra para
contrarrestar el crecimiento demografico y que este estilo de desarrollo
promovié la concentracién de la riqueza. Sin querer entrar en esta discusidn,
nc cabe sino constatar que, segin estimaciones prudentes, alrededor de
100 millones de perscnas ——o sea un 25% de la poblacidén de América latina y
el Caribe-- vive en condiciones de extrema pobreza.

Ia crisis que vive este continente desde 1981-1982 ayudd a agravar los
problemas estructurales gque originan la pobreza. A nivel internacional,
pueden menciocnarse tres factores fundamentales: en primer lugar, el deterioro
constante de los precios de las materias primas, que son las generadoras de
divisas. Inego, el peso de la deuda externa: en 1986 los paises de la regidn
tuvieron que destinar el 35% de sus ingresos provenientes de la exportacidn
de bienes y servicios sdlo para el pago de los intereses de su deuda exterma.
El conjunto de los paises de la regidn tiene una deuda que equivale al valor
de cuatro afios de exportaciones, con una considerable diversidad entre los
paises. En ese contexto cabe mencionar la fuerte presién de los organismos
financieros internacionales y de la banca privada scbre los gobiernos para
tue éstos efectien ajustes econdmicos, los que perjudican especialmente a los
sectores de bajos ingresos. Todavia no se vislumbra una solucién al problema
de la deuda acumulada de los paises de América Latina, que asciernde a 382 000
millones de ddlares.

Como tercer factor hay que mencionar la fuerte tendencia proteccionista
de los paises industrializados, cque elevan los aranceles a las importaciones
de los paises del Tercer Mundo.

Estos factores, Junto con la produccidn cada vez mis acelerada de
articulos de tecnologia sofisticada en los paises industrializados --lo que a
la larga perjudica la capacidad de competencia de los paises del Tercer
Mundo-- muestran cue la economia intermacional no va a contribuir a paliar
los graves problemas estructurales y coyunturales sociocecondmicos de la
regidén, sino que, por el contrario, con o sin una nueva recesidn
internacional, serd un obstdculo serio para la superacidn de esos problemas,

No obstante una incipiente recuperacidén en 1986 en algunos paises de la
regién, la gran mayoria aun se encuentra con niveles de ingresc muy
deprimidos. El producto interno bruto por habitante de la regidén disminuyd

*/ Funcionario de la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos.
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casi en un 9% en términos reales entre 1981 y 1985 y en algunos paises esa
caida superé el 20%. las consecuencias econdmicas, sociales y politicas
afectan el bienestar de la mayoria de la poblacidén. En un gran mimeroc de
paises, los asalariados han perdido hasta un tercio de su ingreso anterior y
han reducido incluso el mas basico de los consumos., Hubo una ripida expansién
del desempleo abierto y sobre todo del subempleo, dentro de una situacién en
la cual la poblacidén econdmicamente activa crece, mientras la creacién de
nuevas oportunidades de trabajo productivo estd estancada o aumenta apenas,
lo que afecta principalmente a la juventud.

Al nmismo tiempo bajaron las asignaciones presupuestarias destinadas al
suministro de servicios bésicos, como educacidén y salud, con gravisimas
consecuencias a largo plazo para el proceso de formacidn de capital humano.
En esencia, perduran las estructuras de un sistema de relaciones sociales
inequitativas.

Todos los paises en esta situacidn se vieron obligados a adoptar
programas de ajuste y muchos, ademas, los llamados programas de
estabilizacidn. El efecto en muchos casos fue recesivo, y a pesar de que en
algunos paises se pudo reducir la tasa de inflacién, bajaron los indices de
inversién, lo cue compromete la posibilidad de erigir una estructura mas
productiva, con mayor capacidad de competencia en los mercados
internacionales. Esta situacidn hace mucho mds dificil proteger los ingresos
de los estratos econdmicamente mds débiles de la poblacidn.

cPor qué pasamos ripidamente por este mundo de las cifras econdmicas
globales? Queriamos mostrar dos hechos. Por una parte, que la crisis de
1981-1982 no ha concluido, lo que se demuestra claramente con el fracaso
reciente de algunos planes de estabilizacidn en la regidén. Por la otra, que
esta crisis no s6lo agravé los problemas estructurales, sino que ademis
impidid por wvarics aflos a la regidn la recuperacién de su capacidad de
mejorar sus condiciones socicecondmicas. A esto hay que agregar cque las
cifras globales siempre ocultan el verdadero impacto sobre los estratos
sociales de bajos ingresos y que su realidad es aun mucho mds dificil. :

Cabe llegar a la conclusién de que los mArgenes de politica
redistributiva dentro del sistema predominantemente capitalista en la regién
SO0N escasos para los préximos afios.

las soluciones tradicionales no han sido capaces de resolver los
problemas de la pobreza ni aun en periodos de abundancia. Menos atin 1o podran
hacer en periodos de escasez. Pero subsiste la idea errdnea de que el
crecimiento econdmico implica la solucidén de la pobreza.

El problema econdmico aparemntemente es de segunda categoria. Ejemplos
sobran. la dimensién de la deuda externa de América ILatina equivale mis o
menos a la dimension del presupuesto anual norteamericano de defensa. En los
paises de la regién frecuentemente los presupuestos militares Superar con
creces los gastos sociales del Estado; por eso se puede concluir que la
pobreza sigue siendo un problema que se origina en decisiones politicas.

Algunas de las soluciones que se podrian mencionar son: evitar el
consumo de lujo de sectores sociales de ingresos altos para dar lugar a un
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mayor ahorro ¢ue permita capitalizar mas répidamente y aumentar la
produccién. También es necesario invertir el ahorro en forma productiva,
evitando las inversiones especulativas y alentando las inversiones gque ayuden
a dar empleo y a satisfacer los consumos esenciales de los sectores sociales
de menor ingreso. Asimismo, se pueden aplicar medidas mds directas que ayuden
a aliviar las necesidades mds urgyentes de los pobres en materia de
alimentacidén, empleo, vestuario, vivienda, salud, agua potable y servicios de
saneamiento y, sobre todo, educacién.

Sin embargo, para llegar a aplicar estas medidas, muy someramente
mencionadas, se requiere la participacidén de la sociedad civil desde sus
bases y la de los propios afectados. En principio son dos las posibles metas
de la participacién popular.

Un objetivo puede ser aumentar la presidn social scbre el Estado, por la
via de la reivindicacién, para que use su poder para poner en practica los
cambios necesarios. las formas de reivindicacidén pueden variar desde
peticiones o una presidén electoral, hasta la via armada. El otro objetivo
puede ser que los afectados aprovechan sus propios medios para solucicnar sus
problemas. Ninguna de las dos estrategias tiene por si sola el potencial de
conducir a una solucidén. Una estrategia netamente reivindicativa de parte de
los sectores populares corre el riesgo de terminar en la represidn y la
frustracidén. Eso, no sdlo por el peligro del clientelismo, sino scbre todo
por las condiciones precarias de organizacién de los mas pobres urbanos y
rurales. Una politica netamente de autcayuda terminari también en la
frustracién. Aparte que hay muchas otras razones por las cuales estos
provectos pueden fracasar, la principal razén es que este sector no tiene
suficientes recursos como para satisfacer masivamente sus necesidades basicas
actuales y futuras.

Hay que buscar, y muchos proyectos y organizaciones estan en este
proceso de blsqueda, una sintesis de las dos estrategias: wvincular la
reivindicacién con la organizacién y la elaboracién de soluciones propias.
Muchas experiencias de América ILatina indican que la pura reivindicacién no
basta para mantener y fortalecer una organizacién popular. Se necesita
también algo positivo que permita la identificacidén con la organizacién.

Ambas estrateqjias exigen una organizacion y volvemos a la precariedad de
la organizacidén urbana y rural. Una condicidn sine qua non para poder
organizarse con permanencia son estructuras medianamente democraticas, por lo
cual el problema del hdbitat estd intimamente vinculado con la democracia.

Con el término democracia entendemos tanto un sistema formal que permita
alguna posibilidad de negociacién y de presidén, como un concepto
sociccultural que persigue una relacidén igualitaria entre los ciudadanos. En
otras palabras, en el caso de gue no haya ningin margen de negociacién -—como
sucede casi siempre en las dictaduras militares-- los caminos hacia una
solucién del habitat estan practicamente cerrados. En el caso de que el
concepto democratico esté muy débilmente enraizado en la sociedad, también
sera dificil llegar a satisfacer las necesidades basicas.

Habria que promover cualquier cambio o desarrollo que lleva consigo una
consolidacién de estructuras democraticas formales. Las estrategias de
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reivindicacidén tienen una gran importancia al respecto. las organizaciones
populares pueden y deben buscar una coalicidén politica amplia también con
otros sectores populares, pero las organizaciones populares, en cuanto se
refiere a la organizacién de los mis pobres, son michas veces inestables,
inorganicas y carecen de una contraparte o "enem:.go" claramente definido. A
veces son organizadas segun un criterio espacial, a veces sectorialmente, v a
veces en tormo a un problema muy especifico. En la mayoria de las grandes
ciudades de América Latina falta tedavia un concepto de organizacién para las
grandes masas que no sean mienbros de partidos y de sindicatos; pero auncue
sean mlembms, tienen frecuentemente el problema de no encontrar una
organizacidén adecuada que les represente en sus problemas del habitat.

Hay una evolucién en AaAmérica Iatina que podria tener efectos
interesantes. En varios paises de la regién se da cilerto proceso de
fortalecimiento de los municipios, incluso por la via de las elecciones
democrdaticas. El Estado en cierta manera se descentraliza con un concepto
espacial. Se puede pensar cue las organizaciones populares, que también
tienen un concepto espacial, tendrian una contraparte mejor definida y que se
podria desarrollar asi un proceso de clerta interdependencia entre
minicipalidad y las organizaciones populares locales. En ILima, bajo el
gobierno municipal de Barrantes, se produjeron situaciones en las cuales la
minicipalidad apoyaba demostraciones reivindicativas contra el gobierno
central. En este caso la Municipalidad de Lima dependia de las organizaciones
populares para mejorar su posicién de negoclacién con el gobierno central.
las organizaciones populares territoriales parecen tener cierta ventaja en
cuanto a representatividad comparadas con las organizaciones sectoriales, las
que, sin embargo, son necesarias para las actividades concretas y para
mantener el tejido social de los barriocs.

Por otro lado, sera necesario un cambio de las relaciones entre las
personas para perseguir el concepto sociocultural de 1la democracia.
Consciente de las grandes diferencias entre los paises de la regidn, en
general creo que es Jjerarquico el concepto social dominante en la regidn y
cque actia por la via de la represidn, tanto la autorrepresidn, como la
represion ajena. El ejemplo tal vez més claro es la relacidn habitual entre
horbre y mijer. Si las relaciones entre los padres y entre los padres y los
hijos no se basan en un concepto democratico, es poco probable que la
sociedad en general pueda tenerlo. Y dentro de este contexto veo las
actividades del Tercer Sector como algo fundamental. Si éstas se basaran en
conceptos democraticos, los participantes se convertirian en agentes de este
largo proceso de canbio. El Tercer Sector no es todavia un modelo, como
deberia ser en una economia enraizada en la atencidén de las necesidades
basicas de 1la poblac:1<5n mayoritaria. Pero tampoco veo su funcidn como una
funcion de emergencia. Su principal logro es promover un proceso de cambio
sociocultural. Fn ese marco este Sector esta aportamio soluciones valiosas
cque pueden servir de modelo, perc su importancia socicecondmica la consigue
conjuntamente con las orqanizac:.ones, partidos o movimientos
reivindicatorios.
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POR UNA INVESTIGACTON SOCIAL AUTOCTONA

Alfredo Gastal */

La discusién de la crisis latinoamericana, desde una perspectiva econdmica,
se ha convertido en el tema central de muchas reuniocnes realizadas en la
regién en los ultimos afios. Produccidén y empleo, inflacién, remuneraciones,
comercio exterior, balanza de pagos, denda externa, han sido cbjeto de
innumerables discusiones, mientras que el balance preliminar de la economia
de la regidn hecho recientemente [este texto se redactd en marzo de 1967)
por la CEPAL informa que en 1986 continué agravandose el deterioro que desde
comienzos del decenio de 1980 vienen sufriendo las condiciocnes de vida en la
mayoria de las economias relativamente mas pobres de América Latina. Ademds,
auncue en 1986 se haya reducide marcadamente la inflacidn en la regidn, los
tres primeros meses de 1987 indican un nuevo rebrote de la tendencia al alza
de los precios al consumidor, mientras que, por otro lade, una fuerte caida
del valor de las exportaciones, asociada a un todavia pequefio incremento de
las importaciones, redujo por segundo afio consecutive el superavit del
comercio de bilenes, ocasionando una pesada transferencia neta de recurscs
desde la region hacia el exterior.

"Por otra parte, hay alqunes indicios que sefialan que la caida de los
precios de los productos basicos y su muy bajo nivel actual no sélo son
resultade de factores coyunturales, sino que también reflejan cambios
estructurales desfavorables en la demanda... En cuantoc a las tasas
internacionales comerciales de interés, si bien es posible esperar cue en
1987 se haga notar parte del efecto de la caida cque ellas experimentaron en
1986, y que en el futuro convergen en algin momento hacia sus niveles
histéricos, no parecen tender a bajar de forma rdpida, ya gue siguen
presentes algunas de las causas fundamentales que provocaron su elevacidn en
ahios pasados."l/

Dadas estas perspectivas, es admisible suponer qgue las inversiones en
sectores socilales tenderdn a seguir disminuyendo proporcionalmente cada vez
mis en los prdximos afios, una vez que se admite que la crisis actual no se
superard a corto plazo.

8in embargo, es importante reconocer que esta misma crisis produjo un
efecto colateral positivo, que fue el desnudar una realidad econdmicosocial
perversa, la cual, a raiz de los "milagros" econdmicos de los afios setenta y
de comienzos de los afios ochenta, habia sido mistificada,

Es evidente que los estilos de desarrollo adoptados en la regidn en los
Ultimos 30 afics han tendido a reforzar los hdbitos de consumo de la clase
media de la regién --basados esencialmente en la imitacidén de los habitos de
la clase media de los paises industrializados—— y que la burccracia (y
tecnocracia), tanto nacional como internacicnal, tendié a considerar la

*/ Funcionario de la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos
Humanos. [Este trabajo fue publicado en 1988, con posterioridad al Seminario,
en la revista EURE, N¢ 40.]
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diseminacién indiscriminada de esta tendencia consumista como un indicador de
desarrollo.

' De una manera general se pensé que el desarrollo concentrado en los
islotes de wmodernismo (ciudades capitales y regiones metropolitanas) se
desbordaria para llegar, posterior pero ciertamente, a los demis espaciocs
nacionales (y soclales). Sin embarge, lo que occurrié fue una creciente
sofisticacidn del sector industrial y del sector de servicios --cbtenida a
través del endeudamiento-- para poder atender la demanda del mercado
internacicnal, hacia la cual se volcd la mayor parte del aparato productive
de la regidn, teniendo como efecto colateral la concentracién del ingreso,
asi como una concentracidén espacial cada vez mds notable de los beneficios
del desarrollo en los centros urbanos mis grandes,

las inversiones en el campo social, por otro lado, ademds de una falta
crénica de definicién respecto de su prioridad, han sido afectadas también
por muchas opcicnes techoldgicas inadecuadas, tanto econdmica como cultural y
anmbientalmente.

ILos efectos de esta conjuncidn econdmico-tecnoldgica se aprecian sobre
todo en los grandes centros urbancs, donde los equipamientos v servicios
bésicos -—agua, alcantarillado, transporte, cominicaciones, etc.-— tienden a
atender sélo a los grupos incorporados al mercado formal de trabajo y
principalmente, a los estratos de mds altos ingresos.

A su vez, los cambios macroecondmicos y sectoriales ocurridos en este
periodo en la regidén han producido otras transformaciones cue han afectado el
campo social. ILa relacidn entre el tamafio de las poblaciones urbana y rural
cambié radicalmente, ocasionando un crecimiento explosivo de las Areas
urbanas --socbre todo de las regicnes metropolitanas--, lo que ha producide el
surgimiento de los encrmes contingentes poblacicnales que conforman hoy dia
el sector informal que habita nuestras urbes., Aunque haya decrecido en
nimeros relativos, la pobreza crecid en mmercs absolutos, mientras que el
fortalecimiento de los parques industriales de la regidén ha afectado de
manera indirecta pero positiva las posibilidades de ingreso, de educacidn, de
salud y de informacidén de amplios grupos en el sector informal.

En funcidén de estas variables no es nada sorprendente que el crecimiento
urbano en la regidn -——en este periodo—- haya tendide a aumentar la distancia
que separa a los segmentos modernos y a los rezagados de la sociedad
latincamericana. Pero también es interesante notar que este mismo proceso de
crecimiento y desarrolle desequilibrado haya propiciade también el
surgimiento de un fendmeno de simbiosis entre los dos grupes mencionades, lo
cual sdlo muy recientemente ha llamado la atencidn de los cilentistas
sociales.

Es importante ademds constatar el surgimiento, en mimeros expresivos, de
organizaciones no gubernamentales, laicas y religiosas, asi como de
organismos internacionales, que actian junto al sector informal, scbre todo
en el campo del habitat. Y también el interés creciente entre grupos
académicos y técnicos por el estudio del comportamiento de los sectores
informales y sus estrategias de supervivencia. Sin embargo hay que reconocer
que loqueseihahechohastaahoraesnmypocquueseestatodavmmuy
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lejos de comprender el papel de esos grupos en el proceso del desarrollo, asi
camo su potencial en términos tanto econdmicos como politicos para nuestras
sociedades. De hecho, lo que ha ocurrido hasta ahora es una constatacidn,
casi siempre perpleja, por parte de la tecnocburocracia de que estos grupos
van ocupando, a silencicsos codazos, mas y mayores espaclios en las ciudades
de la regidn. Tal ocupacidén, tanto por su rapidez camo por su constancia,
produce huellas irreparables en la malla urbana "manhattanizada™ por los
suefios consumistas de la clase media y subraya la presencia constante de
Belindias —término creado por Edmar Bacha para definir una economia que
presenta los extremos de desarrollo y de subdesarrollo de una Bélgica y de
una India—— en la regién.

Ante tal cuadro, el dquehacer fundamental para acelerar un proceso de
cambio social exige mucho mids que la simple aplicacidn de nuevos modelos
econdmicos importados acriticamente de los paises desarrollados, o la
repeticién ad nauseam de otros modelos que comprobadamente han generado
costos socliales perversos. Conocer, estudiar, investigar y entender la
realidad econdmico-social-cultural de cada pais, de cada regidén y subregién
de lLatincamérica, y sus relacicnes con el exterior, es el paso fundametal
para un salto hacia fuera del callejdén sin salida de una economia casi
totalmente dependiente de factores externcs incontrolables. “Para los
cientistas sociales un ejercicio serio e importante de autoentendimiento es
intentar ver claramente cdmo la direccidén de nuestras actividades
cientificas, particularmente en economia, estda condicionada por la sociedad
en la cual vivimos y mas directamente por el clima politico (lo cual, por
otro lado, se relaciona con todos los cambios de la sociedad). Raramente, si
alguna vez, el desarrollo de la teoria econdmica por si misma ha abierto
caminos hacia nuevas perspectivas. El estimulo para la continua reorientacién
de nuestro trabajo viene normalmente de la esfera politica; respondiendo a
este estimulo se inician estudios interrelacionardo datos y la literatura
sobre los "nuevos" problemas se expande. Esta actividad de investigacidn, que
refleja el desafio politico actual, por sus resultados acumilativos puede, a
la larga, contribuir a la raciocnalizacidén de esos esfuerzos y hasta a darles
una direccion diferente." Esta cita de Myrdal 2/ refuerza el argumento de que
la sistematizacién del conocimiento de la realidad econdmica y sociocultural
de la regidn es, en definitiva, el paso fundamental para comprender Ilos
problemas de la pobreza y del sector informal, cuyas correlaciones con el
sector formal y con el proceso general de desarrollo nc han sido
suficientemente estudiadas. Mas allad de la "pobreza" material que hemos
convenido =--basados nuevamente en parametros fordneos—— que caracteriza al
sector informal, éste parece estar demostrando poseer la dindmica peculiar de
las culturas que estan vivas y que, por lo tanto, se desplazan tanto en los
espacios geograficos, como en los econdmicos y sociales, con la velocidad de
la historia por caminos independientes a aguellos deteminados por 1la
planificacién formal.

8i conocer, estudiar, investigar y entender 1la realidad
econdmico-social-cultural de la regidén es un paso fundamental para acelerar
el proceso de cambio social en latincamérica, otro es sin duda admitir que el
cbieto de este proceso cognoscitivo propuestc es el disefic de nuevos
paradigmas de desarrcllo =--econdmico, social, urbano--, mas adecuados a la
realidad cultural y ambiental de los paises de América Latina,
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Ia persecucién de un nuevo paradigma de desarrollo o la proyeccidén del
actual paradigma en las circunstancias econémicas y sociales vigentes no
puede prescindir de consideraciones scbre el papel del sector informal en el
futuro de la regidn. Este sector, que en mimercs absolutos sigue creciendo,
no solamente "existe" social y politicamente, sino que posee estrategias
propias de supervivencia y de desarrollo, las cuales se hacen efectivas
independientemente de la planificacién formal.

S6lo conocer, estudiar, investigar y entender la propia sociedad puede
conducir a la proposicidn de estrategias tedricamente sélidas que consideren
el aprovechamiento del potencial humano, tecnoldgico y politico del sector
informal, cuya participacién se considera indispensable para el disefio de
politicas de desarrollo social capaces de pramover cambios efectivos y
duraderos en nuestras sociedades.

Mucho se ha hablado en los udltimos tiempos de la importancia de 1la
descentralizacién --politica y administrativa=- como herramienta basica para
un desarrolle mads justo y mas democratico de nuestras sociedades, perc el
conocimiento de las mismas sigue siendo un hito de caricter securdario en 1la
medida en que las juzgamos basadas en los patrones de nuestros habitos y
costumbres, sin tener en cuenta la distancia cultural que separa a los
distintos grupcs que componen estas sociedades. Como los misioneros
cristiancs del sigo XIX, tratamocs de imponer nuestra cultura occidental,
basada en las costumbres de la clase media de los paises industrializados,
como la uUnica buena y aceptable. S6lo conocer, estudiar, investigar y
enternder cada vez mds profundamente a los diversos grupos culturales de
ruestras sociedades nos permitira romper con esta practica de colonialismo
cultural y admitir que tenemos mucho que aprender de estos grupos culturales
que, auncue marginados de la sociedad formal, tratan de organizarse para
lograr su supervivencia. Los estilos de desarrollo que hemos adoptado, al
desconocer la importancia de estos grupos, se han acercado mucho a lo cque
Bastide 3/ llama aculturacién forzada que se caracteriza por intensificar los
procescs de desagregacién social y miltiplicacidn de conflictos intergrupales
e intragrupales.

Estos hechos ponen en evidencia la necesidad de un esfuerzo concentrado
y urgente a nivel regional para que se impulse a corto plazo un efectivo
de carmbio en las metodologias de planificacién y de evaluacién del
desarrollo en América Latina y en el Caribe. Es indudable que en los dltimos
afics innumerables instituciones, tanto nacionales como internacicnales, tales
como la CEPAL, la UNESCD, la OMS, y muchas otras del sistema de las Naciones
Unidas, han empezado a discutir y a promover un amplio debate sobre tales
conceptos y, scbre todo, a profundizar la discusidn scbre el sector informal
y su importancia en el proceso de desarrollo.

Tales encuentros, seminarios y conferencias han propiciado
principalmente un didlogo cada vez mas frecuente entre grupes e instituciones
tan heterogénecs camo bancos de vivienda, bancos de desarrollo, ministerios
del Area social, organizaciones no gqubernamentales, universidades, centros
de investigacién y organizaciones populares. Aungue no se pueda decir que tal
didlogo tienda por si mismo a producir cambios irmediatos o importantes sobre
los problemas del sector informal, es imnegable que significa ya una p:;ir:era
aproximacién entre los gue viven en el rmundo moderno de la macroeconcmia con
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los que viven el dia a dia de una microeconomia gque a veces es tan primitiva
e no llega a estar incorporada en los sistemas monetarios nacicnales.

Para darle consecuencia a este esfuerzo de aproximacién cque se viene
promoviendo entre los diversos protagonistas sociales en la regién es urgente
también el establecimiento de una estrategia para superar a corto plazo la
carencla de conocimientos sistematizados scbre la realidad econdmica, social
y cultural de los sectores informales de la sociedad latincamericana y
caribefia. En primer lugar tal estrategia debe considerar que a la par de los
organismos internacionales, nacionales, gubernamentales y no gubernamentales
deben tarbién estar imvolucrados en esta rmueva etapa de la lucha contra el
subdesarrollo las instituciones de investigacién y de ensefianza universitaria
de cque disponen los paises de la regidn. Coordinar esfuerzos a través de la
cooperacién horizontal entre los paises, concentrar recursos financieros y
humanos con el apoyo de las instituciones internacionales, y reorientar la
actividad investigadora prictica y tedrica hacia la realidad latinceamericana
es el compromiso minimo que tenemos con el futuro de la regidn.

En segqundo lugar, perc no menos importante, para que este proceso de
incorporacién de "variables reales" a la praxis de la planificacién del
desarrollo en nuestros paises sea efectivo y acelerado, hay que consolidarlo
al interior de las organizaciones politicas que actian en todos los niveles
del quehacer nacional de cada pais.

la divulgacién y la difusién del conocimiento adquirido por el trabajo
conjunto de las instituciones anteriormente mencicnadas, tante a nivel
nacional camo a nivel regional, es una actividad de reconocida importancia,
pero los resultados acumulativos de este esfuerzo de aproximacidn a la
realidad sélo podran contribuir a una mueva racicnalidad del proceso de
planificacién -=-y hasta darle una diferente direccidn-- con el estimulo y la
participacidén de las esferas politicas,

Notas

1/ CEPAL, Balance mliminar de la economia latincamericana, 1986 -
Notas scbre la economia y el desarrollo, N¢ 438/439, diciembre, 1988.

2/ Gunnar Myrdal, cit. en Paul Streten, "Development ideas in historical
perspectives”", Economic Impact, abril de 1982.

3/ Roger Bastide, Applied antropology, Harper & Row Publishers, New
York, 1973.
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PRINCIPICS DE PIANIFICACTION ¥ DE EJECUCION PARA PROYECTOS
DE COCPERACION DE MATERTA DE VIVIENDA POPULAR

Ministerio Federal de Cooperacién
Econdmica de la Republica Federal de
Alemania, Seccién 225: Vivienda
Popular '

1. El documento de la politica sectorial: su funcién v
delimitacidn del sector de la vivienda popular

a) Funcidn del documento

El documento de la politica del Ministerio Federal de Cooperacidén
Econdmica de Alemania Occidental en el sector de la vivienda popular
especifica y complementa las directrices y principics formulados en el
docaumento relativo a la wurbanizacién, del 5 de mayo de 1978, y se halla
estrechamente vinculade con otros documentos de la politica territorial,
scbre todo los de planificacidn regional, fomento de ciudades medianas y
sistemas de informacién espacial.

El documento scbre vivienda popular debe servir como apoyo para la toma
de decisiones en materia de identificacién, examen, planificacién y
evaluacién de proyectos destinados a mejorar las condiciones habitacionales
de los paises en desarrollo; contiene ademds indicaciones para la ejecucién
v gestidén de los provectos.

b) Delimitacidén del sector

En un sentido estricto, el sector de la vivienda popular abarca la
produccidn, mejoramiento y conservacidén de viviendas asi como la provisién de
los componentes indispensables, como terrencs, infraestructura (vias y medios
de transporte, agua y alcantarillado, eliminacién de basuras, suministro de
electricidad), materiales, técnicas de construccién, capacidad organizativa y
recursocs financieros.

Por su importancia para el entorne residencial, el sector abarca también
el equipamento social (escuelas, hospitales, salas de reunidn). Segiin sean
las circunstancias concretas del proyecto, se incorpora © no este
equipamento.

En un sentido més amplio, los proyectos incluyen medidas destinadas a
facilitar a los moradores una mayor participacién en la vida econdmica y
social y, por este medio, contribuyen a mejorar las cordiciones
habitacicnales. Entre éstas figuran las relacionadas con la seguridad de
tenencia, apoyo de las organizaciones vecinales, fomento del empleo y
generacién de ingresos.
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‘ Ios proyectos son llevados a cabo, preponderantemente, en ciudades en
vias de crecimiento donde la escasez de viviendas asume propérciones masivas.
Ademds, se incluyen proyectos de vivienda en asentamientos rurales asi como
en casos de emergencia por catdstrofes naturales y para refugiados.

Por lo general, los proyectos de la vivienda popular son independientes,
pgmpuedenformarpartedepmyectosdedesaxmlloregimalofomentode
ciuwdades medianas. En ese caso, los objetivos Y medalidades se ajustan en la

forma correspondiente. De todas maneras, deben tenerse en cuenta los puntos
de vista intersectoriales.

2. Punto de partida e importancia de los provectos
de vivienda popular

a) Punto de partida

En los tugurics y barrios populares periféricos de las ciudades en
crecimiento del Tercer Mundo, se cierne scbre un mimero cada vez mayor de
personas el peligro de la pauperizacién. En mumercsas ciudades, la mitad de
las familias wviven ya sin proteccién suficiente contra la inclemencia del
tiempo (lluvia, tormentas, calor, frio), contra los peligros del medio
ambiente (ruido, incendios, enfermedades, rcobo) y contra el desalojo y viven
también en condiciones de hacinamiento, sin acceso a las redes de
infraestructura y servicios wurbanos y, muchas veces, sin escuelas ni
servicios de salud.

Como corolaric de un proceso de urbanizacién arrollador, la escasez de
vivienda es la expresién de un desarrollo social y econdmico desiqual e
inequitativo. lLas causas son miltiples y dependen del rdpido crecimiento
natural de la poblacién, del éxodo rural y de la desigual distribucién de los
ingresos, los problemas de la vivienda son sélo a primera vista problemas de
indole técnica, en el fondo son problemas econdmicos y sociales.,

A consecuencia de la progresiva urbanizacidn, aumentarda la demanda de
viviendas urbanas en todos log paises en desarrollo. A ello viene a sumarse
la necesidad creciente de mantenimiento y conservacién de las viviendas
existentes y de las redes de infraestructura y servicios urbancs. Al mismo
tiempo, dismimyen las posibilidades de procurar condicicnes de alojamiento
adecuadas, puesto que el precio de los terrenos para la construccidn, la
infraestructura v los materiales de construccidn, entre otros, es cada dia
mis alto en las ciudades en crecimiento.

Ia consecuencia es un empeoramiento rédpido de las condiciones de vida y
de vivienda de un mmero cada vez mayor de familias que no disponen de los
ingresos suficientes para conseguir una vivienda en el mercade formal. Se
ven forzadas a recurrir a viviendas informales que a menudo contravienen las
normas legales vigentes y no se hallan previstas en un desarrollo wurbano
ordenado.

Ia mayoria de los programas de la politica nacional de vivienda no esta
integrada en los planes de urbanizacién ni esta orientada a los grupos
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sociales de ingrescs bajos. Las instituciones que se ocupan del problema de
la vivienda adoptan soluciones inaccesibles para la mayor parte de 1la
poblacidn. Séle en forma muy lenta se viene reconociendo el hecho de que las
soluciones adecuadas exigen la participacién intensiva de la pablacién.

b) Importancia

la vivienda es una necesidad basica y de alli la importancia social del
sector. Los proyectos de vivienda popular ocontribuyen a crear las

condiciones previas sin las cuales son imposibles una vida digna del hombre y
de la coamunidad.

Las condiciones habitacionales adecuadas repercuten positivamente en la
salud y la productividad laboral. La casa y el solar se usan a menudo para
fines comerciales e industriales con lo cual contribuye a la generacién de
ingresos. la vivienda popular representa el sector en que se efectiian las
maycres inversiones de los hogares individuales. En la medida en que logre
desplegarse la ayuda reciproca este sector se presta, como tal vez ninguno
otro, para movilizar recursos desaprovechados.

La construccidn de viviendas sencillas y de la infraestructura simple,
puede ser de uso intensivo de mano de obra y comvertirse en una fuente de
ingresos para muchos. Cuando se utilizan recursos exclusivamente locales,
tiene grandes efectos multiplicadores, por lo menos en periodos determinados
y sobre todo en el ramo de la pequefia industria y la artesania. El sector de
la vivienda popular apoya el desarrollo econdmico a nivel local y es adecuado
para fortalecer el desarrcllo regional y urbano.

El deterioro de las corxliciones habitacionales y de vida puede llevar a
la inquietud y los disturbios sociales. Ia mezcla politica explosiva cue
generan los problemas de la vivienda urbana se origina por una parte en el
alto potencial de conflicto que engendra la extrema densidad poblacional vy,
por la otra, en la confrontacidén cotidiana de los habitantes de los barrios
pobres con las formas residenciales suntuarias.

Una politica de la vivienda que le indique soluciones realistas a la
poblacién sin techo adecuado para mejorar su situacién habitacional, y que
fomente la creacidén de condiciones favorables, aporta una valiosa
contribucién al desarrollo econdmico v a la estabilidad politica de una
sociedad. Muchos gobiernos de los paises en desarrollo no han reconocido aun
este impacto de la politica de la vivienda popular.

3. Objetivo

Ios proyectos de vivienda popular deben contribuir a la d:ismimlcién de los
problemas habitacicnales y al logro de los siguientes ocbjetivos:

i) Mejoramiento irnmediato de la situacién habitacicnal de la poblacidn
de bajos ingresos. De acuerdo con las condiciones y ngcesidades locales, los
proyectos deben ayudar a proveer un minimo de proteccicén contra los peligros
del medio natural y social, espacio para la vida privada y publica, e
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infraestructura técnica, servicios urbanos y equipamento social asi como
facilidad de acceso a los puestos de trabajo

ii) Iniciacién de pmcesos a largo plazo y de dilatada cobertura para
mejorar las condiciones habitacionales. En los proyectos deben tomarse todas
las medidas necesarias en materia legal, institucional, financiera y de
personal a fin de afianzar en forma duradera los resultados Y alcanzar a un
mimero lo mas grande posible de la poblacién.

En especial deben fomentar la movilizacién del potencial de esfuerzo
propic y ayuda mutua y el aprovechamiento de los recursos locales y el
desarrollo y fortalecimiento de organizaciones comunitarias asi como de
instituciones estatales y privadas préximas a la base. Deben corvencer a los
politicos de todos los niveles que el apoyo a la vivienda popular es
irdispensable.

iii) Generacién de empleo e ingresos. Siempre que sea posible, los
pmyectos deben incluir componentes que favorezcan la generacidén de empleo e
ingresos, por ejemplo, para fortalecer el desarrollo de la produccién local
de materiales de construccidén e industria de la construccién; para apoyar el
establecimiento de enpresas de artesania y de servicios, capaces de realizar
trabajos de construccién y mantenimiento; y estimdar la inversién en

pequelias empresas que aseguren el abastecimiento de los productos para el
consumo basico.

El mejoramiento immediato de la situacién habitacional de la pcblacién
de bajos ingresos y la iniciacién de procescs de largo plazo y de dilatada
cobertura, constituyen los objetivos primarios e irrenunciables. Ia
generacién de empleo y de ingresos debe ser considerada como un cbjetivo
secundario, oque, en casos propicios, puede sumarse a los abjetivos
principales. Los diferentes objetivos son compatibles entre si y pueden
complementarse unos a otros, de manera que en la consecucién de varios
chjetivos, los resultados se fortalezcan reciprocamente.

4. Experiencias, pogibilidades y limitaciones

a) Cooperacidn multilateral

1os dos organismos mas importantes de la cooperacién maltilateral en el
sector de la vivienda popular son el Centro de las Naciocnes Unidas para los
Asentamientos Humanos (CNUAH-HAbitat) con sede en Nairobi, creado en 1978, y
el Banco Mundial. También los bancos regionales de desarrollo participan
activamente en la financiacién de proyectos de la vivienda popular.

la Conferencia Hibitat, celebrada por las Naciones Unidas en 1976, en
Vancouver, le permitié a la opinién piblica tomar conciencia de las
dimensiones sociales y politicas del problema de la vivienda urbana. El
CNUAH-HAbitat lleva a cabo proyectos de asistencia técnica, financiados en
los marcos del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo ({PNUD),
conjuntamente con los gobiernos nacionales. El Departamento de Investigacién
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Yy Desarrollo se ocupa de las cuesticnes politicas, sociales y técnicas, y
ofrece cursos de capacitacién.

El Banco Murdial es el organismo ejecutor de provectos financieros mas
importante en el sector de la vivienda popular. En el marco de su programa
de préstamos urbanos, entre 1972 y 1982, aprobdé fordos por valor de 2 000
millones de ddlares en total. En cuanto a construccién nueva se habilitaron
en total 370 000 lotes con servicios para cerca de 2 millones de personas,
mientras que alrededor de 7 millones de personas se beneficiaron de los
proyectos de mejoramiento urbano.

En virtud de su cardcter innovador, los proyectos fueron acompafiados de
un intenso trabajo de andlisis sectorial, que se tradujo en una profunda
modificacidn de los conceptos y enfoques de los proyectos tradicionales. En
vez de los proyectos de lotes y servicios, fueron intensificados los
proyectos de mejoramiento wrbano, y se llevaron a término programas de
famento del empleo, a fin de alcanzar a familias de ingresos mé&s bajos.

Después de esta fase experimental y de aprendizaje, el Banco Mundial se
ha fijado como tarea, para la segunda mitad de los afios ochenta y el decenio
- de 1990, la divulgacién de enfoques de comprcbada eficacia. Para lograr
resultados mas amplios, el Banco Munklial se esfuerza por colaborar con
organizaciones bilaterales de desarrollo.

b) la cooperacién bilateral alemana

Ia vivienda popular es un sector relativamente nuevo de la politica

alemana de cooperacién bilateral. Sélo a partir de la segunda mitad de los
anos setenta hubo un aumento de actividades y proyectos en el sector.

En materia de cooperacidn técnica, la Sociedad Alemana para la
Cooperacién Técnica (GTZ) elabord un tipo de provecto de mejoramiento urbano
integrado y lo aplicd en diverscs paises, con resultados halagadores. (Véase
el apéndice de este trabajo en que figuran las siglas con su nombre en
alemdn.) Ia asistencia técnica, sequn este enfoque, actia similtdneamente en
tres niveles:

A nivel de barrio, contribuye a la movilizacidén de los recursos
locales y apoya la formacién de comnidades con capacidad de
autoadministracién.

. A nivel institucional, crea las condiciones técnicas y organizativas
indispensables, a través de programas de asesoramiento y
capacitacién.

A nivel politico, asume funciones conceptuales y de planificacidn.

Fn el campo de la cooperacién financiera reciben apoyo proyectos muy
diferentes de vivienda popular, como los de financiacién bancaria para la
construccién de viviendas, los proyectos de lotes y servicios, los de
traslado y reasentamiento y los de mejoramiento urbano. En los proyectos de
coocperacién financiera, el Instituto de Crédito para la Reconstruccién (KFW),
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entidad encargada de la ejecucidén de los proyectos, presta especial atencién
a los siguientes aspectos:

- Participacién de los ogrupos destinatarios en la planificacién y
realizacién del proyecto;

- Segquridad de tenencia para los moradores;

- Estéandares bajos de construccién gque pueden costear los grupos
destinatarios;

- Recuperacidn de los costos del proyecto; y
~ Calificacidn del organismo ejecutor del proyecto.

Muchas organizaciones no gubernamentales secundan a los grupos de ayuda
mitua, ocomo la Agro-Accidn Alemana, "Terre des Hommes" y =--con una
especializacién técnica particular-- la Ayuda Alemana al Desarrollo de
Asentamientos y Viviendas Sociales (DESWOS), asi como las organizaciones
eclesiisticas Misereor y la "Oficina Central Protestante de Ayuda al
Desarrollc" (EZE). En la ayuda en casos de catastrofes naturales y en el
apoyo a los refugiados, actian desde hace ya largo tiampo en proyectos de
gran envergadura las organizaciones Caritas, Accién Diaconal (Diakonisches
Werk) y Cruz Roja Alemana.

En el dominio de la investigacién y la docencia se abordan desde hace
afios los problemas de la vivienda popular. Los proyectos de investigacidn en
este campo son fomentados principalmente por el Ministerio Federal Alemdn de
Cooperacién Econdmica (BEMZ), la Comunidad Alemana de Investigacidén (DFG) y la
Fundacidén Volkswagen. Ademds de la capacitacién universitaria de estudiantes
alemanes y extranjeros --hasta el presente uUnicamente en arquitectura y
urbanismo——, la DSE y la Sociedad Carl Duisberg ofrecen cursos especiales
para personal técnico y directivo procedente de los paises en desarrollo.

Ia German Appropriate Technology Exchange (GATE) y la Sociedad
Fraunhofer mantienen servicios de informacidén técnica especializada,
dispuestos a responder a las demandas de informacidén provenientes del
interior y del extranjero. Desde hace algunos afics, aumenta sin interrupcidn
el mimero de monografias y revistas (por ejemplo, publicacicnes de la DSE, el
boletin DESWOS, la revista TRIAIOG dedicada a la planificacién y a la
construccidn en el Tercer Mundo).

¢) Posibilidades, limitaciones, condiciones basicas

Hasta ahora, los proyectos de la vivienda popular no han estadoy en
cordiciones de satisfacer la demanda. Incluso los proyectos mas ambiciosos
se quedan cortos frente al acelerado proceso de urbanizacidn y por mtensa
que sea la contribucién extranjera, los proyectos de cooperacidn no cubr:.rér}
jamés las necesidades de la vivienda popular en el Tercer Munde, pero si
pueden indicar criterios de solucidn y promover procesos so_ci'ales para
movilizar los recursos propios y facilitar formas dignas de vivierda. FPor
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esta misma razén, los proyectos deben ser concebidos de tal forma que
permitan su réplica.

En vista de la envergadura de los problemas, y para lograr los efectos
mas persistentes, es indispensable que los proyectos concertados vy
coordinados entre los diferentes organismos responsables (multilaterales,

bilaterales, gubernamentales y no gubernamentales), y que las posibilidades
de colaboracidn sean aprovechadas al maximo.

Pese a la universalidad del problema =--pues no existe ninguin pais en
desarrcllce cque no sufra de escasez de viviendas-- no es licito que los
conceptos y los enfoques sean transmitidos globalmente. Ios proyectos tienen
que corresponder a la extraordinaria diversidad de caracteristicas locales
(por ejemplo, prioridades de los moradores, relaciones de propiedad,
ingresos, formas culturales especificas de vivienda y construccidn,
disponibilidad de materiales, consistencia del terreno, clima).

Sin entrar a considerar el caracter especificamente local de 1la
vivienda, se describirédn a continuacién algunas condiciones politicas y
econdmicas, institucionales y administrativas, asi como de técnica de
construccidn, que revisten importancia general para la preparacidén y
ejecucién de proyectos.

1) Condiciones politicas vy econdmicas. En muchos paises se carece de
estrategias para mejorar las condiciones de la vivienda popular sequn las
necesidades basicas de los grupos destinatarios. También por ese motivo, las
solicitudes oficiales en este sector son relativamente raras. De ordinario,
las politicas de la vivienda, del asentamiento y del desarrcllo urbano no
estan armonizadas ni coordinadas entre si. En vez de mejorar en un proceso
contimio las condicicnes habitacionales de la mayoria, y, sobre todo, del
sector mads pchre de la poblacidn, las administraciones municipales y los
gcbiernos se dan por satisfeches con la realizacién de proyectos aislados,
que por su elevado costo sdlc benefician a una pegquefia minoria.

En los provectos de este sector, el problema del suelo se revela, desde
siempre, como una fuente de litigio de primera magnitud. Ia procuracién del
terreno en proyectos de lotes y servicics, o la legalizacidén de la tenencia
en proyectos de mejoramiento, son trémites dificiles cue por lo general
demandan mds tiempo del previsto: la especulacién sobre terrenos y la
eleccién de un lugar errdneo tienen a memudo por consecuencia el
desplazamiento de los grupos destinatarios por grupcs de mayores ingresos.

El éxito del proyecto depende de un sinmimero de condiclones politicas y
econdmicas sobre las cuales la concepcion del proyecto no ejerce ninguna o, a
lc sumo, una minima influencia, por ejemplo, si las cordiciones reinantes
permiten en general la participacién de los moradores en la preparacién y
ejecucidn del proyecto; si las familias de ingresos bajos pueden, al menos en
pequefia medida, ahorrar o pagar la deuda; y si la situacidn econdmica le
permite al organismo ejecutor del proyecto la financiacidn de la
contrapartida.

ii) Condiciones institucionales y adm:'.nistrativas.l En general, los
proyectos de la vivienda popular presuponen la accidén concertada de
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diferentes instituciones gubernamentales y no gubernamentales. Ias
responsabilidades insuficientemente delimitadas pueden dar origen a
conflictos de competencia; y los problemas de armonizacién y coordinacién
repercutir negativamente scbre los costos y el financiamiento del proyecto.
Particularmente exigentes son las tareas de mediacidn y negociacién entre las
instituciones y los moradores. Para el cumplimiento de las finalidades del
proyecto, es necesaria una adaptacién flexible al plan, acorde. con la
dindmica del proyecto, gue no es posible a base de la rutina burocratica.

ILa participacién de los moradores no debe limitarse exclusivamente al
trabajo fisico en las cbras de infraestructura, sino que presupone un proceso
de aprendizaje large y dificil de los organismos ejecutores y de los
moradores, que debe iniciarse ya en las primeras decisiones de preparacién
del proyecto. Sélo a condicidén de que la participacién de los moradores sea
promovida realmente en forma seria, puede la organizacién commitaria
desarrollar su capacidad autoadministrativa y garantizar un éxito duradero
del proyecto. El tiempo que demandan la coordinacién y las crecidas
erogaciones que supone el asesoramiento técnico son aspectos que hay que
tomar en cuenta de antemano. :

iii) Condiciones socioculturales. Ia aceptacién del proyecto por parte
de los moradores y su identificacién con los cbjetivos, dependen en forma
decisiva la consideracién adecuada de sus necesidades y posibilidades a
partir de las condiciones socioculturales correspondientes. Particularmente
sensibles son, por ejemplo, la disponibilidad y el uso del suelo asi como las
formas de vida comunitaria.

Habida cuenta de la singular importancia que se atribuye a la
participacién de los moradores y a la ayuda matua, los proyectos deberian
ajustarse a las formas de organizacién commitaria existentes, y, en el caso
de que éstas no existiesen, recurrir a medidas tendientes a propiciar el
desarrcllc de las mismas, :

Puesto que las mujeres =--muy a menmudo jefes del hogar=-— son las que en
primer término se benefician de la vivienda mejorada, y que por lo general
son las que, de todos los miembros de la familia, pasan el mayor tiempo alli
ocupadas en oficios domésticos, es preciso tener en cuenta muy en particular
sus intereses especificos tanto en planificacién como en la realizacidén de
los proyectos.

iv) condiciones técnicas. Con frecuencia los estidndares o nommas de
construccién e infraestructura son demasiado elevados, de manera gue los mas
pobres no estan en condiciones de participar en el proyecto, o son
desalojados, tarde o temprano, por los mds ricos. Ios grupos destinatarios
sélo pueden ser beneficiados si las normas técnicas existentes son aplicadas
en forma flexible, vy, si, en la medida de lo posible, se procede a distinguir
entre normas iniciales y normas de consolidacidn,

la autoconstruccidon puede llevar, por falta de conocimientos y
experiencia, a graves errores de construccidn y de planificacidn. Para
evitar peligros y gastos, los proyectos debieran contar con asesoramiento
técnico en que se recurra experiencia de otros paises. Mediante la formacidn
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/
de grupos de autoconstructores tal vez serd posible movilizar un potencial de
recursos latentes.

5. Aspectos de la seleccidn v concepcidn de provectos

a) Grupos destinatarios

Los grupos destinatarios de los proyectos en este sector se encuentran
en aquella parte de la poblacién que carece de vivienda, y que, en virtud de
las condiciones socicecondmicas imperantes, no es capaz por si misma de
conseguir una vivienda digna. Esos grupos pueden vivir tanto en la ciudad

como en el campo, y puede tratarse ademds de refugiados o de victimas de
catastrofes.

Ia cuestidn de qué grupos de ingresos merecen actividades de fomento,
tiene que ser decidida a partlr del déficit de viviendas y de la distribucién
de los ingresos de un pais o de la regién del proyecto. En prmc:.plo, los
proyectos deben beneficiar a los grupos de la poblacién con un ingreso
familiar disponible situade en la mitad inferior de la distribucién de
mgresos Para alcanzar dentro del grupo destinatario también a las familias
de ingresos menores, pueden ser necesarias medidas particulares (por ejemplo,
reduccidén de los estdndares de construccién e infraestructura, mayor
consideracidn de las posibilidades de ayuda mutua y esfuerzo propio,
redistribucién de los costos). Si el cidlculo de los ingresos del hogar
ofreciera dificultades, puede recurrirse a magnitudes auxiliares, por
ejemplo, los gastos corrientes de las familias.

Del gran mmero de los hogares iddneos, habria que elegir un grupo
destinatario del proyecto. los criterios de seleccidén mids importantes son su
importancia para las mijeres, la experiencia de ayuda mutua y la capacidad de
organizacién del grupo, es decir, su disposicién a cooperar activamente y a
asumir responsabilidades.

A fin de que los efectos benéficos recaigan realmente en los grupos
destinatarios, es necesario que el proyecto sea cuidadosamente protegido
contra los abusos y la especulacidn,

b) Carga financiera para los hogares

Ia planificacién objetiva del proyecto tiene que partir del porcentaje
del ingreso familiar disponible para el pago de las cbras. la capacidad de
pago para la vivienda, incluso los gastes adicionales, como agua, luz y
alcantarillado, depende de diversos factores, como, por ejemplo, del monto
absoluto y de la seguridad de los ingresos, tamafico del hogar, gastos para la
cobertura de necesidades basicas y de otras obl:.gaciones financieras. Con
respecto a la disposicién de pago son decisivas, por ejemplo, la prioridad de
la vivienda, la moral de pago, la identificacidn con el proyecto y la
credibilidad de las sancicnes.
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Por el gran numero de factores determinantes no es posible establecer un
limite maximo, de validez general, en cuanto al porcentaje del ingreso
familiar dedicado a la vivienda. Sin embargo, segin el grupo de ingresos Y
el lugar, un margen entre el 10% y el 30% de los ingresos disponibles podria

representar el limite maximo para la carga financiera del hogar impuesta por
el proyecto.

c) Recuperacidn de los costos

Por razones econdmicas y psicosociales, la construccion de la vivienda
debe ser pagada por los usuarios individuales. Por principio, los costos del
proyecto han de ser recuperados entre los beneficiarios conforme a las
reglamentacicnes corrientes del pais. Préstamos y créditos son, igualmente
por principio, otorgados sin subsidios de interés y en cordiciones
reaplicables.

En la medida en que el grupo destinatario —-particularmente su capa mis
pobre~- no se halle en condiciones de soportar la carga financiera de alli
resultante, hay cque examinar si los costos del proyecto pueden ser reducidos
a un nivel aceptable,

En el caso de que el grupo mas pcobre no tenga capacidad suficiente de
page, hay que examinar si mediante un aumento proporciocnado del gravamen de
los beneficiarios con mayores ingresos es posible lograr un descargo del
grupo mWaS pobre. Para este efecto, se puede también recurrir en casocs
excepcionales, a grupos cuyos ingresos exceden los limites establecidos. Este
subsidio cruzado tiene mayores probabilidades de éxito si se lo cambina con
una diferenciacién entre estardares de construccidén e infraestructura.

Atendiendo a razones de justicia social, las inversiones y el uso de la
infraestructura técnica y social debieran tener por principio caracter
gratuito para las capas mas pobres de la poblacidn, particularmente cuando
las capas mas acomodadas tampoco pagan los costos correspondientes.

d) Tipos de provectos

En los tipos de proyectos sefialados a continuacién se dan las bases para
una cooperacidn que permita alcanzar los resultados apetecidos: mejoramiento
y renovacién urbana; lotes y servicios y extensidn urbana; construccién de
viviendas rurales, ayuda en casos de catéstrofes y apoyo a refugiados; y
fomento de los organismos promotores y asesoramiento politico.

i) Ios proyectos de wmejoramiento tienen por cbjeto una renovacidn
cuidadosa de la ciudad, y son realizados con el fin de mejorar la situacién
habitacional en los barrios populares y tugurios, evitando en la medida de lo
posible demoliciones y traslados. En cambio se aprovechan las estructuras
sociales y construcciones existentes para la iniciacidn o el aceleramiento de
un proceso de consolidacidn. En relacidn con los fondos empleados, ayudan a
mejorar las condiciones habitacionales de un mayor nimerc de persohas que
otros tipos de proyectos, y por ello son particularmente merecedores de apoyo
desde el punto de vista de la politica de desarrollo.
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En las tareas de mejoramiento urbano es preciso considerar diferentes
gestiones y su combinacién. En primer lugar deben llevarse a cabo las
iniciativas prioritarias de los moradores, que contribuyen a fortalecer la
organizacién commnitaria, a legalizar la tenencia y a mejorar la
infraestructura social y técnica. A fin de asegurar su éxito a largo plazo,

es ineludible la participacién de los moradores tanto en la preparacién como
en la ejecucidn del proyecto.

ii) Los proyectos de lotes y servicios amplian la trama wurbana y
contribuyen a satisfacer la demanda de nuevas viviendas y a la descongestién
de los barrios céntricos hacinados. Crucial para estos proyectos es la
identificacién de los terrenos para la construccicn, asi como su dotacién con
una infraestructura técnica minima susceptible de desarrollo progresivo. Ios
proyectos de este género deben ademis colocar a los vecinos en situacién de
organizar, en forma autdnoma, el desarrollo del barrio y de autoconstruir sus
viviendas. Ademds de fomentar la capacidad organizativa y la infraestructura
social, son de gran utilidad el asesoramiento técnico y el apoyo scbre todo
en la adquisicién de materiales de construccidn.

En los proyectos de lotes y servicios hay que tener un cuidado
particular de que realmente se alcance al grupo destinatario de la poblacién
de bajos ingresos. Aplicar normas de construccién demasiado altas y ubicar
desfavorablemente los lotes son las causas mis frecuentes del desplazamiento
del grupo destinatario por grupos de ingresos elevados. Entre los proyectos
de lotes y servicios cuentan los proyectos de traslade de grupos de la
pcblacién que, por cualquier razdén, se ven obligados a abandonar sus barrios.

iii) Los provectos de viviendas rurales debieran tener muy en cuenta el
cicle de produccidn agricola y estar integrados, en la medida de lo posible,
en proyectos de desarrclle rural. Por lo general, el problema de la
adquisicidén de terrenos para la construccién no asume las mismas proporciones
que en el caso de los proyectos urbanos. En cambio, la instalacidn de las
redes de infraestructura es a menudo mas costosa.

iv) los proyectos de ayuda en caso de catéstrofes naturales y de apoyo a
refugiadogs tratan de crear rédpidamente un espacio habitable. En la
concepcién de estos proyectos también deben aplicarse los principios que
conducen a la movilizacién del potencial de ayuda mutua y esfuerzo propio y
que integran la produccidén de viviendas en un proceso gradual de mejoramiento
de las condiciones generales de vida.

v) El fomento del orvanismo promotor afronta los obstaculos juridices e
institucionales, y se propone, mediante asesoramiento, capacitacidén vy
gestiones organizativas, preparar mejor a las instituciones exista'ate_s para
el camplimiento de sus funciones, ¢ contrilbuir a la creacidn y organizacion
de muevas instituciones. Puesto que, camo organismo promotor, entran en
consideracidén instituciones gubernamentales y no gubernamentales, las
iniciativas debieran estar encaminadas a fortalecer la colaboracidn entre
ambas y a facilitar su coordinacién. En determinadas circunstancias es
posible alcanzar los mas amplios efectos con proyectos de fomento del
organismo promotor.
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e) Actividades
Los proyectos constan de toda una serie de actividades que también
pueden llevarse a cabo en la forma de proyectos individuales. La combinacién

e mtegrac:.én de diferentes medidas, armonizadas entre si, es, por regla
general, mis eficiente cue el fomento de actividades particulares.

Llas actividades pueden ser de fomento técnico, cultural, juridico,
organizativo o econdmico.

i) Actividades a nivel de barrio:
Creacidn o fortalecimiento de organizaciones commitarias;

Legalizacién de la tenencia en proyectos de me:]oramento o adjudicacidn
de lotes para la construccidn en proyectos de lotes y servicios;

Instalacion o mejoramiento de la estructura técnica (calles y caminos,

abastecimiento de agua, alcantarillado, eliminacién de 1las basuras,
suninistro de electricidad): '

Construccion de equipamento comunal (sala de reunidn, centro comnal) :

Mejoramiento de las posibilidades de formacién (escuela primaria, cursos
de capacitacién para jévenes y adultos);

Elaboracién de tipos apropiados de construccidn y disefios de
asentamiento;

Concesidén de créditos para la construccidn y el mejoramiento de
viviendas;

Asesoramiento de 1la ayuda mutua y creacién de grupos de
autoconstructores;

Iniciacién o ampliacidn de la produccién local de materiales de
construccidén (cooperativas de produccidn, centros y depdsitos de materiales
de construccidn) ;

Incremento de la eficiencia de las pequefias enpresas de la construccién
(instruccidén artesanal);

Instalacién de talleres V4 pequenas empresas de produccidn y de
servicios, en conexién con programas de capacitacién profesional;

Concesidn de créditos a microempressas.

ii) Actividades a nivel institucional (fomento del organismo prorrbtor):

Creacidn o fortalecimiento de instituciones de apoyc de la vivienda
popular;
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Capacitacién de personal para la planeacién y realizacién de proyectos
de la vivierda popular; '

Investigacién de los problemas relacionados con la vivienda popular y
desarrollo de enfoques innovadores;

Divulgacién de conocimientos y técnicas, especialmente scbre prbyectos
realizados con éxito, asi como scbre tipos y materiales de construccicn
apropiados; _

Asesoramiento y colaboracién en los planes de uso del suelo y de
desarrollo urbano asi como en la organizacién de registros catastrales;

Asegoramiento en la planeacién de programas de la vivienda popular y en
la formulacién de una politica urbana y de vivienda, orientada en funcién de
las necesidades bdsicas.

£) Instrumentos

En los marcos de la cooperacién bilateral para el desarrollo, la
cocperacidén técnica se presta particularmente bien para los proyectos en que
el fomento general del organismo ejecutor ocupa el primer plano (por ejemplo,
asesoramiento de grupos comunitarios, de administraciones mmicipales y de
otras instituciones). En la cooperacién financiera entran en consideracién
proyectos en que la financiacién de bienes materiales e inversiones en
instalaciones o equipos se halla colocada en primer lugar (por ejemplo,
proyectos con inversiones considerables en la infraestructura). Para la
preparacién y medidas concomitantes de sus proyectos, la cooperacién técnica
Y la cooperacidén financiera disponen cada una de sus instrumentos propios.

Es indicada la cooperacidén entre la Sociedad Alemana para la Cooperacién
Técnica (GIZ) y el Instituto de Crédito para la Reconstruccién (KfW) cuando
la amplitud de las tareas por cumplir la hacen necesaria, o cuando una de las
organizaciones promotoras, en virtud de trabajos preparatorios, dispone de
conocimientos técnicos especificos a los cuales puede recurrir la otra.

Particular importancia reviste la cocperacién en materia de persocnal,
que comprende el envio de expertos para el asesoramiento y la gestidén asi
como la capacitacién de persocnal técnico procedente de los paises en
desarrollo. Para fomentar iniciativas en pequeila escala (por ejemplo, en el
campo del empleo, y para el ctorgamiento de pequefios cré&ditos) pueden ser
puestos a disposicién de la cooperacién técnica los aportes financieros

las organizaciones no gubernamentales trabajan en proyectos pequerios,
directamente con los moradores, y contribuyen con aportes financieros y
servicios de asescoramiento al apoyo de los grupos commnitarios. Su
experiencia debe aprovecharse para la divulgacién de conocimientos
especificos scbre técnicas adecuadas (por ejemplo, en la autoconstruccidn y
en la pequefia industria) en los programas de capacitacidn. Siempre que
resulte posible, los organismos ejecutores gqbe.mamentales Yy no
gubernamentales debieran cooperar estrechamente y coordinar sus proyectos.
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g) Contrapartes

Ias contrapartes en proyectos de cooperacidn gubernamental son, en
general, ministerios, organizaciones ejecutoras y bancos responsables de la
construccién de viviendas y el desarrollo urbano. Aparte de log organismos
nacionales, cocperan también las administraciones regionales y municipales.
Las contrapartes en los proyectos de organizaciones no gubernamentales son,
ante todo, organismos eclesiadsticos, politicos e independientes, asi como
grupos comunitarics organizados.

Ia combinacién de medidas (por ejemplo, infraestructura, salud,
educacién, vivienda, fomento de la pequefia industria) requiere por lo general
un organismo de coordinacién y varias organizaciones gubernamentales y no
gubernamentales que cumplan por responsabilidad propla, tareas concretas a
base de conocimientos técnicos especificos

6. Lista de criterios para la seleccidn v evaluacidn de
provectos de la vivienda popular

i) Atenencia desde el punto de vista de la politica de desarrollo
El proyecto -
- encaja en la planificacién nacional del desarrcllo y

- es congruente con las demds actividades e instalaciones de 1la
infraestructura fisica y social.

El proyecto sirve, cuando menos a unc de los siguientes obietivos:

- Mejoramiento directo de la situacidén habitacional de la poblacién e
irgresos bajos;

- Iniciacién de procesos a largoe plazo y de dilatada cobertura, con
miras a mejorar las condiciones de vivienda;

- Generacidén de ampleo e ingresos.

El proyecto estad clasificado por lo menos en uno de los tipos
siguientes:

- Mejoramiento y renovacidn urbana;
- Iotes y servicios y extensidn urbana;

- Construccién de viviendas rurales, ayuda en casos de catastrofes y
apoyo a refugiados;

- TFomento de los organismos promotores y asesoramiento politico.
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Planificacién y ejecucidén

Solucicnes apropiadas mediante participacidn intensa de la poblacidn.

Fomento "integrado" del barrio a través de gestiones simulténeas y
coordinadas.

-— a nivel de barrio (movilizacidn del potencial local);
-- a nivel institucional (asesoramiento, capacitacién);:

—— a nivel politico (planificacidén global, estrategias).

El grupo destinatario posee experiencia de ayuda mutua, es apto para
organizarse y representa también los intereses de las mujeres.

Ios ingresos familiares disponibles del grupo destinatario se
encuentran en la mitad inferior de la distribucién de ingresos.

El limite superior de la carga financiera para los hogares oscila
entre el 10% y el 30% de los ingresos disponibles.

Ia construccién de la vivienda es pagada por los usuarios
individuales.

Ios servicios de infraestructura son prestados, por principio, a
titulo gratuito.

I1os préstamos y créditos son otorgados, igualmente por principio, sin
subsidio de interés y en comndiciones reaplicables.
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Apéndice
SIGLAS USADAS EN ESTE TRABRAJO

Carl-Duisberg-Gesellschaft (Sociedad Carl Duisbery)

Deutsche Entwicklungshilfe fir soziales Wohmingsund Siedlungswesen
(Ayuda Alemana al Desarrollo de Asentamientos y Viviendas Sociales)

Deutsche Forschungsgemeinschaft (Comunidad Alemana de Investigacidén
Cientifica)

Deutsche Stiftung fir Internationale Entwicklung (Fundacidn Alemana
para el Desarrcllo Internacicnal)

Evargelische Zentralstelle fur Entwickluhgshilfe (Oficina Central
Protestante de Ayuda al Desarrollo)

German Apprcpriate Technelogy Excharxge

Gesellschaft fiir Technische Zusammenarbeit (Sociedad Alemana para la
Cooperacidn Técnica)

Kreditanstalt fir Wiederaufbau (Instituto de Crédito para 1la
Reconstruccidén)
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LA FUNDACTON ALFMANA PARA EI, DESARROIIO INTERNACIONAL (DSE)

Bernd Breuer */

Introduccion

La Furndacién Alemana para el Desarrollo Internacional (DSE) es una de las
grandes organizaciones encargadas de la politica alemana de desarrollo. Fue
fudada en 1959 con el objeto, seqin sus estatutos, de fomentar. "las
relaciones de la Repiblica Federal de Alemania con otros paises a base de un
intercambio mutuo de experiencias en el campo de la asistencia para el
desarrollo". Ia DSE cumple con este cometide como parte del programa de
asistencia técnica de la Repiblica Federal de Alemania para apoyar el
desarrollo eccndmico y social de los paises de Africa, Asia y América Iatina.

_ Uno de los siete departamentos de la DSE es el centro de Desarrollo
Econdmico y Social con sede en Berlin (Ceste). Desde hace mas de 15 afios este
Centro lleva a cabo también programas para el fomento de la vivienda.

1. Situacién inicial

Se calcula que el déficit de vivienda en el Tercer Mundo supera los 800
millones de viviendas. las personas sin vivienda pertenecen, casi sin
excepcidn, a la capa mds pobre de la poblacidn.

las medidas estatales no alcanzan de ninguna manera a cubrir la demanda
de viviendas, que aumenta continuamente. Para las empresas privadas no es
suficientemente lucrativo construir viviendas para 1los grupos menos
privilegiados, de modo que no se ocupan de elle en forma digna de
mencionarse.

las organizaciones financieras estatales y privadas no estan dispuestas
a satisfacer la immensa demanda de crédito, ya que los métodos de
financiacién tradicionales ponen en primer plano los criterios de costos,
utilidades y garantia que los grupos pobres no pueden cumplir en la manera
exigida.

Desde hace algunos afics una serie de organizaciones no gubernamentales
comenzd a tratar de resolver el déficit de viviendas en el Tercer Mundo
aplicando medidas de autocayuda. Se brinda apoyo técnico, organizativo y
administrativo, es decir, se fomenta la iniciativa privada de los grupos de
autoayuda y se impulsa la utilizacién de recursos locales (materiales, fuerza
de trabajo, conocimientos, estilos locales de construccidn, ete.); por ctra
parte, se introducen métodos de financiacién no tradicionales. Ejemplos
notables a este respecto son, entre otros, los de Colambia y Senegal.

*/ Funcionario del Centro de Desarrollo Fcondmico y Social de la DSE,
Seccién 34 (Financiacién del Desarrollo).



48

Ia financiacién constituye casi siempre el escollo mas dQificil. ILos
esfuerzos por fomentar o introducir métodos de financiacién no tradicionales
han tenido un éxito constante en los proyectos de vivienda no tradicionales
en Asia, Africa y América Iatina. Con frecuencia se desarrollan formas de
ahorro y crédito ya existentes en el lugar, que corresporden a las
hecesidades del grupo destinataric y que funcionan bien.

Hasta ahora sdlo en contados casos se han llevado a cabo evaluaciones
sistemdticas de los proyectos de vivienda con componentes financieros de este
tipo, lo que ha hecho més dificil que estos proyectos reciban una ayuda
especifica y ha obstaculizado su posible adopcidén por otros paises con
cordiciones semejantes. Ia DSE camenzd ya en 1969 a organizar programas para
resolver el déficit de viviendas en Africa. De 1969 a 1972 se llevaron a cabo
tres programas de una serie de seminarios de la DSE en colaboracién con la
Comisidén Econdmica de las Nacicnes Unidas para Africa sobre financiacién de
vivienda. En relacién con escs programas se enviaron expertos a varios
paises; en Tinez, por ejemplo, se logrd organizar un sistema de cajas
mituales de vivienda que funciona muy bien. Desde mediados de los afios
setenta la DSE se ocupa de los problemas de la vivienda en América Latina.

2. Programas de la DSE scbre el hiabitat en Anérica Iatina

Ia suma de mil millones de délares, que corresponde al endeudamiento externc
del Tercer Mundo, hubiera bastado para acabar con la escasez de vivienda en
la regidén.

El Centro de Desarrcllo Econdmico y Social de la DSE ha realizado desde
1980 una serie de eventos internacionales cuyo tema central ha sido el
suninistro de vivienda para las clases sociales pobres de Anérica Iatina. Ios
tres puntos importantes en torne a ese tema han sido: las necesidades de
vivienda del grupo destinatario; los recursos de que dispone ese grupo; y
cémo financiar los programas de vivienda.

Se aprecia claramente que las respuestas a esos interrogantes son muy
complejas, pues no se trata de construir viviendas que se han de vender o©
arrendar a quienes mas tienen con qué pagarlas. Este procedimiento, que es el
normal, suele traducirse en un nivel de construccidén tan alto que sélo
quienes perciben ingresos regularmente pueden optar a ser beneficiarios,
mientras la mayoria de los pobres ha quedado hasta ahora excluida.

En los 1ultimos 20 afios las organizaciones no gubernamentales han
desarrcllado en una serie de paises del Tercer Mundo modelos que hacen
posible que también los habitantes de tugurios puedan acceder a una vivienda
digna de seres humanos.

1os grupos destinatarios de estas organizaciones no gubernamentales
viven por debajo del nivel de pobreza, es decir, sus entradas, en la mayoria
de los casos irregulares, sélo hacen posible la sobrevivencia. Pertenecen al
sector informal, en América ILatina también llamado Tercer Sector, que se
afirma al lado del primero y el segundo: el Estado y la econamia privada
establecida. Esas organizaciones no definen la necesidad de vivienda por
metros cuadrades de espacio construido, sino que tienen en cuenta las
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necesidades que siente el grupo destinatario y que manifiesta como deseo de
vivienda adecuada de bajo nivel con la posibilidad de ampliaciones futuras y
con la oportunidad de mantener o volver a encontrar la identidad cultural por
medio del aprovechamiento de servicios comunes ya planificados. 1a necesidad
de vivienda de esos grupos s6lo puede considerarse dindmicamente teniendo en
cuenta el factor tiempo.

El problema de los recursos se refiere al importante campo de la
tecnologia apropiada en un sentido amplioc. Aqui se trata de revivir los
estilos de construccidén autdctonos, utilizando materiales de construccisén
localmente disponibles y de aprovechar las habilidades artesanales y la
fuerza de trabajo de los futuros moradores.

- Hasta un techo rudimentario debe tener una calidad minima y ocasiona
costos que tendrian que pagar los moradores, pero que éstoz sélo pueden pagar
cuando tienen entradas minimas. Ningin otro sector de la econcmia es tan
aproplade para producir ingresos come la construccién de viviendas. Tan
pronto como los futuros moradores pueden incluirse en el programa de
autoconstruccidn vigilada tienen la oportunidad de bajar los costos y de
tener ingresos por salarios, de mode que las viviendas se vuelven costeables.

Ia seccidn de la DSE de financiacién del desarrollo se ocupd por primera
vez en 1980 del problema de la vivienda y organizé un seminario que durd
14 dias en Berlin sobre el tema "Financiacién de programas de construccién de
vivienda en barrios marginales en América Latina". Originalmente el titulo
era "Programas de construccidn de vivienda barata como participacién en el
cambio social", lo que mostraba el componente politico-social del tema. Idea
central fue la importancia de la construccidén de viviendas para la creacién
de puestos de trabajo.

En 1983 fueron invitados de nuevo a Berlin expertos de sectores
estatales y no estatales de América Iatina para tratar durante dos semanas el
tema "Financiacién de programas de construccién de vivienda para capas
sociales de bajos ingresos econdmicos". Con frecuencia los programas de
construccison de vivienda fracasan por falta de financiacién. Como lo mostrd
una serie de ejemplos, los habitantes de barrios marginales son capaces, a
pesar de su pobreza, de hacer ahorros que son la condicién de los programas
de cré&dito. Los representantes de los bancos de desarrollo se impusieron con
gran interés de que ese grupo es especialmente digno de crédito, pues tan
pronto logra tener ingresos minimos regulares paga por lo general dentro de
los plazos fijados los créditos gue ha adquirido. Con frecuencia se contratan
créditos en grupo, cuyo riesgo es cubierto con seguros de corte ne
tradicional como son los fondos de garantia.

Estimilade por este seminario, un participante de Guatemala lo repitié
en su pais con apoyo de la DSE en 1984. Este ultimo se llamd "Financiacién
de programas de oconstruccién de vivienda para capas sociales de .bajos
ingresos en Guatemala" y traté en especial la posibilidad de concesidén de
créditos a base de un forxlo de garantia y otros sistemas de seguro para la
financiacién de pequefics proyectos de desarrollo. OCamo resultado,
scbresaliente para Guatemala, se establecié el fondo de garantia como
instrumento financiero legal, con lo cual gran nimero de proyectos
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importantes para los habitantes de los barrics marginales recibe ahora
créditos de los bancos.

A peticién de la asociacidn jamaiquina de cajas mutuales de vivienda, la
DSE envidé a comienzos de 1986 a un experto alemdn a una conferencia en
Jamaica para reorganizar, segin el modelo alemdn, ese importante instrumento
financiero. La conferencia se titulé: "Reestructuracién de las cajas mutuales
de vivienda jamaicuinas". : -

- Del seminario de 1983 derivé otro programa: la fundacién internacional
MIRHAS recibid de la DSE el encargo de efectuar en 1986 un amplio estudio en
cuatro paises de Africa occidental scbre el mejoramiento de las condiciones
de vivienda en paises seleccionados de Africa. MIRHAS, que tiene su sede en
Ginebra, trabaja desde hace afios en programas. de construccidn de vivienda
apropiada en Africa, utilizando estilos y materiales de construccién local,
lo que favorece a la economia regional. Con activa participacién del grupo
destinataric surgen asi wbanizaciones de buena base arcuitecténica,
estéticas y adecuadas al clima, gue corresponden en alto grado a la identidad
cultural de sus habitantes y gue ademds resultan a un precio justo. Es claro
que los habitantes de esas urbanizaciones, integrados en ellas desde el
estadio de la planificacidn, las aceptan de muy buen grado.

Ia DSE participd en el afic internacional del techo para los desamparades
(1987) con dos programas: ' - '

- Con la Comisidén Econdémica de las Naciones Unidas para América Latina y
el Caribe, CEPAI/ECTIAC, organizé un seminario regional de 10 dias en Santiago
de Chile socbre planeamiento y financiacidén de programas de suministro de
vivienda para clases de bajos ingresos. En él se presentarocn los resultados
del estudic del MIRHAS. Ademds se discutid la concepcidn sectorial del
Ministerio Federal de Cooperacién Econdmica sobre suministro de vivienda. E1
acento se colocd en el intercambio de experiencias de las organizaciones no
gubernamentales scbre el suministro de vivienda por medioc de autocayuda, a fin
de informar y sensibilizar a los representantes de las organizaciones
- estatales, de los bancos de desarrollo y de las compafiias de construccién de
viviendas para que dieran prioridad a la satisfaccidn de la necesidad de los

‘= E1 Foro de Politica de Desarrollo de la DSE fue coorganizador del
Forum Internacional HAbitat Berlin '87. El Centro de Desarrollo Econdmico y
- Social de la DSE participd en éste de dos maneras:

- Ia Seccién 31 (Ordenacién territorial y levantamiento topogréfico)
con un taller sobre la remcdelacidén de las partes viejas de la
ciuvdad y el desarrollo, y

~ Ia Seccién 34 (Financiamiento del desarrcllo) con los resultados del
estudio del MIRHAS presentado ante un publico internacicnal de mas
de 1 000 expertos por medio de material de informacidn audiovisual.
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IAS EMPRESAS DE INTERES GENERAL DE I0S SINDICATOS
OBRERQOS ALEMANES: EL CASO DE 1A NEUE HEIMAT
Cinthia Worschitz */

Introduccisén

Durante un seminaric realizado en julioc de 1986 en Quito, con la Fundacidén
Ecuatoriana de Desarrollo (FED), scbre "E1l fomento del tercer sector en areas
urbanas: una alternativa de desarrollo en América Latina", se discutid scbre
la economia de interés general de la Repiblica Federal de Alemania. Se
trataba de encontrar coincidencias entre el tercer sector, y sus
instituciones del sector informal organizado, con el movimiento alemdn
cooperativista y sus experiencias de autogestién, principalmente 1la
Volksfirsorge (de seguro popular), el grupo de la Neue Heimat (de vivienda) y
el Bank fiir Gemeinwirtschaft (banco de interés general).

En esta ocasidén se intentard describir mds ampliamente la Neue Heimat, su
formacién e historia y su estado actual, por ser la empresa de utilidad

piblica de construccidn de vivienda popular mis grande de la Republlca
Federal de Alemania y de Eurcpa.

Ha habido gran discusicon scbre la Neue Heimat a raiz de los errores en
el manejo y administracién de sus bienes que la han llevado practicamente a
la bancarrota y que han llevado ——en un afan de saldar sus déficit-- a las
demds empresas grandes de interés general de los sindicatos cbreros alemanes,
a vender la mayoria de sus acciones, déndose practicamente por concluida la
tarea empresarial en gran escala de los sindicatos cbreros alemanes.

Los errcores de conduccién de la Neue Heimat no ponen en tela de juicio
la concepeidn de las empresas de construccidn de viviendas de interés general
ni la concepcidn de las empresas de interés general de los sindicatos cbreros
alemanes. Ios errcores empresariales de la Neue Heimat son errores que
también suceden en las empresas del ambito privado, a lo que se suman los
problemas de orientacidén macroeconémica.

Sera fundamental salvar estos errores de conduccidén en las empresas de
interés general, aprender a base de la experiencia actual y continuar
trabajando en pro del bien comin en un orden de empresas mAs pequefias en las
que el socio (el cbrero) tenga nuevamente voz y voto y se sienta representado
en las politicas de conduccidén de su empresa simdical, asi como en las
empresas cooperativas,

*/ Funcionaria de 1la Fundacién Alemana para el Desarrollo
Internacional.
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l. los lemas del mercado de viviendas en la
Repiblica Federal de Alemania

En materia de viviendas, el problema central estd en la estabilidad de 1la
relacion entre alquileres y salarios: el nivel de los alquileres representa
entre el 20% y el 40% de la renta neta de los grupos de menores ingresos, a
menos gue intervenga el Estado. Esta relacidn existia ya antes de la primera
guerra mundial tanto en Alemania como en el exterior.

. Desde entonces se ha progresado en la técnica de edificacién con lo cual
se han reducido los costos, pero en geheral, no se ha introducido mejoras

reales en la relacién entre ingresos y alquileres. Ios inquilinos se han
beneficiado a través de la mejor calidad de lag viviendas alquiladas,

Ia relacidn del 20% al 40% del ingreso prevalece en la actualidad, tanto
en Alemania como en el exterior, lo que significa en la practica que los
ingresos de los trabajadores son demasiado bajos, comparados con el nivel de
los alquileres.

Este problema, no tiene su origen en la economia, sino en las
condiciones técnicas. Mientras que en casi todos los campos de la produccisn
se aplican la mecanizacidén y la automatizacién, en la construccidn siguen
predominando los métodos artesanales. En principio, sélo cuando se apliquen
a la construccién métodos de produccidén en masa, podrda méjorarse la relacidn
entre. alquileres y salarios. Hasta entonces el Estado deberd intervenir
mediante medidas reguladoras y subsidios, a fin de dar acceso a los sectores
de menores ingresos a viviendas dignas.

Hay tres clases de intervenciones y subsidios estatales, que se aplican
en combinaciones variadas en el mercado de la vivienda:

i) Ia legislacién de alguileres. Durante la primera guerra mundial y en
la postguerra, en la mayoria de los paises eurcpeos se fijé el nivel de los
alquileres mediante disposiciones administrativas o legales.

En consecuencia, el aumento de los alquileres fue inferior al alza de
otros precios y también al de los salarios. El resultado fue una disminucién
de la relacién entre alquileres y salarios. A comienzos del decenic de 1950
el alquiler 7representaba entre un 5% y un 8% de los sal_arios.
Simulténeamente, la propiedad inmueble se torné poco rentable y decling la
actividad de la construccién. En algunos paises, por ‘ejemplo en Francia, los
propietarios no pudieron efectuar, durante algun tiempo, las reparaciones
necesarias. Después de la segurda guerra mundial, se aprecid con claridad en
Alemania Occidental que el control de los alquileres, que se habia mantenido
a lo largo de varios decenios, habia llevado a la decadencia de las ciudades
y, desde el punto de vista econdmico, al consumo del capital invertido en los
irmuebles destinados a vivierda.

ii) 1os subsidios para la construccién de viviendas: Frente a la
necesiéad de continuar construyendo vivienda_s a pesar del control de los
alquileres, no hay sino dos caminos a seguir: o la aui':orldad_ puiblica las
construye en forma directa, o subvenciona la construccidn privada. En la
RepﬁblicaFederaldeAlemaniaseoptéporelsegurﬂocammoyaeneldecemo
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de 1950. Se ctorgd a los propietarios créditos a bajo interés, con fondos
publicos, bajo condicidn de cobrar alquileres que estuvieran en relacién con
sus costos. De esta manera los aldquileres se mantuvieron relativamente
bajos.

iii) Asistencia para alcuileres: A mediados de los afios sesenta se
comenzd a abolir el control de los alquileres y a limitar los subsidios a la
construccién de vivienda, ya que este sistema acarreaba una serie de
desventajas (como, por ejemplo, gue muchas perscnas que podian pagar un
alquller normal vivian en casas y departamentos con elevados subsidios) y
exigian una continua myecc:l.én de fondos miblicos. En virtud del nuevo
sistema introducido, quienes ganaban poco en relacidén con sus circunstancias
familiares, recibian ayuda para pagar el alquiler. Este nuevo sistema estaba
mas de acuerdo con las condiciones del mercado y evitaba la injusticia
social. Quedaba pendiente, como una cuestidén discutible, cudl porcentaje del
ingreso del inquiline debia considerarse como alquiler razonable.

2. las empresas de viviendas de utilidad piblica

la vivienda constituye un excelente ejemplo de mercado imperfecto. En primer
lugar, los mercados de la vivienda estéan sujetos a limitaciones regionales.
1a mercaderia "“wivienda" no puede transportarse. Es decir que el exceso de
demanda en una ciudad no puede compensarse con el exceso de oferta en otra.
En segqundo lugar, los mercados de vivienda son sumamente ineldsticos, porque
la oferta reacciona lentamente a la demanda, por el tiempo que demora la
construccién. En tercer lugar, los movimientos migratorios son de forma
unilateral, del campo a la ciudad. En conjunto, estos tres factores hacen
que los propietarios de viviendas y duefios de la tierra cbtenga ganancias
injustificadas.

las primeras empresas de vivienda de utilidad piblica fueron creadas a
mediados del siglo pasado para contrarrestar las ganancias injustificadas y
los abusos y excesos sociales originados en esos tres factores, tarea en la
cque han obtenido un sefialado éxito. Estas fueron creadas por hombres de
mentalidad progresiva --en contra de las tradiciones burguesas y
conservadoras-—, en un afdn de reforma y solidaridad social., Después de la
primera guerra mundial, las autoridades locales y luego los gobierncs de los
Iinder (regiones de Alemania) comenzaron a ocuparse del problema, asi como
los sindicatos obreros y mas tarde las industrias y las iglesias. Ias
caracteristicas esenciales de este tipo de empresa de vivienda de utilidad
publica son las siguientes:

i) Tienen la obligacidén de construir viviendas populares. Las empresas de
vivienda de utilidad ptUblica deben construir incesantemente; pierden su
cordicidén de empresas de utilidad piblica cuando dejan de hacerlo y sélo las
administran.

ii) Deben promover la reforma de las viviendas y contribuir al
mejoramiento de la calidad habitacional mas alld del nivel que ha sido usual

para estos grupos.
iii) Deben fijar los alquileres sckre la base del costo de construccion.
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iv) Son supervisadas por oficinas publicas especializadas pues el Estado
controla sus actividades.

V) Los dividendos deben limitarse al 4% del capital. Ia ley dispone que

las empresas de utilidad piblica no deben pagar mis del 4% de interés al
capital invertideo por sus propietarios.

vi) Forman un patrimonio social. El patrimonio de la empresa queda ligado
para siempre a los cbjetivos sociales de la empresa. En caso de disolucidn de
la sociedad, los fundadores solamente recibirian el wvalor nominal de sus
;;pg:i-tes El resto debe destinarse enteramente a propdsitos de utilidad

ica.

3. El Grupo Neue Heimat

Neue Heimat estd compuesto por dos grupos de empresas: la primera esta
sujeta a la legislacién de utilidad piblica, mientras cque la sequnda
pertenece al sector libre de la economia de interés general. ILa sociedad
holding del sector de utilidad piblica es la Neue Heimat Wohnungsbau (Nuevo
Hogar, construccidén de viviendas). Ia otra sociedad holding, en el sector
libre de la economia de interés general, que no estd sujeta a la legislacién
de utilidad publica, es la Neue Heimat Stadtebau (Nuevo Hogar, construccion
urbana SRL). Ambas sociedades tienen su domicilio social en Hamburgo. Ia
gerencia y direccién de la empresa de construccién de viviendas, lo es
tanbién de la empresa de construccidén urbana. Awbos grupos son de propiedad
de los sindicatos alemanes.

a) Ia historia de la Neue Heimat

Hacia 1924, fruto de la inflacidn, la escasez de viviendas provocd una
ola de fundaciones de empresas sindicales de viviendas. En muchos lugares de
Alemania aparecieron en esa época empresas de construccidén de viviendas de
propiedad sindical, actuande la DEWOG (Compania de Construccidn de Viviendas
de Utilidad Piblica) como holding de todas ellas. Ia DEWOG tenia cinco
agencias en distintos lugares del pais, creadas para aconsejar a las empresas
sindicales locales de construccién de viviendas, que se fueron convirtiendo
paulatinamente en sucursales de la DEWOG., Se brindaba asesoramiento
especialmente en materia financiera y técnica, y la DEWOG coordinaba su
accién comjunta, al mismo tiempo que fundaba nuevas empresas. No cbstante
minca llegé a formarse una empresa centralizada de vivienda, porque la
actividad de la construccidn no se adapta facilmente a los métodos
centralizados.

Cuando el Grupo DEWOG fue expropiado en 1933, para transferir sus bienes
a la organizacién nazi Deutsche Arbeiterfront (frente de los trabajadores
alemanes) integrada obligatoriamente por todes los trabajadores y
empresarios, el Grupo DEWOG poseia 80 000 viviendas, edificadas entre lcs
afios 1925 y 1933, en todo el territorio aleman.

Ia mayor parte de las viviendas de propiedad sindical fue destruida
durante 1la segunda guerra mundial. E1 resto fue administrado por



57

representantes designados por las autoridades militares, retornando sélo de
una manera miy lenta a manos de sus legitimos propietarios, los sindicatos.

la primera empresa de construccién de viviendas que fue liberada de la
administracién de los aliados, fue la Neue Heimat de Kassel. Puede decirse
gue fue el nicleo del actual Grupo Neue Heimat. En esa época. trabajaba en
Kassel, BHeinrich Plett, quien dié un gran impulso a la construccién social de
viviendas en la época de postguerra. El constituyé la Neue Heimat, cuando
ésta fue transferida a Hamburgo. De 1954 a 1960, la junta ejecutiva de la
Federacidn de Sindicatos Alemanes (DGB) transfirid todas las participaciones
que tenian en empresas de construccién de viviendas, a medida que le fueron
restituidas, a la Neue Heimat de Hamburgo.

Esta sociedad es de lejos la mis grande de todas las empresas de
construccién de viviendas de utilidad piblica (hay unas 1 800) de 1la
Repiblica Federal de Alemania. E1 monto total de sus inversiones puede
estimarse en 5 000 millones de marcos alemanes.

b) las realizaciones de la Neue Heimat

La Neue Heimat no sdlo tiene un efecto regulador sobre los precios y la
cantidad de viviendas, sino que influye en un sentido social y cualitativo
sobre la oferta habitacional. Esto lo consigue preconizando la reforma
habitacional, seqin la ley de utilidad publica, y mejorando la calidad de las
viviendas, por encima de lo acostumbrado para los grupos de bajos ingresos.
Ias empresas de utilidad publica han conseguido que, practicamente, ya no se
construyan viviendas sin cuarto de bafio, ni grupo habitacional que no cuente
con parque Yy campo de Jjuegos para nifios. Por otra parte, en muchas
localidades la Neue Heimat remuncia a su derecho de elegir a sus propios
inquilinos, poniendo 1los nuevos departamentos a disposicién de las
mmnicipalidades y autoridades de la vivienda wurbana, quienes en definitiva
los alguilan.

Al actuar en esta forma, la Neue Heimat contribuye a paliar la escasez
de viviendas. Ios propietarios privados, en cambio, escogen sus ingquilines
entre las personas mas solventes y tranquilas. Ia Neue Heimat pone sus
departamentos a disposicién de cotros grupos, por ejemplo las familias dque
tienen muchos hijos. Una contribucién esencial en el mejoramiento
cualitativo de la oferta de viviendas es el hecho de que la Neue Heimat
garantiza a sus inquilinos, en la prdctica, derechos permanentes de alquiler.

c) La_transicién hacia la construccién urbana

Desde el comienzo la Neue Heimat tenia como objetivo la realizacidn y
aplicacién de nuevos conceptos en materia de cpnstrucciéq urbana, y ese
cbjetivo fue ganando en importancia con el tiempo. Creo una serie de
complejos habitacicnales, en su mayoria cerca de las grandes ciudades, que
cuentan con grandes pargques y estan provistos de todas lals instalaciones y
servicios regueridos por las comunidades locales: tiendas y centros
comerciales, campos de juegos infantiles, guarderias, centros culturales,
escuelas, centros médicos, hospitales y enfermerias, campos deportivos y
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parques de recreo, residencias estudiantiles y centros de recuperacion, asi
camo residencias para anciancs.

También trata la Neue Heimat de construir viviendas vecinas a los
lugares de trabajo, en vez de alejarse cada vez mas a las zonas suburbanas.
Si bien los suburkios estan rodeados de espacios verdes, llegan sdlo a ser

"ciudades dormitorios", debido a las largas distancias que las separan de los
lugares de trabajo.

4. 1a Neue Heimat Stadtebau ( construcciones urbanas)

Ia Neue Heimat ha desarrocllado progres:.vamente la Neue Heimat Stadtebau, cque
es una empresa libre dentro de la economia de interés general. Con esta
nueva empresa el grupc puede encarar cualquier proyecto de construccidn de
viviendas, independientemente del tamafio, incluyendo todas las instalaciones
sociales complementarias, con saneamiento de barrios y hasta con
recrganizacién de comunidades enteras. Ia Neue Heimat de construcciones
urbanas cuenta con ocho subsidiarias regionales dedicadas a la construccién
urbana, asi como a la construccidn de viviendas en gran escala. Tiene ademds
participacidén en otras cinco sociedades y en una compafiia que se dedica a
planear, financiar y construir edificios comerciales. Cuenta con otro
instrumento especializado, dedicado al planeamiento, financiacién vy
construceidn de edificios para la administracién publica,  creado en 1964. En
1965 se agregd una empresa dque se dedica especificamente al asesoramiento en
materia de construccicnes comerciales; su programa de actividades abarca

grupos de tiendas, centros comerciales y hoteles e incluso J.nstalacmnes
industriales ccnnpletas

Una subsidiaria de la Neue Heimat Stédtebau, la Neue Heimat

International, tiene participacién en varias empresas extranjeras de
- construccidén de viviendas, poniendo a su disposicidn la experiencia alemana
en ese campo, por ejemplo, dentro del Mercado Comin Furopeo, en Francia y en
Italia especialmente. En el afan de contribuir a la ayuda al desarrollo de

los paises mis pobres, asesora a esos paises y a sus organizaciones
sindicales.

El Grupo Neue Heimat es por su estilo unico en Europa. Entre 1950 y 1970
construyé 350 000 viviendas, establecimientos comerciales e instalaciones
commitarias. Para fines de 1985 contaba la Republica Federal de Alemania con
25 millones de unidades habitacionales, de las cuales 18 millones eran nuevas
construcciones, edificadas a partir de 1949; de estas 18 millones de
unidades, 5 millones eran viviendas construidas por empresas de construccién
de viviendas de interés general. la Neue Heimat habia construido hasta esa
fecha alrededor de 500 000, o sea un 10% de todas las construcciones sociales
de Alemania occidental.

Muchas de las empresas en las cuales tiene participacién la Neue Heimat
Stadtebau figuran entre las mayores de su tipo en Eurcpa occidental. Ia Neue
Heimat ha construido barrios completos para 40 000 personas que habitan
10 000 viviendas con todas las instalaciones corrplementarlas. Ia firma esta
en condicicnes de realizar todas las actividades necesarias en materia de
investigacidén basica, incluso la investigacidn estructural y de mercado, para
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el desarrollo y construccidn de &reas enteras de ciudades, con todas las
instalaciones complementarias.

8. la crigis de la Neue Heimat

El 19 de septiembre de 1986 se dio a conocer la venta de la Neue Heimat por
parte de los sindicatos ocbreros, a un panadero industrial de nombre
Schiesser; se vendian 170 000 viviendas por la suma simbdlica de un marco.
Seis semanas después volvieron los sindicatos a comprar la empresa por la
misma suma, después que Schiesser no consiquid el apoyo bancario que tenia
previsto para sanear la empresa. Schiesser le inicié juicio a la Neue Heimat
por cifras millonarias por las pérdidas que le fueron ocasionadas.

Ia forma oculta en que se realizé la venta de la Neue Heimat llevd a
hablar de un escandalo en que incurria la cuispide sindical y que arrastraba
los sindicatos, sorprendiendo a sus bases y poniendo en juego el papel de las
empresas de la economia de interés general en manos sindicales.

El hecho es que la DGB (la confederacidn general del trabajo alemana),
sus sindicatos y la BGAG (la organizacidén techo de todas las empresas de la
ecocnomia de interés general de los sindicatos) encontraron ¢ue la venta de la
Neue Heimat a un empresario privado era la Unica salida de la crisis; todas
las demds alternativas ya habian sido agotadas. En efecto, los sindicatos se
habian promunciado hacia tiempo contra la idea de seguir proporcionando
fondos de sus socios para el saneamiento de la Neue Heimat, scbre todo
después de haberlo ya hecho en 1982 para la Neue Heimat Stadtebau. La BGAG
va no podia continuar utilizando sus reservas --pues ya se habian acabado. la
direccidén sindical de la Neue Heimat no pudo llevar a cabo la solucidn de
regionalizacidén conjunta con los gobiernos de los Iédnder ya que éstos se
negaron, salvo en Hesse y en Westfalia-Renania del norte en septiembre de
1986. Una vez dada a conocer la venta, los politicos de estas regiones, que
no habian ayudado en la regionalizacidn, se declararon sorprendidos por este
hecho, que did a conocer la directiva sindical. La unica salida era llamar a
licitacién, con las pesadas consecuencias para el banco sindical y los
sindicatos.

1a causa del fracaso de la Neue Heimat no se reduce sdélo a faltas en el
manejo de la empresa. El saneamiento de la Neue Heimat Stadtebau ya se
habian llevado a cabo en 1982 y también se habian presentado en ese ario un
plan para sanear la Neue Heimat de construccién de viviendas de interés
social, cuya idea de vender 30 000 viviendas, se vio con el tiempo cque no
bastaba. FEl1 mercado inmcbiliario, scbre todo en el norte de Alemania, se
desenvolvié a partir de 1982 mas negativamente cue lo pensado con un alto
indice de desen'pleo Ios problemas estructurales de la Neue Heimat, de
viviendas sin alquilar, problemas en el page de los alguileres, predlos sin
construir, contribuyeron al fracaso.

Hacia el tercer trimestre de 1985 se sabia ya que el plan de saneamiento
no funcicnaba, hecho que no fue anunciado por la Neue Heimat a fin de no
agravar la s:.tuac.mn con una discusién politica que acarrearia la
desconfianza de los acreedores o la especulacién de compradores potenciales
que esperarian mejores condiciones de venta. Pero esta politica de
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desinformacion fue muy desfavorable al crear un clima de desconfianza una vez
ocurrida la venta; la base sindical se sintié traicionada.

Después de la venta de la Neue Heimat y la discusién posterior,
apareclercn en la prensa las conclusiones a que llegaron los sindicatos:

. Ios sindicatos, a base al sistema econdmico de mercado o sistema
capitalista, no estan en condiciones de dirigir grandes empresas a
largo plazo. Una empresa grande sdlo puede mantenerse en el mercado si

actua como las empresas contra las cuales los sirdicatos siempre estédn
luchando. -

. Ios sindicatos estidn en medic de un canbio estructural. Ios afios de
las grandes realizaciones después de la querra, estaban ligados al

fuerte proceso de desarrollo econdmico de la Repiblica Federal de
Alemania. :

Nadie niega los grandes logros de la Neue Heimat en los decenios de gran
necesidad de vivierdas. Pero esa época ha quedado atras. El desempleo masivo

es lo que caracteriza a la época actual y esa caracteristica perdurara en el
futuro.

6. 1a crisis de las empresas de los sindicatos obreros

No sélo la Neue Heimat ha sufrido pérdidas en el manejo de la empresa.
Durante los ultimos afios, muchas empresas grandes de los sindicatos cbreros
alemanes tuvieron gque abandonar sus actividades empresariales, 1o cue ha
puesto en duda la teoria en que se basaban las empresas de interés general de
los sindicatos obreros, a saber, de atender a toda la poblacidn y no sdlo a

los socios de las respectivas cooperativas de consumo y produccidn, como fue
su primera actividad.

Por el lado de sus beneficios sociales y del control de precios estas
empresas de los sindicatos obreros son indudablemente de caradcter innovador y
han logrado en algunos casos romper mercados oligopdlistas, pero no han

sabido manejarlos como para que subsistan en la actual economia de wercado
alemana.

A partir del escandalo de la venta de la Neue Heimat se ha planteado la
pregunta de si es posible que la direccidén de los sindicatos chreros alemanes
puedan manejar empresas y a sSu vez responder a los intereses de los
trabajadores, es decir, cumplir con sus funciones de empleadores y de
empleados a un mismo tiempo. :

Se esta reformando la legislacién en materia de empresas de construccidn
de viviendas de interés general y en definitiva es posible que se limite
estas empresas a trabajar en alguna regidn pequefia, donde no tengan la
cbligacién de construir viviendas permanentemente, sin_o que puedan m'antener
su cardcter de empresas de interés general en la medida que se dedl.quer} a
mejorar las que ya tienen construidas; que sus dirigente.? sean de dedicacidn
exclusiva y no puedan iniciar otras actividades empresariales; y que en caso
de contravenir las leyes no sdlo se les quite el caracter de empresa de la
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econcmia de interés general, sino que se les impongan multas seqin la
contravencion.

Respecto a las otras grandes empresas de la econamia de interés general
de los sindicatos cbreros alemanes, dice por ejemplo un articulo de la prensa
que: "los fundadores de las grandes empresas de los sindicatos como Walter
Hesselbach, de los afios sesenta y setenta, miran sin decir nada, el derrumbe
de s=u __J‘Jtperio. El ultimo gran sostén, la Compafifa de Seguro FPopular
(Volksfursorge) no puede sostenerse, aunque pueda mantenerse a largo plazo la
concepcidn en que se basd la creacién de esas grandes empresas de los
sindicatos. La mnueva generacién de direccién sindical se despide sin gran
pena de las empresas sindicales gigantes; ellos veian desde siempre como algo
esquizofrénico el deble papel de la DGB (la cupula sindical) y sus sindicatos

¢ue representaban a empresas y también a los trabajadores en la lucha
tarifaria”.

Asi, por ejemplo, el banco sindical (Bank fiir Gemeinwirtschaft),
saliéndose del marco primordial y tarea principal de atender al “hombre
pequerio" (al trabajador) invirtid grandes sumas en créditos al extraniero,
por ejemplo en Folonia, México y Brasil, en los cue no sdlo la banca sindical
perdié mucho capital, sino que perdié su relacién con los principios de la
econcmia de interés general y de esa forma su credibilidad.

Asi como crecid scbre su marco original la meta de la banca sindical,
crecié la Neue Heimat, comvirtiéndose en la mayor firma de construccicn de
vivierdas de la economia de interés general de Eurcpa. En sus primeros afios
concentrada en su papel social de construccién de viviendas, se dispersd mas
adelante en imversiones en la industria, hoteleria e instalaciones
comerciales en proyectos nacionales e internacionales. Tan rapidamente como
acumld dinero en los primeros afios de construccién de viviendas, lo perdid
en los recientes afios de crisis; a ello se sumaron errcores en el manejo
empresarial y la Neue Heimat se convirtidé en la gran carga de las empresas de
la economia de interés general de los sindicatos cbreros.

No hay que olvidar en otros campos la direccidén sindical no pudo tampoco
mantener sus empresas en el mercado, como la empresa de pesca de altura. la
empresa fundada en 1969 para el turismo en masa tuvo gue cerrar sus puertas
luego de ocho afios, porgque no pudo competir con las otras grardes firmas del
ramo. Tampoco han tenido éxito la Coop, gque representd la transformacidn de
las cooperativas de consumo en gigantes del comercio.

El problema es que para las empresas como la Coop, la Neue Heimat, el
Banco para la Economia de interés general --Bank fiir Gemeirwirtschaft-- o la
Volksfirsorge pudiesen tener una funcidén directiva en cada ramo necesitaban
cierto tamafio, pero al adquirirlo perdian la relacidén directa con sus bases.
Fste problema no se discutia con las bases, sino que los empresarios
sindicales formaban una sociedad cerrada y sus negocios eran decididos entre
si.

Sélo después del fracaso y venta de la Neue Heimat se hicieron publicos
los pormenores de este asunto y las criticas correspondientes. Hasta
entonces en la discusidn sindical no tenia lugar destacado el tema de las
empresas de la economia de interés general.
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Ios sindicatos cuentan en la actualidad, entre las firmas grandes, con
una empresa de venta de libros e imprenta (Bichergilde), ademids de las
participaciones en el Bank fir Gemeinwirtschaft y en la compafiia de sequros
Volksflirsorge, mds la Neue Heimat, nuevamente en manos sindicales.

Igualmente dice la prensa "el suefic de las firmas empleadoras sin
empleadores se estd difimando. Esta cerrada una etapa del movimiento obrero
alemdn. El mercado triunfa scbre los funcicnarios".
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IT. APORIES DE IOS PARTTICIPANTES DEL TALLER

Ia VIVIENDA: UN CAMINO PARA INICIAR IA PROMOCION
DEL HOMBRE MARGINAL Y EL IOGRO DE LA
VERDADERA JUSTICTA SOCIAL

Jorge Jourdan */
(Argentina)

1. Ia ¢iudad de Santa Fe

Santa Fe es una ciudad de casi 400 000 habitantes, tipicamente no industrial.
El Estado y la construccién absorben la mayoria de la poblacidn, en una
relacién de dependencia; el resto son independientes, comerciantes vy
profesiocnales y junto a ellos hay una gran masa de desocupados,

Santa Fe puede brindar para el visitante de pasoc el aspecto de una
ciudad bella, tranquila, cdlida. Un recorrido por sus bulevares darda muestra
de ello. Pero ese mismo recorrido ocultard al 21% de los santafecinos que
‘casualmente' no son advertidos desde el asfalto. Se trata de los habitantes
marginados de la ciudad, marginados en lo econdmico, en la educacién, en la
salud, en lo cultural. Seres cue para el 'resto' existen, pero en una
situacion estatica. No cuestionan, no causan problemas. Es normal que existan
Yy que sean marginados.

Los marginados llegan al centro al alba y al crepusculo. Cuardo sale el
so0l, para ocuparse del trabajo en la construccidén o de la limpieza en casas
de familia. Al caer la tarde otro gran nimero de marginados, los ‘cirujas’
recorren las calles en busca de las bolsas de basura depositadas a la vera de
las aceras. Hombres y jdvenes, mujeres y nifios conducen carros tirados por
caballoss o empujan improvisados vehiculos transportadores de basura. En lo
que la ciudad tira, ellos buscan una fuente de ingresos y de alimentacién.
Ios hospitales y los estadios de fitbol son otros centros de peregrinacidn
del marginado hacia el centro.

I1as dos culturas, la marginadora y la marginada tienen sélo momentos de
encuentro, perc para nada instancias de unidn mutua. Una ignora a la otra y
va en busca de ella para cobtener rédito: poder politico, el que canjea por
chapas, alimentos, vestido o calzado. la otra se encuentra aislada en el
circulo fatidico de la miseria sin capacidad de canalizar sus aspiraciones
individuales en caminos de fuerza comunitaria y social.

*/ Vicaria Episcopal de Caridad y Promocidn del Arzobispado de
Santa Fe.
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Santa Fe es una ciudad en que la injusticia se ha institucionalizado;
miestro desafio es buscar caminos de solidaridad social para cque los

marginados puedan vivir sequn las exigencias de la dignidad humana, es decir,
buscar caminos hacia la justicia social.

2. Las familias marginadas: Caracteristicas generales

Las familias marginadas de Santa Fe son, en su mayoria, numerosas; el 61%
tiene mas de cinco persocnas por micleo familiar. ILos responsables del grupo
son en gran porcentaje Jjévenes que se encuentran unidos sélo por vinculos
sentimentales ya que pocos de ellos contraen matrimonio civil o sacramental.

los jefes de hogar tienen por ocupacién la de pedn de albafiil, 'changas!'
(trabajos temporales), ‘'cirujeo' (recoleccién de residuos), servicio
doméstico. Mas de 75% no han terminado la escuela primaria. Poseen elementos
rudimentarios de lectura y escritura, que no les alcanzan para adquirir
grados de libertad.

El hombre marginado es fatalista; descree de toda posibilidad de
superacién. Tiene marcados rasgos de pasividad y resignacién. Pasa horas
haciendo colas en hospitales y oficinas publicas sin protestar, en silencio,
sin hacer valer sus derechos; es que no se siente depositario de ellos.

El 50% de sus hijos tiene menos de 12 afios, con un alto indice de
lactantes. Comienzan la escuela primaria, perc desertan antes de concluirla
para trabajar y fundamentalmente porgue la ensefianza no estd destinada a
ellos. ILos nifios culdan a sus hermanitos durante todo el dia. Asi lactantes
quedan bajo la responsabilidad de mencres de diez afios.

Su vivienda estd construida con elementos precarios (cartones, chapas,
maderas) o con barro y paja en los tipicos 'ranchos' y tiene una superficie
total de 10 a 15 m2. Es de un solo ambiente, con muy pequefias ventanas y por
consiguiente la ventilacién es casi nula. No tienen luz eléctrica ni agua
corriente. El terrernc no es de su propiedad: lo han ocupado. Actualmente se
encuentra en estudic un plan de adjudicacién de terrencs.

las condiciones sanitarias son malas; no tienen agua corriente, los
retretes son mly precarios, de poca profundidad y junto a la casa. la
provisién de agua se realiza desde canillas plblicas, tangques méviles
distribuidores de agua o de bombas manuales. El patio de los ranchos es
pecueiio vy compartido entre varias familias. En general es ordenado. Los
muebles y enseres en general son minimos y muy precarios.

1a dieta familiar estd basada en hidratos de carbono (papas, harina de
maiz, fideos, arroz, etc.), con algo de carne y verduras. Se prepara una sola
comida al dia, el almuerzo, del que comen tanto adultos como nifios. Los nifios
de edad escolar reciben una comida en la escuela. El Estado distribuye cajas
de alimentos, perc también a base de hidratos de carbono; su distribucidn es
irreqular y cordicionada a beneficios politices.
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El Estado mantiene pobres servicios de salud para los marginados, tanto
en los grandes centros hospitalarios como en los dispensarios de barrios. Ios
adultos sélo concurren frente a patologias en franca manifestacién. Ias
madres embarazadas se presentan prdximas a la fecha de parto. los nifios
tienen graves patologias, fundamentalmente las no prevenibles con vacunas
(parasitosis, sarna, pediculosis, etc.). Son blanco tanbién de las
enfermedades estacionales: las broncopulmohares en invierno y diarreas
durante el verano. Ia atencién de los nifics queda supeditada a la
disponibilidad econdmica para pagar transporte colectivo hacia los
hospitales.

En los casos atendidos, la continuidad en el tratamiento depende de las
posibilidades de cuidado y disponibilidad de recursos para adequirir
medicamentos. Ia primera instancia para enfrentar una patoclegia son los
remedios caseros ('yuyos medicinales') y curandercs Ilugarerios. Existe
desnutricidén crdnica, manifestada en el crecimiento distrédfico de los
pequefios v en la disminucidn de su cociente intelectual. Gran parte de los
adultos son alcohélicos, hdbito que se transmite a los nifios desde temprana
edad.

En cuanto a su vida social, la familia sale muy pocas veces en conjunto.
las diversiones y actividades sociales se realizan mds bien por separado. Los
honbres frecuentan bares o cantinas de barrio. El futbcl es su esparcimiento
mds habitual, tanto su juego como su observacidn. Ias mujeres salen muy poco
de sus hogares: al mé&dico, al almacén, etc. El baile los fines de semana es
una de las pocas salidas de la pareja. El patio de los ranchos constituye un
lugar de encuentro de amigos y vecinos, la toma de mate o de cerveza acormparia
al didlogo y a la misica. Ios nifios pasan gran parte de su tiempo libre fuera
de la casa, jugando a la pelota, dando vueltas con sus amigos, trabajando
(venta de estampitas en colectiveos y confiterias) o cirujeando con sus
hermanos. Ia radic es el medio de comunicacién mas comin.

El tejido social estd desestructurado. Hay voluntades personales pero no
identidad grupal ni commitaria. ILas vecinales -—estamentcs politicos
democraticos de primera instancia-— agrupan a pocos vecinos. Estan muy
marcadas partidariamente, excluyen taxativamente a sus adversarios, incluso a
aquellos de otras opiniones aun dentro de cada partido gobernante. Ia
tinfluencia' es la principal via para el logro de realizaciones y para el
acceso a cargos directivos. Las necesidades de la commidad quedan asi en un
sequndo plano, filcsofia que alimenta la no participacién del marginado.

Pero todo politico no deja de enarbolar su bandera de justicia social y
de defensa del marginado, consignas gue suenhan bien al oido pero nadie pide
luego su aumplimiento, En el fondo el marginado se siente usado y a su vez
usa a aquellos que se acercan a €l. Tanto uno como otro ven como uriico camino
de encuentro el de la 'utilidad’.

En lo que toca a la vida religiosa, el marginado tiene un sentido
trascendente de su origen y de su fin. No ha recibido instruccién relig'}osa,
no participa de los sacramentos. En Santa Fe una vez al aro manifiesta
miltitudinariamente su fe, en la peregrinacién a la basilica de Guadalupe.
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- Los chicgs son enviados a la catequesis, pero ella no los alcanza a
evangelizar vivencialmente. Al igual gque de la escuela primaria los nifios
desertan de la catequesis. '

El marginado es muy propenso a las supersticiones y a las advocaciones
populares, sean © no cancnizadas. Se mezclan en estos cultos desecs de
sequridad y valorizacién y la necesidad de adoracidén y gratitud a un Ser
Superior.

3. Nuestros proyectos

No pretendemos reemplazar al Estado en ninguna de sus obligaciones, ni ser
cémplices de sus falencias. Creemos que en las actuales cordiciones
sociocecondmicas y culturales que originan y condicionan la marginacidn, sélo
una fuerza real y organizada tendrd posibilidad de originar cambios validos y
duraderos.

A su vez, la magnitud de la problemdtica del marginado, su capacidad de
presidn, estard dada por un movimiento acorde a tal magnitud, ya cque ni los
movimientos reivindicativos personales ni los grupales alcanzan a modificar
para nada la situacién imperante.

Nuestro trabaje tiende a llegar al 25% de los marginados como minimo y
desde alli lograr una instancia de poder y movilizacidn que abra camino de
justicia para el 100% de ellos.

Pero ;cdmo llegar a esta instancia de movilizacién partiendo de una
falta total de identidad comunitaria? He ahi el desafio de nuestra tarea. Ia
construccién comnitaria de las viviendas es el inicio. Ilas reuniones
semanales para resolver problemas concretos crean los primeros lazos de
identificacién grupal. El fatalismo, la abulia, la incapacidad de prever, =e
ponen de manifiesto y se ve su influencia scbre los otros integrantes del
grupo. No se teoriza scbre la solidaridad: se presentan ocasiones concretas
para ponerla en practica. Jas reuniones constituyen una escuela de
convivencia, de adquisicién de valores grupales, de participacién, de control
y evaluacién. las comidas familiares ('guisos'), la cbtencién de fondos con
actividades en comin (venta de empanadas, torneos de truco, futbol, etc.) o
las salidas de fin de semana tejen una red grupal y comnitaria. Pero esta
etapa es sdlc el comienzo, la permanencia de la organizacidn es indispensable
para avanzar. De ahi los centros comunitarios, dmbitos fundamentales en la
tarea, para la cristalizacién de muestros cbjetivos. El surgimiento de
lideres commnitarics y la prueba de la fuerza grupal son procesos lentos,
dorde sdélo la persistencia de objetivos en el tiempo permite los logros
deseados.

Otra de las modalidades cue pretendemos modificar es la de
Ibeneficencia’: la actitud de 'dar' al marginado, que ho es mas que una cara
de la moneda de)l 'dar para recibir'. Por principio, la vivienda no se regala,
sino que tiene un precio concreto que debe pagar el adjudicatario: El
esfuerzo de la familia marginada para cubrir las cuoctas semanales constituye
otro camino mis para que se sienta digna de lo que realmente es suyo.
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Ia vivienda no es el uUnico problema del marginado; la salud, la
educacién, la alimentacidén, la exteriorizacién de sus anhelos y 1la
evangehzac16nsonaspectosquehacenauntodoydebmserencaradosen

conjutto y al mismo tiempo. De esta forma la validez de cada tarea se
consolida al responder al todo.

Nuestros planes son llegar al 25% de las actuales familias marginadas de
Santa Fe, construir 3 000 casitas en seis afios (véase el cuadro 1).

Desde el comienzo partimos de un presupuesto: quedael75%delos
marginados viviendo en ranchos, de los cuales no nos desentendemos sino que
constituyen también para nosotros exigencias de solucién. ¢Quién debe dar
solucidén a ese 75%7 la sociedad santafecina a través de sus canales normales
de construccidén del bien comin: el Estado. Esa red burocritica e insensible
tiene que ser motivada y presionada para gque cambie sus prioridades actuales
“en pos de una verdadera justicia social.

En vista de estos objetives ya estamos trabajando en dos ambitos
oficiales concretos: las vecinales y la Municipalidad de Santa Fe. Durante el
segundo semestre de 1986 construimos diez viviendas en forma conjunta con una
entidad vecinal, la del barric San Lorenzo., Se trataba de familias
desalojadas por una nueva redistribucién urbanistica del barrio. la vecinal
gestiond y obtuvo la adjudicacién de terrencs en el mismo barrio para dichas
familias y realizé la coordinacidén de la construccidn de viviendas. Este plan
se hizo de acuerdo con nuestras modalidades y exigencias. Actualmente ya esta
temnadoyseest&prontoaoomenzarqumcenuevasvwmndas emmarcadas en
las mismas condiciones.

También iniciamos puntos de contacto con la Municipalidad a través de su
departamento de Accién Social, el cual coordina las tareas de promocidn
social oficiales en los barrios santafecinos. Iogramos un acuerdo de trabajo
en conjunto por el cual la Municipalidad pone a nuestra disposicidén
asistentes sociales para apoyo de las tareas de construccidn de viviendas y
aquellas que nacen de ella.

Estas tareas en comin revelan los ejes de miestra tarea y o]?jet::wgs
finales: la promocidén real del marginado y el logro de una verdadera justicia
social.
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ASPECTOS CRITICOS DEL FINANCIAMTENTO DE VIVIENDAS
PARA I0S SECIORES DE BAJOS INGRESCS

Tecdoro 8
(Argentina)

El fracaso en dar satisfaccién a las necesidades habitacionales puede
explicarse, entre otras, por razones financieras. Pero sostenemos, como
hipétesis, que no ha sido, ni es, la insuficiencia de fondos liguidos para
financiar la produccién de un patrimenio de viviendas suficientes a la causa
final de ese fracaso. MAs bien de 1o que se trata es de la desarticulacién
entre cbjetivos y metodologias de financiamiento.

En efecto, tanto el espiritu de las leyes estatutarias coamo 1los
objetives explicitos de las principales fuentes de financiamiento de
viviendas son, precisamente, resolver el "problema de la vivienda" para los
sectores mds necesitados. Sin embargo, la politica implicita, por lo menos de
los intermediarios financieros del sector piblico argentino (el Fondo
Nacional de la Vivienda (FONAVI), el Banco Hipotecario Nacional y 1la
Tesoreria General de la Nacidén) ha sido la de destinar sus recursos
financieros a 'reproducir empresas constructoras™ mas que a producir
viviendas para los sectores mias empcbrecidos.

1. las experiencias no tradicionales

1a mayoria de los proyectos encarados en forma autogesticnada por las
organizaciones de base en Argentina han contado con el financiamiento de
fundaciones y entidades del exterior (Eurcpa, Canadd, Estados Unidos)
mientras que las contribuciones publicas y privadas locales han tenido una
participacién may baja. En la mayoria de los cascs estos aportes consistieron
en los lotes que ctorgarcon los mmnicipios.

las miltiples experiencias que a escala relativamente pequefia han
desarrollado las organizaciones informales de base con el apoyo financiero de
los organismos mas innovadores en materia de financiamiente (Banco Mundial,
Naciones Unidas, organismos internmacionales de desarrollo y fundaciones) han
demostrado el camino correcto para alcanzar unbrales cada vez mas altos en la
satisfaccion de necesidades habitacicnales de los sectores mas pcbres de la
sociedad. En efecto, es evidente que un proyectc de lotes con servicios, por
ejamplo, no puede ser considerado como el cbjetive por alcanzar. Las familias
intervinientes podran aspirar a una calidad mds alta de vivienda. Sin
embargo, esto implica adecuar los fondos piblicos que se destinen a ese
propésito a la capacidad econémica y financiera de los hogares.
Progresivamente se podran ir alcanzando, en plazos razonables, urbrales mas
altos. En ese proceso los flujos de fondo serdan proporcionales a la capacidad
real de sus destinatarios.

2. las politicas

Ias politicas del Estado, por un lado, y el tercer sector de la economia, por
el otro, tienen un grave compromiso: el primero, demostrar la capacidad de
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flexibilizar sus esquemas rigidos de financiamiento de vivienda y desarrollo
urbano para ampliar y diversificar sus mecanismos de asignar recursos. Ios
segqundos deben demostrar que las propuestas ofrecidas como alternativas
mediante el esfuerzo propio, la ayuda mutua, la autoconstruccién asistida,
las cooperativas de vivienda y trabajo y, toda la amplia gama de programas
mixtos, estdn en condiciones de dar una respuesta masiva, rdpida y eficiente,

esto es, maximizar las inversiones de las mismas familias y los aportes del
Estado.

Es esencial alcanzar altos niveles de recuperacién de los fordos
asignados asi como la descentralizacidén de las decisiones sobre programas y
proyectos. Esto mantiene los fondos rotatorios con clerto nivel ge
autosuficiencia y promueve la solidaridad entre los mniembros de las
organizaciones y entre las propias organizaciones. Y esto es asi, porque el
problema de las decisiones centralizadas a escala nacional e incluso de
provincia hace perder el sentido de contribucién a cbras concretas por parte
de los que deben amortizar los créditos y las viviendas obtenidas.

Por esto es esencial la participacidén de las asociaciones informales en
los entes financieros en donde todos asumen las responsabilidades de los
programas y proyectos. Para que sea posible se necesita una amplitud en los
mecanismos de financiamiento en dordle puedan intervenir los sectores formales
e informales cque promieva la libre asociacidén, diversifique las lineas de
financiamiento y permita modalidades combinadas desde el punte de vista del
aporte econémico y financiero de los distintos sectores de la economia. Es
por ello que debe plantearse a la comunidad la posibilidad de acceder a
créditos individuales con amortizacién individual; pero también, deben poder
concederse créditos a organizaciones de base con amortizacidn del capital e
intereses en forma solidaria. No debe descartarse, tampoco, la alternativa de

otorgar créditos a organizaciones pero que tanto la construccién como la
amortizacién sean individuales.

El Estado ha de contribuir a la oferta de infraestructura urbana (agua,
luz, alcantarillade, wvias de acceso) incluso en forma subvencionada,

integrando fondos para que las organizaciones de base actlen especificamente
sobre la vivienda.

3, 1a experiencia del Instituto Patagdnico de Desarrollo Social

Con este planteamiento el Instituto Patagénico de Desarrolle Social
(IMPADES), como organizacién técnica no gubernamental, desarrclla actualmente
dos lineas programiticas: la primera, estd relacionada con el mejoramiento
del hdbitat y consiste en asistencia técnica para elaborar y ejecutar un
proyecto de mejoramiento y asistencia crediticia para la compra de los
materiales gracias a un financiamiento no tradicional. Esta linea sirve como
conplemento de la accidn de los grupcs e indi\_riduos que, con su propio
esfuerzo y capacidad de ahorro y sin apoyo financiero o técnico, han logrado
levantar sus alojamientos.

la otra linea programdtica apunta a estructurar la a_ccic‘an del sector
formal e informal. El Estado aporta un sistema tecnoldgico y f'zlsa.stencz.a
técnica para la construccién (ideado por el Instituto Provincial de la
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Vivienda y Desarrollo Urbano del chubut), terrenos e infraestructura. El
IMPADES se encarga de la organizacidn, ejecucidén y evaluacién del proyecto.
Ios usuarios aportan su mano de cbra para autoconstruccisdn.

El financiamiento tanto de la linea de mejoramiento del hadbitat como de
la ejecucién del proyecto de autcconstruccion asistida es de una fundacién
extranjera, la Fundacién Interamericana (IAF). Parte de nuestra estrategia
consiste en demostrar al sector formal, que, a través de una accién

mancommnada, es encrme la capacidad del sector informal para un uso mas
racional de los recursos.
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MEDIDAS PARA REFORZAR IA PARTICIPACTION DEL SECTOR INFORMAL EN EL
MEJORAMIENTO DE LA VIVIENDA PARA LOS MAS FOHRES

(Argentina)

Para fortalecer la participacién de los sectores mis pobres en el
mejoramiento de su hébitat es preciso reconocer, de partida, que este proceso
implica la interaccidn entre diversos protagonistas, representantes de
sectores sociales distintos.

Ies principales en nuestra realidad son:

- Ios pobladores, que soh los protagonistas centrales;

- El Estado, como proveedor de los medios necesarios para arribar a
soluciones;

- Ios técnicos, sean de organizaciones no gubernamentales o de
distintes dmbitos estatales, en que su accién depende de decisiones
politicas; y

- Las empresas, fabricantes de insumos, partes de vivienda, etc.

Todos ellos tienen intereses propios y sélo cuando éstos se definen y
concilian es posible llegar a soluciones integrales. Por ello planteamos la
necesidad de una solucidn coordinada para aplicar medidas concretas, con
obijetivos que abarcuen la integralidad del problema.

Esta idea bdsica exige la formulacidén de estrategias, condicionadas en
gran medida por la situacidn politica glcobal. Ia evolucidén de nuestro trabajo
(Fundacién Vivienda y Comunidad) puede dar una idea de cdmo esta accidn se ha
ido adaptando a la realidad en que se ha desarrollado. Comenzamos en una
situacidn de represidén generalizada, con escasos espacios de participacién y
un protagonista ausente en la generacidén de solucicnes y presente para
provocar prcblemas: el Estado.

Habia una necesidad irmediata, productc de la erradicacién de villas de
emergencia en Buenos Aires, y un papel predominante de nuestro grupo como
entidad intermedia d&e apoyo. la participacién de 1los pobladores se
circunscribia a los limites del proyecto, con un poder de decisidn
restringido a algunos de sus aspectos.

Al insinuarse una apertura hacia la democracia, promovimos, desde
algunas organizaciones no gubernamentales, una accién conjunta con algunas
crganizaciones de pobladores a través de la cual formilamos una propuesta de
" ineas de accién en vivienda popular", que se presentd a futuros sectores de
poder politico. '

Actualmente, dentro del proceso democritico, el espacio de participacién
comienza a ampliarse. El Estado ya no puede estar ausente y genera algunas
iniciativas, en general, como experiencias piloto, ain sin tener una linea de
politica en materia de vivienda demasiado clara. Los pobladores recuperan de
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a poco su protagonismo, sus organizaciones, su poder para plantear sus
propias necesidades y presionar por soluciones factibles.

Y nosotros, como organizacidn no gubernamental, vemos que las lineas de
accién ya no pueden dirigirse a un solo sector, sino gque se orientardn a
crear un espacio concreto de articulacidén para la definicidn, mas alld de
soluciones puntuales o coyunturales, de politicas integrales que abarquen los
distintos aspectos del problema, scbre todo la redistribucién de los recursos
destinados a vivienda segin las necesidades reales.

Creemos, ademds, que lo masivo del problema exige medidas que potencian
la capacidad de los distintos protagonistas sociales y que hay, también, una
responsabilidad que nos cabe a las organizaciones no gubernamentales v a las
organizaciones de pobladores con respecto de la transmisién de las
experiencias cumplidas y de la difusidn de las soluciones no tradicionales.

Con estas bases, como estrategia en nuestra labor, estamos concretando
algunas actividades que podemos resumir asi:

- Asistencia técnica integral. Se incorporan a las propuestas de
solucidén las posibilidades que brinda el Estado, con el obijetivo,
no sélo de cbtener fondos, sino de conocer estos procesos y de
contribuir con una evaluacidn critica y participativa a 1la
propuesta de politicas adecuadas a la rerlidad de los sectores de
bajos recursos (Proyecto de autoconstruccidn incluido en el
Programa TECHO del Banco Hipotecario Nacional).

- Obtencién de tierra o legalizacién de tenencia que, en muchos
casos, es el punto de arranque para el mejoramiento. (Apoyo técnico
para la elaboracién de la Ordenanza de Cesidn de Tierras; Programas
de remcdelacién urbana; Programa =--en preparacién-- de lotes
urbanizados, en el que se propone la participacidn de organismos
estatales a distintos niveles.)

- Asesoramiento a grupos técnicos privados que actian con las
comunidades de base; a algunas Municipalidades que comienzan
proyectos con cbjetivos de participacién popular; y a los grupcs de
base, en el diagnéstico y formulacidn de sus propios proyectos.

- Capacitacién como medio de potenciar las posibilidades de
autogestién de los grupos de base (Curso de promotores de base e
incorporacién de esta funcidn en el proyecto de autoconstruccién).

- Bpoyo en forma de sgubsidio o c¢rédito, segin los casos, a
organizaciones comunitarias para solucionar problemas puntuales,
come inicio, complementacién o consolidacién de proyectos en
diversos aspectos, por ejemplo, infraestructura, generacidn de
fuentes de ingresocs, construcciones comunitarias, ete.

- Revisién critica de la accidén de los asesores técnicos para el
fortalecimiento de la autogestién en las organizaciones de base
(Proyecto de investigacidn).



73

Estas estrategias, tendientes a ampliar el alcance de las soluciones, no
serdn suficientes si no hay una decisién politica que marque como prioritaria
la atencién de las necesidades basicas de los sectores de bajos recursos.

Al respecto quiero acotar que, como técnicos, con un trabajo
desarrollado en contrato directe con los pobladores, podemos con cierto
grado de certeza definir las medidas necesarias para ampliar su participacién
en las definiciones de solucién para mejorar su hébitat, pero estamcs
incurriendo en wna primera contradiccidn: lo estamos haciendo con la ausencia
casi total de sus representantes. Su presencia en estas discusiones seria
probablemente un primer pasc concreto hacia una verdadera participacién en la
tama de decisiones sobre temas que les atafien directamente.
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EL TERCER SECTOR: ¢IA CENICIENTA DEL DESARROLIO
TATINOAMERTICANO?

Horacio Fischer
" (Argentina)

Introduccidn

Comc en el famoso cuento, el tercer sector aparece camo la Cenicienta
andrajosa que se convertird en princesa por arte de magia, pero que al acabar
el sortilegio volvera a su estado anterior. Iuego de una incansable '
el enamorado principe la encuentra y la hace su esposa, elevandola a 1la
categoria social mas encumbrada.

He usado este cuento como introduccidén a una serie de interrogantes que
nos hacemos los que trabajamos con los grupos sociales mas relegados y
vivimos realidades, acunamos fantasias, nos desilusionamos y volvemos a
ilusionarnos. ¢Estamos buscando un modelo de relacidn entre los humancs cue
interrunpa este, al parecer, inexorable camino hacia el mundo que Orwell nos
describia en 1984 o hacia la tercera (y ultima) guerra mundial? ¢Estamos
buscando al tercer sector como "consorte" para compartir el poder, dado que
la creciente revolucidn de las aspiracicnes de ese sector puede desbordar el
orden establecido? ¢(Deseamos que dejen su estado de marginacién para
incorporarlos a las urgentes necesidades de consumidores que tienen el voragz
mercado productor?

Siguiende el cuento, ¢seran los sectores primero y segundo los principes
gue incansablemente buscaran hasta encontrar a la princesa? En realidad,
¢vivirdn los integrantes del tercer sector la fantasia de la Cenicienta?
¢Habrd que recurrir a un sortilegio? (VY éste existira?

Es imnegable que todavia la sociedad humana no ha encontrado el
mecanismo para dar respuesta a las acuciantes situacicnes del sector pcbre de
ella, en lo atingente a cubrir decorosamente sus necesidades basicas. ¢No ha
querido, no ha sabido o no ha podido? © lo ha temido. ;Y si intentamos,
basados en principios de libertad y justicia social hacer un uso racional de
los recursos y hacer posible asi la modificacidn del modo de relacién entre
los seres humanos?

El tercer sector tiene una estructura psicosocial derivada, en gran
medida, y mantenida por condicionamientos sociocecondmicos que forman una
cultura de la pobreza, cque a su vez induce la conducta de quienes pertenecen
a ese sector. la desesperanza, la vivencia que se tiene del tiempo, los lazos
afectivos y la vida familiar, la inestabilidad de sus vidas signadas por la
irreqularidad e insuficiencias de los ingresos han producido en vastos grupos
de ese sector una actitud mesidnica, la espera del Salvador, que igual que en
el cuento, trastroque de la noche a la mafiana la critica situacidn en que se
encuentran.

(Tienen los hombres y mujeres integrantes del terlcer sector valor como
seres humanos tanto para ellos mismos como para quienes no estén en el
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sector? Ia respuesta que buscamos (estard en hacerles cobrar conciencia de la
necesidad de crecer y desarrollarse, con apoyo, pero sin esperar de los
sectores primero y segundo la solucién redentora? El paternalismo tuvo ya su
oportunidad y las realidades circundantes miestran a las claras su fracaso.
Solamente cuando el hombre toma conclencia de su realidad y de las
posibilidades de modificarla es cuando las modifica. Individualmente es
imposible: ¢se logrard mediante un accicnar conjunto y solidario?

Apuntamos a un cambio de mentalidad en que se transforme el proceso de
desarrclleo en un continuo movimiento de ensayos sucesivos. Mediante el
aprovechamiento de los recursos materiales, en el mds amplio sentido, haremos
posible el crecimiento cualitativo y cuantitativo de los recurscs humanos que
generaran las tendencias hacia el bienestar social, del cual la vivienda
forma parte. -

¢Existe posibilidad de transformacién social sin la participacién plena
de los protagonistas? Esto plantea otras interrogantes: ¢quiénes son los
protagonistas? Si respondemos con criteric sistematico, diriamos,
simplificando, c¢ue el mudo es un sistema y por ende los sectores primero,
segundo y tercero son subsistemas. La interrelacién entre ellos existe, pero
el problema estid en que el papel asignado a cada protagonista no tiene la
misma dimensién y muchas veces la entrada en escena, a pesar de que algunos
protagonistas ccnocen de memoria sus parlamentcs, estd incoordinada y la obra
se transforma en un dlalogo entre sordos.

¢Estén realmente dispuestos los sectores primero y sequndo a promover el
crecimiento y desarrollc del sector tercero para que desaparezca como tal, y
se diluya entre los anteriores?

Aunque quedan otras interrogantes, creo conveniente, para analizar el
problema gue nos convoca en este foro, dividirlo, sin trazar una divisién
tajante entre ellos, en enfogques axioldgico ideoldgico-politico, e
instrumental. : _ :

1. El_enfoque axiolégico

El tema en estudic es una manifestacién de la conducta la que esta
determinada por la naturaleza humana, especialmente lo que significa ser
persona. Existe, y siempre ha existido, una conexidn entre los esfuerzos por
definir el significado de la naturaleza humana y los esfuerzos por controlar
la conducta humana. Este es un rasgo constante de la existencia social humana
y su anilisis, en cualquier instancia lleva a mostrar las conexiones que
derivan de los intereses y de los objetivos de individuos o grupos poderoscs.
nsignificado™ y "poder" son dos aspectos de una continua lucha entre fuerzas
socialmente antagdnicas que se revela por medio de las disputas para regular
la conducta de los "demas".

(A oqué se llama "control de la conducta"? Para Ubrich y Col es
"gimplemente la manipulacién de las condiciones ambientales en la que esta
imerse un individuo a fin de legrar una modificacién definida de su
conducta, cbteniendo un comportamiento nuevo, una reafirmacidn o un cambio en
la tendencia del individuo a conducirse de una manera estardar, o a la
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eliminacién de patrones adquiridos en el pasado". (Control of human behavior,
Glenview Ill., Estados Unidos, Scott Voersman, 1966.)

El control de la conducta humana es tema de la méxima importancia para
cualaquier sociedad y el uso de la definicién citada ha heche posible una
suerte de gatopardismo social. Decir que la conducta de un ser humano puede
verse modificada simplemente mediante el cambio de las condiciones
ambientales es una generalizacién poco cientifica. El peligro de esa
definicidén reside en que no tiene en cuenta cque el control de esos cambios en
un determinado contexto social puede tener el propésito de controlar 1la
conducta de otros seres humanos. Precisamente, porque los esfuerzos por
controlar la conducta humana se dan en un contexto social, es imprescindible
que lo consideremos como algo mids que simplemente la manipulacién de ciertas
condiciones materiales con el fin de lograr una modificacidén definida de la
conducta.

Existe una tendencia a tratar cada conflicto como si fuera un fendmeno
aislado, y en lo concerniente a "significado" y "poder" como si existieran
dos feudos diferentes, pero que en verdad se hallan en la vida social humana
estrechamente interconectados. El primer feudo: el significado de qué es un
ser humano, engloba una gama de diferentes sistemas conceptuales v.q.,
teoldgicos, filosoficos, cientificos, artisticos, econdmicos, cuyo
denominador comin es su esfuerze por definir el mundo en términos de
existencia y finalidad humanas. Ia integracién o la colisién de tales
sistemas conceptuales sobre el "significado" deben tenerse presentes para
aportar propuestas al tema de este foro.

El segundo feudo es el dominio del poder. En cualguier lugar a un tiempo
dado existe un propdsito socialmente organizado para dirigir el curso de los
asuntos humanos. Este ambito engloha la conducta politica de los seres
humanos en cualguier grado de complejidad social y se sabe que la conducta
politica supone, con frecuencia, cierta medida de conflicto entre fuerzas
sociales antagdnicas. Esas disputas suelen revelarse como disputas scbre lo
adecuado o justificado de determinadas clases de conductas, y los esfuerzos
por resolverlos estdn habitualmente marcados por los intereses que cada una
de las fuerzas antagdnicas realiza para ejercer el control de la conducta de
log demas. Puede entenderse el ejercicio del poder politico como el ejercicio
del control de la conducta y viceversa.

Los enfrentamientos cuyo motivo es lo apropiado o justificable de una
conducta y los intentos socialmente organizados por regular la conducta
humana, tienen lugar en la interrelacidén entre el ambito del "significado" y
el del "poder". Esta interrelacidn refleja el sistema de organizacidn social
en una época, lugar y circunstancia cualesguiera.

En una sociedad en que la politica social se guia por los principios de
la razén, de la légica y de la Jjusticia, es decir, donde el poder funciona
racionalmente, podra esperarse que los esfuerzos sistemdticos por regular la
conducta de los individuos o grupos correspondan con lo que, para el poder,
son las caracteristicas esenciales en tales individuos o grupos.

Io que la gente cree sobre la naturaleza esencial de los seres humanos
influye poderosamente en las expectativas sociales. Tales creenclas tienden a
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configurar los modos de tratar a las personas en un contexto social dado,
modos que, a su vez, influyen poderosamente en cémo se comportan los seres
humanos. Las ideas scbre la naturaleza humana tiene consecuencias en la
politica social y derivaciones en el control de la conducta.

Si las ideas concernientes a la naturaleza humana pueden conformar
realmente la realidad social, merecen ser consideradas come poderosos
instrumentos de control social. Es precisamente a causa del caracter
autorrealizador de las expectativas sociales por lo que es necesario insistir
en la importancia de tratar las definiciones de la naturaleza humana y las
medidas de la diversidad humana, ademas de los elementos materiales y de las
técnicas de las que se sirve el control de la conducta.

¢Qué determina el hecho que una idea dada sobre la naturaleza humana,
socbre el valor asignado al ser humano, constituye o no la base de la
racionalizacidn de un determinado objetivo de politica secial o justificue o
no una forma concreta de control de la conducta? las relaciones especificas
entre ideas scbre el valor del ser humano existen y los programas de control
de la conducta existe (y existieron) en cualquier sociedad, lo que puede
camprobarse con  solo repasar los libros de historia. ILos esfuerzos
socialmente organizados para controlar la conducta, en realidad ¢no serdn
solo log intentos de "unos" por controlar la conducta de "otrosh?

No pongo en duda necesariamente la legitimidad moral y ética del proceso
por el cual las ideas scbre la naturaleza humana y las técnicas de control de
la conducta estén relacionadas entre si y los intereses organizativos de
poderosos grupos sociales. No digo que el control de la conducta en si sea
malo, ni cgue haya algo inherentemente siniestro o conspirativo en 1la
existencia de una conjuncién entre los esfuerzos destinados a regular la
conducta humana, a mejorar los asuntos publicos vy los consagrados a describir
la naturaleza humana.

Por el contrario, dicha conjuncidén es una caracteristica politica.
definitoria de todos los sistemas sociales y resulta posible aprender algo
del funcionamiento de un sistema social analizande la estructura de algunos
de sus subsistemas especificos e identificando qué configura sus reciprocas
relaciones.

2. Enfocque ideoldgico-politico

El prcblema central de los paises subdesarrollados no es tanto la falta de
capital como la carencia de una organizacién social capaz de reunir y dirigir
los recursos existentes hacia el desarrollo colectiveo. Ia movilizacidn y
organizacién de los sin techo en torneo al problema de la vivienda ha tenido y
tiene con frecuencia el caracter de contestatacidn a un sistema de produccidn
y dominacién cue los excluye. Cuestionarian asi la distribucién de los
recursos nacionales, uno de los cuales es la vivienda.

Muchos autores consideran a estas poblaciones como 2onas de
desorganlzaca.on social en funcidn de las formas diferentes de COInpOI'tamlentO
econémico y social respecto del resto de la poblacién. Eso no siempre es asi,
pues muchas veces poseen una cohesidn interna dada por compartir el mismo
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espacio vital o habitat, necesidades comunes, creciente conciencia de su
marginacién y sus diferencias con respecto a los grupos de los que quedan
excluidos o separados. También los grupo dirigentes adquieren conciencia de
su presencia y los ven ora comc una amenaza que debe ser controlada, y en lo

posible erradicada, ora come una realidad que requiere urgente y Justa
solucién. W

Mientras su dispersién en las zonas rurales o rural-urbanas mantenia a
los grupos marginales alejados de toda organizacidn y conciencia, su
posibilidad de presionar para obtener un mejoria en sus condiciones de vida
eran practicamente nulas. Pero, marginados en las ciudades y en contimo

contacto con pautas de consumo mas elevadas y de dificil acceso, esta no
conciencia se hace imposible.

En este habitat van adquiriendo nocién de sus derechos y de la
injusticia de la situacidn en la que estdn sumidos y van perdiendo la
resignacién que los caracteriza cuando estan dispersos. A medida que aumenta
esa conciencia van surgiendo organizaciones que les permiten cubrir ciertas
necesidades o expresar (o imponer a veces) sus propias reivindicaciones.
Dentro de las organizaciones surgidas de las necesidades de abastecimiento y
mantenimiento del grupo hay una gama muy grande. Estan permitidas y alentadas

por los grupos dominantes oficiales o privados, en la nmedida en cque no
trascienden los limites del barrio o de la villa.

dQue ocurre cuando cualguiera de estas organizaciones commitarias
contiene proyectos mAs ambiciosos que proponen un mayor grade de
cuestionamiento del sistema? Este intenta controlarlos de varias maneras. Es
my comin que el objetivo de esas organizaciones no coincida o entre en
colisién con los fines sociales institucionalizados y por ello sea visto como
una desorganizacién social por los grupos dominantes. Con frecuencia, la
respuesta a sus luchas es represiva e invalidante (fisica, social,
psicolégica y econdmicamente) ya cque los sectores adinerados consideran que

la inclusién de los intereses de los marginados lesiona sus propios
intereses.

Ias reacciones de los marginados no suponen una conciencia estratégica
de un proyecto politico. Constituyen formas organizativas rudimentarias,
producto muichas veces de las negociaciones que el sistema mismo le impone.
Existe un proceso de movilizacién alrededor del problema habitacional y uno
de sus principales protagonistas son los grupos marginades, los subocupados y
los sectores mas pobres de la clase trabajadora. Queda por ver el papel
politico de esas formas de organizacién poblacional en la medida en que
significan diferentes grados de cuestionamiento a los patrones de dominacidn.

El control de la distribucidn del espacio es una medida concreta cque
expresa una decisién politica de integracidén a nivel local, regional o
nacional y actia contra las causas de la marginacidén. ILos programas de
ecquipamiento social, la vivienda por ejemplo, forman parte del sector de
servicios del Estado. Su cbjetivo glcbal intenta la accidn en los distintos
segmentos de la poblacién en forma coordinada con los demds s:ectc;rges de
servicios del Estado. Este proyecto incluye en una  estrategia unica y
complementaria de un modelo econdmico integral.
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Ia consigna de esta estrategia pasa por no perder de vista el verdadero
interlocutor de sus programas: el ser humano individual y grupalmente
considerado mAs alld de su papel en el engranaje econdmico. Parece que la
solucion del problema se hubiera centrado en las dimensiones de la oferta y
la demanda de viviendas y en las posibilidades de corregir su influencia por
medio de politicas parciales.

Ios limites de la estructura productiva que condiciona el acceso al
consumo de los bienes colectivos estdn dados por la rigidez de la relacidn de
propiedad del espacio y por la falta de intervencidén estatal.

Uno de los fracasos para dar solucidén al problema habitacional ha sido
la falta de cbjetivos politicos y recaudos legales que posibiliten una
accidén eficiente del Estado en funcién de una redistribucidn de los recursos
en forma mis equitativa.

3. Enfogque instrumental

"No se tiene vivienda porque se es pobre y se es pobre porque se quiere,
porque no se tiene iniciativa, se carece de laboriosidad y de deseos de
progresar, condiciones sin las cuales es imposible que una perscna se
incorpore productivamente a la sociedad, por mas vivienda que se les
proporcione." Si realmente esto fuera asi no habria mucho que discutir. Sélo
habria que concentrar los esfuerzos donde hubiera mayores probabilidades de
cbtener bhuenos resultados, trabajar con individuos y grupos animosos,
progresistas, con fe en el futuro y dejar que la implacable dindmica social
cperara su limpieza, eliminarndo por seleccién natural a amplios sectores
irrescatables.

Casi nadie se expresaria asi, pero cudnto de ello esta implicito en la
politica de vivienda y en la politica social general de las naciones en
desarrollo. Pero no es esta la actitud, el darwinismo social es un genocidio
embozado vy la aplicacidén de €l es la expresidén de una necesidad y ceguera de
los dirigentes de los grupos de poder, que no son capaces de reconocer el
valor de la vida en los marginados. Al considerarlos como el instrumentum
vocale de los ramanos (la herramienta con habla) estdn condendndolos de
antemanc pues no confian en gue puedan ser ellos los artifices de la
modificacién de su actual status de marginacién.

Al tercer sector se lo identifica con la miseria. Al mencionarl'a no
siempre se hace referencia a la incapacidad o desapransiép de ‘una sociedad
gue tampoco es capaz de proporcionar a esos pobladores una }nfraestmctura de
servicios elementales. A la marginalidad se la asocia con fali:.a de
participacién, considerada por muchos como rasgo fundamental de la primera.
Ios sistemas politicos imperantes en varios paises latinoamericanos chligan a
relativizar los términos. El ejercicio del poder es tan sectorial, y tan
restringida la participacién de amplios sectores de la poblacidn en la toma
de decisiones, que este enfoque debe usarse con extrema cautela.

Entre los muchos cbstaculos pai:a arribar a soluciopes efectivas se
destacan: la magnitud del problema, las prioridades de quienes detentan el
poder, la pobreza y la planificacidén inadecuada. Son muichos millones de
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personas las que carecen de vivienda adecuada. la demanda masiva exige una
movilizacidn tal de recursos para llenar esa carencia gque los gobiernos no
estan en condiciones de dar una respuesta.

las prioridades que adjudican los gobiernos y los grupos de peder a los
prcblemas de sus pailses no siempre coinciden con las aspiraciones de los
componentes del tercer sector. Esta situacidn se agrava cuando las
posibilidades presupuestarias son limitadas y los grupos dirigentes no estan
dispuestos a sacrificar metas, simplemente para proporcionar viviendas a los
pobres.

Vinculado con las dos circunstancias mencionadas estid el hecho de que
los mismos afectados son los que tienen menos posibilidades de hacer aportes
para la solucidén de su propio problema,

Como para obtener una productividad dptima que haga posible reducir la
macnitud del fendmeno es necesario producir una cantidad y una calidad de
viviendas cque dependen de las posibilidades de recuperacién de las
organizaciones o entidades que realizan los programas de edificacidn,
entrariamos en un callején sin salida.

Cuando trabajosamente se retnen los fondos para cumplir los planes
oficilales o© privados de vivienda, suelen seguirse direcciones que 1la
experiencia ha demostrado errdneas:

a) los patrones de construccidén son extrafios a los modos de existencia
de los destinatarios y esto determina desuso o mal use, desperdicio,
carencias y deterioros diversos de las viviendas proporcicnadas;

b) Esos modelos implican un coste que los beneficiarios originales no
pueden sufragar y entonces las casas van a parar a manos de los estratos
sociales con mayor capacidad de pago;

c) En la busqueda de reduccidn de costos se adquieren tierras mas
baratas pero localizadas en la periferia de la ciudad, que por su gran
alejamiento de las zonas de trabajo de los adjudicatarios resultan cnerosas
por los gastos adicionales de transporte que originan y son entonces evitadas
por dgente cque prefiere vivir peor, peroc cerca de los lugares que le
interesan; y :

d) Ios planes de vivienda, con frecuencia, significan que en los nuevos
asentamientos se cuiebran, al reubicar las familias, los lazos afectivos
commnitarios. Estos no deben - subestimarse porgue son valores para las
personas implicadas y pueden determinar la desercidén de aquellas de esos
planes. En lugar de desmembrarse esas relaciones deberian aprovecharse para
sumar un interés commitario a la solucidén del propio problema de la
vivienda.

Por caros, por alejados, por rigidos, por disgregadores, los pocos
muevos barrios cque se llegan a construir son desestimados, sufridos,
criticados, arruinados o simplemente inalcanzados por los pobres.
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4. Participacién de los usuarios

Se ha mencionado la escasez de recursos, los costos elevados, los modelos
trasplantados, la ubicacidn inconveniente, pero no se ha hecho referencia a
que todo esto suele estar manejado con un enfoque paternalista, que se
justifica por la debilidad e insolvencia de los supuestos beneficiarios.

No niego que sea una intencién plausible la de proporcionar una solucién
para los cue carecen de vivienda digna. Frente a la carencia que padecen
cualquier respuesta es buena porgue el contraste hace pensar que serd mejor
que la pobre realidad actual. Este es un planteamiento simplista en el que
reinciden planificadores, urbanistas, sanitaristas y por supuesto politicos.
Se procede como si hubiera un modelo comprobado e indiscutible de vivienda

adecuada, y con esa seguridad se espera que las personas beneficiadas
acepten, adopten y hasta aplaudan esocs modelos.

No existe una respuesta universal para el problema de la vivienda. ILa
bisqueda sin prejuicios y la consideracién atenta de las circunstancias

concretas de cada sitwacién, son mecanismos bdsicos para hallar buenas
soluciones.

Existen mmerosas experiencias en todo el mundo basadas en la autocayuda.
Ellas muestran la conveniencia y atn la necesidad de que surjan y se
fortalezcan formas de organizacidén comunitaria de los pobladores. Desde el
momento en que se valora econdmicamente y aprovecha socialmente el propio
trabajo de los usuarios, el punto de mira cambia radicalmente: aguellos
participan, aportan sus ideas e intereses y se convierten en el motor del
proceso, : '

Para que lo anterior se cumpla es necesario incorporar dos ideas
motrices: gue la convivencia organizada supcne grandes problemss que superan
las posibilidades individuales en la busqueda de soluciones; y que la
unificacién de los esfuerzos en pro de metas comnes dinamiza recursos y
energias en cantidades consideradas.

Existe un modelo de organizacién que sustenta esas ideas: 1la
cooperativa. Pero en los paises en desarrollo este modelo y el movimiento
cooperativo enfrentan grandes limitaciones que mucho tienen que ver con la
indiferencia del segundo sector, los intereses del primer sector y 1los
patrones socioculturales gque modelan la conducta humana hacia un egocentrismo
casi suicida.

las cooperativas no son entidades de beneficencia, ni hadas que pueden
cbrar milagros. Son entidades de servicio. Y estd probado que son capaces de
movilizar las potencialidades de los grupos humanos para el logro de un
objetivo comin. Los fracascs deben servir de ensefianza y estimulo para
corregir el camino que nos llevs a ellos.

Como en muchos casos las cooperativas carecen de estimilos y facilidades
y se ven reducidas a sus propias fuerzas, deben apuntar a los estratos
sociales que poseen cierta solvencia, quedando excluidos los grupos que mas
necesitan vivienda pero tienen la menor capacidad de pago, si tienen alguna.
pareceria que las cooperativas no pueden ayudar a nadie mas que a aquel que
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pueda ayudarse a si mismo y si hay gente gue no posee casa porgue no tiene
medios, estd fuera de las posibilidades de las cooperativas y corresponde que
el Estado, como representante de la sociedad, se haga cargo. Surge entonces
la pregunta ¢es realmente asi? ;son J.mpotentes las cooperativas para
contribuir a que también los mas pobres logren una vivienda digna?

Si el Estado, el segundo sector, no sdélo tolera sino también estl_mula Yy
apoya el desarrollo de esas instituciones sin fines de lucro, destrabando los

frenos legislativos, politicos y administratives la situacién sufrira un
campio fundamental.

iCual es la tarea de las cooperativas?: movilizar la energia de los
pobladores; canalizarla por la via de las metas comunes; crear el mecanismo
de participacién que normalmente falta; potenciar y utilizar en grado éptimo
los escasos medios; relacicnar las fuentes de recursos intrasectoriales y
extrasectoriales, tanto humanos como materiales y financieros:; y educar hacia
una conducta de participacidén solidaria como respuesta racional y concreta a
los problemas esenciales y al logro de una convivencia en paz y libertad..

las cooperativas de vivierda y las de crédito, mancomunando esfuerzos,
racionalizando recursos, creando un espacio comin podrian cumplir los
objetivos de su creacidn.

Si ademds existe una relacidén de complementariedad con el Estado, al
inducir éste experiencias de organizacidn que son suscritas o revisadas por
los pobladores, haciendo posible que la negociacidn entre pobladores y Estado
redefine a cada paso el procesc hasta el logro de la vivienda, estaria
asequrada la participacién de los destinatarios de la vivienda al estar
presentes en las instancias de decisidn.

las cooperativas, en este caso las de vivienda, emuncian proyectos cque
tienen algo de permanente y no se agotan en la adjudicacién de viviendas a
sus miembros. En realidad alli comienza una aventura de convivencia que debe
estar dirigida a conformar un verdaderc hdbitat o espacio vital del cual la
vivienda digna es sélo una parte perc basica e insustituible.

las cooperativas representan un modelo de una forma alternativa de vida
que, al propender al gquehacer conjunto hacia metas comnes, es una respuesta
para el problema central de los palses subdesarrollados que no es tanto el
problema del capital como la carencia de una organizacidén social capaz de
reunir y dirigir los recursos existentes hacia el desarrollo ceolectivo.

Facilitar la adquisicidén de vivienda para los estratos mas pcobres de la
sociedad no es tarea sencilla. Pero es un cometido cue vale la pena
empre.nder, Y que no parte de un preju:.czl.o positivo hacia los pobres. Estos no
son mejores ni peores gue los grupos mas solventes de la socmdad

Solos no pueden construirse casas decorosas, pero instruidos y apoyados
adecuadamente, por via de la cooperac:.on, Y allegando recursos
extrasectoriales, pueden no sélo conseguir una casa digna, sino construir un
hdbitat a la medida humana.
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El gran pensador argentino, José Ingenieros, nos ensefi® a “buscar lo
imposible para lograr lo bueno posible"; que con esfuerzo solidaric el
llamado tercer sector sea sdlo un recuerde de un murndo que pasé.
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IAS FOONOMIAS INFORMALES EN IAS CTUDADES INFORMAIES

Fabio Cecil Eraso
(Colombia)

Si bien el sector informal o tercer sector de la economia no es
caracteristica exclusiva de las economias de mercadc en desarrollo, si es uno
de sus rasgos distintivos. No es un 4rea determinada de la econcmia, sino una
pemutbra que cubre todas las dreas econdmicas (produccidn, comercio,
servicios) sin que haya areas absolutamente informales.

Ia informalidad se da en tanto el aparato normativo del Estado que
regula la economia hace que los costos por permanecer en la esfera formal
superen las posibilidades de ingreso de la empresa informal. El escenario
para la aparicidén y proliferacidén de actividades econdmicas informales es la
aparicién de la ciudad informal, generada por una acelerada urbanizacién.
Pero ésta es a su vez, la resultante de fendmenos de violencia politica que
empujan al campesino a buscar seguridad en la ciudad (en Colombia entre los
afios 1946-1960 la correlacidn campo-ciudad varié a favor de esta dltima como
resultante del fendmeno politico llamado "“violencia"); de la falta de fuentes
de empleo e ingreso en el sector rural o ciudades intermedias y pecquefas; de
los programas gubernamentales que estimulan la construcceidén urbana como
estrategia de generacién de empleo no calificado; y de la revolucién de las
commicaciones que ha apresurado la toma de conciencia individual y colectiva
sobre la busqueda de mayor bienestar o de la simple supervivencia. Ia llamada
revolucién de las expectativas crecientes alimenta sin medida este fendmeno
incontenible de las formacicnes urbanas.

En ese marco la planificacidén urbana no tenia cabida y el crecimiento

espontaneo, andrquico e ilegal de la ciudad perturba constantemente el ambito
de la planificacidn de las ciudades.

Estos procesos incontrolados de wurbanizacidén alimentan tendencias
polarizadas. El micleo original tiende a deteriorarse en la misma medida en
que los asentamientos periféricos esponténeos generan factores de presidn que
se vuelcan sobre el interior de la ciudad en busca de sustentacidén para
scbrevivir. A su vez, la incapacidad para asimilar esta penetracidn por la
ciudad informal, hace que los centros tradicionales empiecen a desintegrarse
por la fuga de sus habitantes originales, en busca de refugios también
periféricos pero antagdénicos con los nuevos reductos informales. Esta
eclosidn urbana segmenta las ciudades en fracciones encontradas: un centro en
destruccién y deteriorado ambientalmente; un norte con equipamientos
commnitarios y accesibilidad dptima y un pole sur tugurial, con escaso
equipamiento social, pésima accesibilidad y sobrepoblado.

El espacio publico se convierte asi en el campo donde concurren
elementos irreconciliables que, en su pugna permanente, alejan cada vez mis
las posibilidades de ordenar el desarrollo urbano.

1os barriocs de periferia informal desprovistos de servicios y de fuentes
de empleo, con alta carga habitacional y poblacional, son el caldo de cultivo
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de las actividades informales, donde las formas J.magmatlvas de la sociedad
en su lucha por la scbrevivencia generan las economias del rebusgue, muchas
de las cuales rayan con la ilegalidad. El comprar y vender pequefias
cantidades de mercancias producidas artesanalmente en talleres familiares o
de procedencia externa ilegal conocida como contrabando (ejemplo cigarrillos)
se constituye en la principal actividad econémica del informal, en lo que
postern.ommte se transformard en el puesto de venta ambulante o callejero.

Ios servicios marginales como lustrabotas, acarreo de mercancias y mercados,
ventas de loterias, rifas, periddicos y revistas, recoleccién de papel,

cartén, chatarra Y otros materiales reciclables son los segqundos renglones de
actividad econdmica del habitante de la ciudad informal.

Ia planificacién wrbana ha ignorado la existencia del sector informal.
El esquema de la ciudad ideal ha resultado siempre negade por la realidad
cotidiana que perturba el ambito de las areas planificadas; se ha equivocado
tanto en su tratamiento porgue lo ha ignorado en su diagnéstico y las
soluciocnes que se han aplicado han radicalizado los términos de relacién
entre los componentes del entorno urbano.

Es preciso entonces un firme compromiso politico y una voluntad politica
para atacar de raiz las causas de la pobreza estructural que es tanbién la
fuente primaria de la informalidad. Pero al mismo tiempo resulta
indispensable replantear el modelo de politica urbana, scbre bases que se
afirmen en la decisién de enfrentar con realismo el manejo de la ciudad y, en
el caso particular de las economias informales, mal podrian seguirse
adoptando posturas extremas de hostilizacién permanente o de indiferencia
total. Ambos caminos conducen al agravamiento del problema y a la
desintegracién de la vida urbana, lo cual equivale cada vez a un desajuste
social, en el que juega la propia suerte de la estructura institucional.

No hay solucién posible sin la existencia de un acuerdo entre los
sectores formales e informales con el aparato gubernamental, tales cue
generen una normatividad diferencial donde sea posible la supervivencia legal
de todos los sectores econdmicos., El tratamiento del problema debe ser
eminentemente pragmdtico. Es probable que deba abandonarse la idea de
encontrar una férmila Unica aplicable a todos los casos.

Casi por definicidén hay elementos diferenciales de tipo cultural y aun
de motivacion objetiva en el comportamiento de las economias informales. Por
ello mismo, los enfoques deberdn ser completamente desprevenidos y alejados
de toda pretensién dogmdtica. Es cbvio, entonces, que ni del lado del sector
privado, ni del de los entes reguladores de la vida urbana, deberia haber
verdades preestablecidas.

El problema de las economias informales no es un asunto exclusivo de la
economia formal, pues el aparato productivo en general, incluido el sector
gobierno como ente regulador, tiene que ver para bien o para mal con las
actividades econdémicas informales. Para el caso colombiano y latincamericano
en general donde las economias informales representan mds de la mitad de las
actividades econdmicas, es necesario crear desde ya las bases para iniciar un
proceso de rescate de la economia informal y en especial las ventas
ambulantes altamente infiltradas por el contrabando que desestimila y complte
deslealmente con las producciones nacionales, pues claro cque alli también
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radica una de las oportunidades para que la industria naciocnal aproveche una
fuerza de ventas que podria conquistar para su beneficio. :

Podria en consecuencia concluirse que los procesos acelerados y
andrquicos de urbanizacidén atraen migrantes, con el espejismo del emplec no
calificado, hacia las grandes ciudades, a donde llegan, se encuentran sin
techo y sin trabajo, engrosando los cinturones tuguriales, invadiendo las
vias en busca de emplec que no llega, recoclectando y vendiendo miseria en
medic de la indiferencia social y gubernamental, tallando palmo a palmo la
nueva ciudad wmarginal cuya marginalidad no es un concepto puramente
fisico-espacial que diga relacién con los fendémenos de pobreza de 1la
periferia urbana. El marginalismo estd en la totalidad de la ciudad. En algun
momento ha podide ser, paradéjicamente, el cojin que sirvié para neutralizar,
en las formas imaginativas pero desesperadas que se inventa la economia del
rebuscue, la marcha hacia rebeliones de gentes acorraladas por las
circunstancias. Es posible que ese colchdén de salvacidn esté agotando su
resistencia y convierta al escenarlo wrbano en campo propicio para el
anarquismo.

Antes de que eso suceda, el gran recurso humano cque deambula en la
ciudad informal debe ser rescatado come un imperativo de Jjusticia, pero
también como un gesto para sobrevivir y como una forma de recuperar el

espacio urbano para todos para que las nuevas generaciones tengan una
verdadera oportunidad schre la tierra.
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REFLEXIONES PREVIAS A IA FORMUTACION DE MEDIDAS

Alejandro Florian Borbon
(Colombia)

En los Ultimos afios el llamado sector informal se ha venido poniendo de moda,
y cada dia vemos cdmo las distintas expresiones de este sector van rec:.blendo
el bautizo y el reconocimiento de su existencia por parte del sector formal.
A tal grado llega el entusiasmo que surgen oleadas de eventos como el cque hos
corgrega. Pareciera cque se hubiera descubierto la existencia de una raza de
seres extraterrestres y la cipula del sector formal no acaba de exclamar su
admiracién por este fendmeno descubierto y hasta han abierto sus espacios
para que el mundo formal conozca de 1o que son capaces esos seres extrafios
del sector informal. ¢Cdmo? jhacen cosas! jcomercian! jproducen!.

Evidentemente si, lo hacen, pero el sector informal no es ningin
descubrimiento ni son seres extrafios, son los mismos pobres marginades y
destechados de siempre. Como introduccidén agregaria que para evitar
confusiones y distorsiones de la realidad debemos llegar a un acuerdo para
evitar los eufemismos y los adjetivos y calificativos técnicos, y llamar a
las cosas por su nombre. Pobres a los pobres, hambre al hambre, miseria a la
miseria y no acudir a términos como "sector informal" “asentamientos
subnormales", etc., porque pareciera que debemos vestir, y ademds de
etiqueta, la realidad para simplemente hablar de ella.

los pobres, siempre en todas las culturas y épocas, han carecido de los
elementos materiales para una existencia digna, humana. No vale la pena hacer
una resefia de estas carencias porque todos las conocemos y presuntamente
trabajamos para solucionarlas.

El crecimiento de la poblacién y la migracidn a los centros urbanos ha
generado en nuestros paises grandes concentraciones de pobres que para su
supervivencia interactian dindmicamente en inmumerables actividades para
procurarse el sustento diario, el techo y ... quizds no mas, porgue la
educacison, la salud, la recreacidn, etc., son lujos gque los pobres Jjamds
llegan a tener o cuando menos no con la calidad y condiciones que merece
cualquier ser humano.

Sin embargo, son los pcbres dquienes en nuestro pais han urbanizado el
50% de las ciudades con sus propias manos, sin créditos, sin permisos, sin
nada, y cuantitativamente absorben el 60% de la oferta de materiales (que
produce el sector formal) y hoy el Estado y el sector formal se preguntan
estupefactos ¢cémo lo hicieron? ¢cémo lo hacen? El Estado sabe cdmo lo hacen
y sabe también que incluso tolerande a los grandes urbanizadores plratas
estd aliviando la presidn social que ciclicamente se agudlza, aplazando asi
sus acclones directas y condenando a la poblacién a vivir en condiciones de
miseria.

Incluso el Banco Mundial en un estudio que realizdé scbre Bogotd exalta
la produccisén de vivienda por estos medios "informales", reconociendo que, de
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no haber sido asi, la demanda insatisfecha por el Estado hubiera aumentadc el
descontento social, creando asi conflictos de tipo politico.

Analicemos esta secuencia de lo que consideramos ha sido la politica de

vivienda en nuestro pais. Cualquier parecido con otros de Latincamérica es
pura casualidad.

1.

10.

11.

12.

A partir del decenio de 1940 hasta fines del de 1950 se produce en
nuestro pais un fendmeno de violencia politica cque desencadena una
masiva migracidén a los centros urbanos.

Ia proporcidén de habitantes en el campo que era del 70% antes de la
violencia, se invierte abruptamente y hoy el 67% de la poblacidn vive en
las ciudades.

Ese cambio abrupto implica de hecho una mayor demanda de vivienda
urbana.

Durante el decenioc de 1960 esa demanda de viviendas genera movimientos
soclales que invaden terrenos.

I1a demanda sigue creciendo y se reprime con dureza la invasién.

Surge entonces el urbanizador pirata que vende terrenos baratos sin
servicios a finales de los afios sesenta.

Ante los riesgos de la invasidén, la demanda de tierra para vivienda
popular es absorbida por los urbanizadores piratas que tienen su auge
entre 1970 y 1975,

El Estado ante este fendmenc desde 1968 se rasga las vestiduras y crea
mas leyes para prevenir y reprimir la urbanizacion pirata. Pero sigue
sin ofrecer alternativas de vivienda para pcbres.

Como la demanda continmia y crece, paralelamente crece la urbanizacidn
pirata y a esta altura (afios setenta) ya los terratenientes de tierras
improductivas ven codmo el sistema de la urbanizacidn pirata puede
producirles dividendos y menos presidén scobre sus predios y asi entran
también al negocio.

Del éxito de los terratenientes que con sus carlanchines piratean lotes
en tierras periféricas no urbanizables, surgen las urbanizaciones
piratas patrocinadas por los politiqueros. En efecto, la necesidad de
vivienda es una forma eficaz de lograr votos, asi es que los movimientos
politicos promueven los loteos piratas, captan los votos y ademds pueden
decir después que el Estado no es eficiente porque no da vivienda a los
pobres y ellos si.

Pero ¢qué tierras se han utilizado para esto? lLas no urbanizables, por
razones econdmicas o técnicas. Los lotes de engorde en cambio no se
tocan; y entonces el Estado tiene que solucionar el problema de los
servicios piblicos, adquiriendo deuda externa con el Banco Mundial o el
BID y cobrarle mas impuestos a los ciudadanos en efectivo o en especie
no realizande las obras y servicios que requieren las comunidades
complementarios a la vivienda (escuelas, guarderias, centros de salud)
de esas que hacemos las organizaciones no gubernamentales.

En esocs barrios de pobres, los pobres durante muchos afios compran
materiales y con su mano de cbra construyen, con errores y todo, paso a
paso su vivienda.

Entonces, céme no le va a gustar al Estado y al sector formal Que los

pobres sigan haciendo ellos mismos sus viviendas vy que las organizaciones no
gubernamentales los apoyen. Es que el modelito les ha funcionado.
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Con estas ultimas afirmaciones no queremos restarle valor, ni desmerecer
ni el esfuerzo de los pobres para lograr le que logran, ni las acciones como
este evento que pretenden huscar salidas a una sociedad tan sentida; per si
queremos precisar, y muy claramente, que una cosa es que a los pobres les
togque procurarse con las ufias sus soluciones, y que con el trabajo
solidarico, 1la ayuda mutua, el apoyo de las organizaciones no
gubernamentales, etc., logren resultados scbresalientes, pero otra cosa es la
responsabilidad que ha sido, es y debe seguir siendo del Estado sin que esto
implique una actitud contestataria frente al Estado, ni tampoco una posicién
pasiva. Todo lo contrario, consideramos que las soluciones y metodologias
desarrolladas por los sectores populares son en muchos casos mds innmovadoras
y eficaces que las propuestas formales, esto también sin sublimar estas
posiciones. Igualmente el apoyo de las organizaciones no gubernamentales
puede racionalizar ain mds estos procesos, haciéndolos cada dia m&s eficaces.

Por esto consideramos que una premisa fundamental para acometer el
estudio de medidas que refuercen la participacién del "sector informal™ en el
campo de la vivienda para los més pobres, debe ser que estas medidas y las
acciones que se desarrollen nunca releven al Estado de su responsabilidad. Es
mis, ésta debe ser recordada siempre que se esté realizando algo cue el
Estado no realice, en procura de que en el futuro ——ojald cercano-- lo haga.
En este sentido la accidn y la participacién de los sectores populares debe
entenderse y suponerse como factor de organizacién para lograr que el Estado
realice las funciones sociales que justifican su existencia. Tgualmente el
apoyc de las organizaciones no gubernamentales debe responder a este
propdsito y no convertirse en paliativo o pafio de agua tibia.

Menos que propuestas, lo que podemos presentar son aspectos bdsicos, que
son los elementos para la discusién de la calidad de las acciones requeridas,
junto con seflalar la oportunidad y prioridad de algunas de estas acciones
para identificar los puntos catalizadores de un proceso que lleve al
cmplimiento de los deberes que son responsabilidad del Estado. Suena
irdnico, pero pareciera gqgue la responsabilidad del desarrollo hubiera
quedado en mano de los pobladores pobres y de las organizaciones no
gubernamentales que no tienen el poder politico para orientar las acciones
estatales, aunque en muachos casos se cuente con los modelos y las
metodologias apropiadas para la solucidén de los problemas.

Veamos entonces los aspectos sobre los cuales hemos trabajade algunas
iniciativas que estimamos reforzaron la participacién calificada de las
organizaciones populares, ya no simplemente como se ha entendido en alqunas
instituciones en el sentido de participacién de los pobres = trabajo fisico
de los pobres.

a) Organizacién

- Crear, Yy propiciar espacios pluralistas para la organizacién de los
sectores populares agremiados en torno a las necesidades de vivienda, en los
niveles municipales regionales y nacionales de manera que se fortalezca la
posicién de interlocutores gremiales frente al Estado para entrar, en una
primera fase, a concertar y luego participar‘ activamente en la formulacidn y
desarrollo de la politica de vivienda del pais.
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. = Establecer mecanjsmos de coordinacién de los diferentes organismos del
Estado en el sector vivienda, con capacidad de decisidn, vinculando a ellos a
las organizaciones populares sujeto de las acciones.

- Propender al acercamiento y entendimiento de las organizaciones
populares del sector vivienda con otras organizaciones del sector popular.

Como consecuencia de lo anterior, abrir espacios para la par.ticlpacn.én
popular ciudadana a todos los niveles, pero fundamentalmente en los niveles
de tama de decisiones. la part1c1pac:ion gque se propone. debe ser total e
integral con los procesos y no limitada al diagnéstice y a utilizar la fuerza
de trabajo. Scbre este aspecto vale la pena sefialar una reflexién que hacia.
un indigena a quien se le negaba el uso de la palabra,

“"Ahora ... Se propone una mueva cruzada -nuestra guerra contra 1la
pobreza- cue preterxle empezar con un concepto nuevo 'y revolucionario:
trabajar con la commidad local ... No puedo decir si la pobreza es un

sintoma o una causa, ni odémo habria gque resolverla en términos puramente
econémicos. Pero si estoy sequro de que cuando un pueblo es impotente y
su destino estd controlado por los poderosos, entonces ... vive en la
ignorancia y en la frustracién porgue se ha visto privado de experiencia
-y de responsabilidad tanto en términos de individuo como de comunidad.
. En el mundo moderno no hay sustituto para este tipo de experiencia. Es
necesario hacerla para hacer elecciones racionales, para vivir en un
mindo al que uno se sienta capaz de enfrentar, sin sentirse frustrado
por €él. Nadie puede obtener tal experiencia si no puede tomar
decisiones por si mismo, junto con sus compafieros en su comunidad local
"

Organizacién y participacién con las caracteristicas anctadas son
entonces los requisitos para volver a insistir en las propuestas cue con
seguridad la mayoria, si no todos, los asistentes hemos debatido por afios en
seminarios, foros, encuentros, etc. Sin embarge acogemos algunas de las
propuestas destacando los aspectos cualitativos, -

b) Tierra. Si, la oferta de terrencs a bajo costo, nos lleva a la
recurrente férmula que compartimos de una reforma urbana integral vy
democratica en nuestros paises; pero para reservar o intervenir !en qué
tierras? No para las mismas. en los extremos o© fuera de los perimetros
urbanos, sino para aquéllas tierras ociosas de engorde que en casocs COmo
Bogotd tienen cabida para albergar dos veces su poblacidn.

c) Servicios publicos. la tierra urbanizable entonces serd aguella en
donde el costo de la infraestructura es menor y no como hoy que el Estado se
endeuda externamente para llevar servicios a zonas no urbanizables con
elevados costos, para remendar asi su falta de atencién y de acciones
oportunas con los pobres y en otros casos para subsanar los danos de los
politigueros que urbanizaron plratamentae.

d) Racionalizar los trémtes ajustar la juridlcldad del Estado a la
realidad. Es absurdo gue 51 el Estado no es capaz de solucionar los problemas
de los pobres, en cambio si los cbstaculice cuando ellos se procuran sus



91

propias soluciones, aplicando su juridicidad obsoleta en unos casos y en
otros desfasada o desconocedora de la realidad social de los pobres.

No estamos en contra de la normatividad camo tal, entendemos y
compartimos la necesidad de regular el crecimiento urbanc, la estética de las
ciudades, la planeacidn de los servicios, ete., pero ni la norma ni los
trémites pueden entorpecer las soluciones autogestionadas de los pobladores.
Si esto sucede estamos de lado de los pobladores y se seguirdn desconociendo

las normas, los trémites y quizd el Estado, pues esto indica que el Estado
desconoce a los pobladores.

.8 Crédito: Si, ¢pero cual? adoptar férmilas del sector formal no
siempre funciona. El crédito para los pobres debe ser subvencionado, pues las
cordiciones de produccién y empleo del sector informal no tienen 1la
permanencia en el tiempo ni el incremento de los ingresos que permitan
adquirir una responsabilidad crediticia regular. Alternativas existen como
los fondos rotatorios, los créditos progresivos, el crédito cooperativo, pero
siempre hay que volver a la realista férmula de subvencionar a los sectores
mis deprimidos. Este subsidio seria complementado con un sistema que permita
captar y potenciar los escasos ahorros (materiales) de 1los sectores
populares, porque siempre hay ahorro, sélo que estd invertido siempre en las
compras diarias de materiales para el desarrollo de las viviendas.

f) Asistencia técnica: Si, pero no de tipo asistencialista. Todos los
procesos autogestionados son dinamicos pero requieren de una sistematizacién
para lograr una aplicacién racional y por ende mayor eficacia. Ia asistencia
técnica debe estar presente en todas las etapas del proceso pero
representando el papel que le compete, que es colaborar en los programas y
proyectos de los pobres sin subestimar su capacidad ni suplantar su accidn.
Esto implica una oferta amplia de profesionales de todas las areas para cque
la accidn que ellos ejercen sea oportuna. Esta oferta debe tener canales
directos de acceso para los pcobladores, porgue profesionales hay; por 1lo
menos en Colombia, hoy, un 30% de los profesicnales se hallan desempleados y
otro 20% se encuentra subempleado. ILos barrios populares, por otra parte,
tienen necesidades de asistencia técnica desde siempre pero no ha existido la
bisagra cque articule las necesidades o demanda de asistencia técnica con la
oferta de profesionales. Ese mecanismo articulador debe garantizar el acceso,
la accién oportuna e integral durante todo el proceso, la posibilidad de
subvencicnar o por lo menos dar crédito para estos servicios y, por ultimo,
la orientacién y actualizacién permanente de los profesicnales asi como la
sistematizacién de su experiencia.

g) Capacitacién: Un ultimo aspecto trascendental es la capacitacidn. El
adecuado aprendizaje en aspectos organizativos, legales, técnicos, etc.,
permite optimizar la capacidad creadora y el potencial de trabajo de los
pobladeores pobres.

Pero esta capacitacién debe pasar de la simple respuesta mecénica o
adiestramiento a la formacién de lideres capaces de participar en la toma de
decisiones. Esta es la capacitacién para la participacién integral. Ias
metodologias entonces deben partir de lo que cada poblador ya conoce, para
ponerlo en camin con sus semejantes y articular asi los conceptos que
normalmente manejan los agentes externos. Ios elementos nuevos de
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conocimiento deben complementar estos conceptos de la percepcién de la vida

cotidiana de manera que puedan ser apropiados por los pobladores y ser asi
factor de dinamizacién de su accién participativa.

Ias medidas que se formulan entonces deben tener como protagonistas a

los pobladores pobres porgue el esquema de las recomendaciones a los Estados
no ha funcionado.

Séle los pobladores pobres apropiados de estas medidas y organizados
estdn en capacidad de continuar solucionando sus problemas, pero
paralelamente podrédn ganar espacios en la direccidn de las orientaciones del
Estado. Alli es donde debemos apuntar todo nuestro apoyo para pasar de las
formulaciocnes tedricas y las microexperiencias a la solucién real que
requieren los grarndes sectores de pobladores pobres.
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SISTEMAS DE FINANCIAMIENTO PARA I VIVIENDA DE SECTORES DE
BATJOS INGRESCS: EL CASO DE AGUABIANCA EN CALI

Trini Moreno de Landerretche #*/
(Colonbia)

1. Introduccidn

El financiamiento de la vivienda para sectores de bajos ingrescs plantea
problemas muy complejos, los cuales son ain mas dificiles de solucionar en
los paises del tercer mundo. La pobreza absoluta en que viven vastos sectores
de los paises latinoamericanos y la escasez de recursos que sufren las
entidades estatales responsables del sector de la vivienda complican 1la
decisidn scbre el porcentaje del costo (por solucién de vivienda) que deberia
ser subvencionade. En la mayoria de los paises latinoamericanos se
subvenciona la vivienda popular en mayor o menor grado. Sin embargo, los
recursos cuyo origen esta en los presupuestos gubernamentales no son
suficientes y no permiten dotar de una vivienda adecuada a un porcentaje
significativo de la pchlacidn necesitada.

Colombia no es una excepeidn dentro de la regidn. A pesar del enorme
esfuerzo realizado a través de diversas entidades y, especialmente, a través
de los programas masivos de vivienda subvencionada del Instituto de Crédite
Territorial (ICT), 1las necesidades insatisfechas contimian siendo
considerables tanto en las dreas urbanas como en las rurales.

Esto ha llevado a huscar alternativas de financiacidén, que comprometan
menos recursos del presupuesto gubernamental y utilicen como fuente de
recursos el ahorro privado. Estas opciones no son éptimas por el esfuerzo gque
exigen del adjudicatario y, por ello, pueden ser consideradas transitorias.
Desapareceran en el momento en que los recursos presupuestarios estén
disponibles, lo cual puede ser en varios afios, décadas o generacicnes. lo
clerto es cque mientras no estén disponibles, seguira persistiendo una
situacidn en la cual cuanto mayor sea el subsidic por unidad de vivienda
menor serad la cobertura o numerc de unidades que se pueden construir o, mejor
dicho, el mmero de familias que pueden ser atendidas.

Para captar recursos provenientes del ahorro privado los intermediarios
financieros deben ofrecer una rentabilidad atractiva. Si no se recibe
subsidio del Estado, la aplicacidn de un sistema de tasas de interés
diferenciales, de acuerdo con el costo de la vivienda, permite que los
proyectos de vivienda costosa subvencionen a los proyectos de vivienda
popular dentro de la entidad financierai Para que esto sea posible es
necesaria la voluntad politica del gobierno y también de la direccidn de la
entidad financiera. Desde 1982 la legislacién colombiana cbliga al Banco
Central Hipotecario (BCH) y a las corporaciones de ahorro a destinar por lo

*/ Coordinadora de la Oficina de Programas Especiales del Banco Central
Hipotecario de Colambia.
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menos el 50% de sus colocaciones en vivienda popular (hasta 2 800 UPACK/
aproximadamernte 13 400 ddlares) .y de ello al mencs la mitad en vivienda de
menos de 1 300 UPAC (6 400 ddélares).

2. El proyecto distrito de Acquablanca

Con estos parametros el BCH ha financiado muchos proyectos bajo diversas
modalidades; le ha dado prioridad a los proyectos promovidos por la commidad
organizada en cocperativas, asociaciones o fundaciones sin animo de lucro,
asesoradas por organizaciones no gubernamentales (Fedevivienda, Construyamos,
etc,) incluyendo el costo de ese asesoramiento en la financiacién del
proyecto.

Ademds, y partiendo del concepto de solucidn integral de vivienda, se ha
estructurado la 1llamada Célula de Desarrollo Urbano en Asentamientos
Populares, buscando el concurso de diferentes entidades relacionadas con el
problema de la vivienda, la provisién de servicios piblicos y aspectos
afines.

Para ello se selecciond como programa piloto el distrito de Aguablanca
en la ciudad de Call. Esa zona esta ubicada en la periferia de esa ciudad y
carece de vivienda adecuada y de servicios publicos. Reside alli un total
aproximado de 300 000 habitantes. Dentro de la zona se seleccionaron los
barrios de Poblado I y Vallado. En el barrio Poblado I existia una poblacidn
asentada sin servicios de acueducto, alcantarillado, energia ni vias, y en el

de Vallado existia terreno de propiedad municipal sin ocupar que podia ser
invadido.

A pesar de que cada uno de los proyectos correspondientes a cada barrio
se programd cuidadosamente, fue necesario que las entidades comprometidas en
su desarrollo se adecuaran después a los problemas imprevistos que se
presentarcn. En un comienzo, por ejemplo, se pensaba financiar una vivienda
adecuada para cada uno de los 2 270 adjudicatarics de lotes en el Poblado. La
totalidad de los residentes se beneficid del crédito para la compra del lote
y la dotacidén de servicios publicos pero sélo un 25% de ellos hizo uso del
crédito para vivienda. Sin embargo, el efecto demostrativo de ese 25% generd
una dindmica tal gque los otros residentes construyeron o mejoraron su
vivienda al nivel de las normas exigidas, utilizando, en la mayoria de los
casos, los disefios de vivienda elaborados para los beneficiarios del crédito.
No ha sido posible identificar la fuente de esos recursos, perc es claro que
no provienen de la economia formal. Es factible, por lo tante, que una
entidad financiera como el BCH pueda influir ampliamente en el mejoramiento
de un barrio marginal, aun cuando se otorgue financiacién para construccidn
de vivienda sélo a una parte de los residentes. .

*/ UPAC: Unidades de poder adquisitivo constante, que se uti:!.izan para
contabilizar las obligacicnes con el sistema financiero de la vivienda para
asegurar su reajustabilidad automdtica con respecto a la inflacidn.
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Para ejecutar el proyecto distrito de Aguablanca se firmd, bajo el
liderazgo del BCH, un acuerdo interinstitucional con 10 entidades del orden
local y nacional, entre las cuales se destacan:

- E1 Municipio de Cali participa a través de tres dependencias: el
Instituto de Vivienda de Cali (INVICALI), las Empresas Municipales de Cali
(EMCALT) y la Oficina de Planeacidén. A través de INVICALI aporta el terreno
financiando a ocho afics la adquisicidén de lotes por parte de cada hogar.
EMCALT provee los servicios publicos.

- El BCH, a través de su linea de crédito Fondo Financiero de Desarrollo
Urbano (FFDU), otorga un crédito global (recursos BID) al Municipio, para las
obras de infraestructura (trazadoe de vias, acueducto, alcantarillado y
energia) . Financiacién a cinco afios. En el mismo plazo, cada familia amortiza
su deuda por este concepto al Municipio. A través de sus lineas ordinarias el
BCH otorga créditos individuales para la construccidén de las viviendas. Con
el fin de aumentar la capacidad de endeudamiento de la familia para el
crédito de vivienda, le financia a 15 afios la deuda adquirida por concepto de
lote e infraestructura. Se logrd asi que la cuota mensual gue por concepto de
lote que era de $ 1 400 y por servicios de § 1470, quedara en $ 4 800
incluyendo una vivienda de 36 m? (siendo $ 5 000 aproximadamente el arriendo
mensual de una pieza en un inguilinato en Cali en 1983).

- Ia Universidad del Valle, a través de sus facultades de trabajo social
y arguitectura, asesora el proceso de organizacién de la comunidad y 1la
supervisidn técnica de la construccidn., Se elaboraron cinco disefios de
vivienda ajustados al qusto y necesidades de los residentes (disefic
participativo).

- El Centro Nacional de Estudios de la Construccidén CENAC elabord los
disefics urbanisticos y argquitecténicos para el Vallado.

- E1 Servicio Nacional de 2Aprendizaje (SENA) capacité a los
autoconstructores.

- = la Fundacidén Carvajal, entidad no gubernamental sin animo de lucro,
construye (con financiacién del Banco) y administra un centro de materiales
de construccidn. Con ello se frend la especulacidn de los proveedores
proximos a los barrios. Ha servide como centro de actividades a
microempresarios de la construccién y como centro de reunidn a la comunidad
en su conjunto.

- Ia Corporacién para la Recreacién Popular de Cali construye (con
financiacién linea FFDU-BCH) un pardue recreacional.

- Se redujeron las normas técnicas minimas para vivienda cbrera por
parte de Planeacién Municipal., Ademés considerando el tramite para la
ocbtencién de la licencia de construccidn, el cual se demora seis meses siendo
 optimistas, un funcionario de ese Departamento atendia al publico en Iel
Centro de Acopio un par de horas al dia. Se logrd también reducir la tarifa
que, por este concepto, debia cancelar el autoconstructor.
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Los disefios de la vivienda debian ajustarse no sélo a los desecs de los
resiglentes, sino a la capacidad individual de cada uno. E1  disefio
arqgltecténico de cada vivienda debia permitir su desarrollo en tres etapas,
a fin de que el beneficiario construyera el &rea accrde con su capacidad de
endeudamiento. Para definir su interés por el crédito y su capacidad de

endeudamiento fue necesario que el BCH atendiera individualmente a cada
beneficiario.

Fue necesario un control mds estricto al previsto en la construccién de
las viviendas por cuanto el autoconstructor individual tiende a
sobredimensionar y especialmente a scbrecimentar su vivierda. (En el Poblado
I por estar la poblacidn asentada sdélo se dio la modalidad Qe
autoconstruccidn individual. En el Vallado hubo autoconstruccién individual y
colectiva (por manzanas) y tanto de tipo total como de tipo parcial.)

El cambio mds significativo se dio en los residentes del barrio Poblado
I que fuercn convirtiéndose en una comunidad. Este era un sector que no se
encontraba organizado. Inicialmente fueron motivados a participar en el
disefio arquitecténico de las viviendas y, con relacidén al disefio urbanistico,
adquirieron postericrmente lotes del Municipio para la construccidn de un
parque recreaciocnal que no estaba previsto en el disefio inicial elaborado por

la Oficina Planeacién Municipal antes de la conformacion del acuerdo
interinstitucional.

El Centro de Acopio se transformé en el lugar de reunién. aAdemas de los
almacenes de materiales de construccidn y de las pequefas microempresas que
producen insumeos, funcicna un centro de salud, una oficina del BCH, y el
funcionario de Planeacidén encargado de agilizar tréamites, ya mnencionado.
Frente al Centro de Acopio estd la casa medelo, la cual fue solicitada en
comodate al Banco por la comunidad ya organizada, para que funcione una
guarderia infantil. Ias maestras fueron contratadas por las madres que la
utilizan.

Ia cominidad adelantd un Plan Andenes, por cuanto las vias no se
entregaron pavimentadas y actualmente se estdn adoguinando las vias. lLos
adoquines se fabrican en el Centro de Acoplo. Cada cuadra se organiza para
adoquinar su calle y mediante un programa de reciclaje de basuras, con el
producto de la venta, se compra el material necesario para la fabricacidn de
log adoquines.

En el Centro de Accpio funciona también el Plan Tenderos. Ia Fundacidn
Carvajal los ha organizado, lo cual permite que se compre al por mayor,
reduciendo costos (también por transporte), comprometiéndose los tenderos o
pequefios comerciantes a vender la mercaderia mds barata, a un precio acordado
con la Fundacién.

3, El sistema de financiamiento v sus resultades

1a capacidad de endeudamiento de cada familia adjudicataria de un lote con
servicios determinaba el monto del crédito para la vivienda y no el costo de
la vivienda. Fue posible aplicar este sistema ya que el disefio arquitectc?nico
permitia su desarrollo progresivo por etapas. En el Poblado, donde existia
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una poblacidn asentada, el crédito podia destinarse a mejoramiento o
ampliacidn en aguellos casos donde existia algun tipo de construccion.

Considerando la escasa disponibilidad de recursos de los usuarios, el
credito hipotecario podia cubrir, ademds del lote con servicios y el material
de construccidn, todos o alguno de los siquientes servicios:

- Pago de los gastos de escritura:
- Gastos de notaria
~ Impuesto de boleta de registro al Departamento del Valle
- Gasto de registro en la Oficina de Registro de Instrumentos
Piblicos
- Pago de la expedicién del Certificado de Tradicién

- Pago a EMCALI del costo de la matricula domiciliaria de servicios
(Medidor de agua)

- Financiacién de hasta seis cuotas mensuales del crédito hipotecario y
de loz sequros de vida e incendio, amparc de terremoto, sismo y
erupcidn volcanica, para que el usuario no tuviera que hacer
desembolsos durante esta etapa de la construccidn, si 1o deseaba. El
deldor asegurado tenia amparo en caso de fallecimiento o de invalidez
total o parcial, desde el dia de la liquidacién del préstamo

- Financiacién de nevera o estufa (eléctrica o de gas), de tipo popular,
dentro de la cucta del préstamo y a 15 afios de plazo

- Pago de los gastos de avalue y asesoria técnica, para la construccién
de su vivienda.

Ios promedios de los préstamos fueron: para el Poblado de $374 632 y
para el Vallado de $635 382, en pesos corrientes del 30 de junio de 1985
(dolar a $142.9)., Dado que el adjudicatario podia comprometer hasta un 40%
de sus ingresos en el pago de la cuota de amortizacidn, el ingreso mensual
minimo familiar medio requerido era de $9 950 para el Poblade y $19 200 en
el Vallado, posteriormente se redujo a un 30% va que la experiencia demostrd
que el usuario del crédito, que devengaban un salario minimo o menor, no
estaban en capacidad de comprometer sus ingresos en esa propercion. (EL
salario minimo en Colombia era de $ 13 557.6 mensuales en ese periodo. En
Colombia trabaja mds de una persona por hogar en promedio, pero en sectores
marginales con desempleo alto y con ingresos personales, aun por debajo del
salario minimo en muchos casos, puede darse una variedad de casos, incluso
para un mismo hogar a través del tiempo.)

Se han otorgado 506 créditos para vivienda en el Poblado y 1 925 en el
Vallado. Los restantes se han programado para este afo.

Ia recuperacién de la cartera ha presentado algunos inconvenientes,
resultado de la inexperiencia de las entidades en este tipo de proyectos.
Asi, por ejemplo, la no dotacién oportuna de los servicios publicos por parte
del Municipio resultd en el atrasc en el page al BCH, de las cuotas de
amortizacién del crédito para vivienda. Se buscaran férmulas de arreglo, como
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la refinanciacién y generacién de empleo lo cual ha permitido que este
problema se haya ido superando.

4. Perspectivas

Actualmente, a base de la experiencia del Proyecto de Aguablanca, es politica
del Banco promover este tipo de proyectos. En efecto se ha programado
financiar 22 000 lotes con servicios en el préximo cuatrienio. Ios primeros
proyectos seran en ciudades intermedias como Manizales, Pereira y Apartado.
Considerando gue la poblacidn de bajos ingresos no puede amortizar una deuda
por concepto de lote y servicio y sequir pagando arriendo mientras construye,
cada lote adjudicado por el Municipio incluird una unidad basica. El crédito
para vivienda serd para ampliacién de esa unidad bdsica. Con ello se
pretende facilitarle al usuario de bajos ingresos su acceso al programa

permitiendo que construya una vivienda de acuerdo con sus recursos © su
capacidad de endeudamiento.

El caso de Aguablanca, si bien no puede ser presentado como la solucién
mas barata de vivienda, por cuanto su financiacién se adelanté con recursos
provenientes del ahorro privado, si ha supuesto un importante avance en la
atencién integral a un sector deprimide de la sociedad con el concurso de
diferentes entidades que combinaron esfuerzos hacia un cbjetivo comin. Se
logré no sélo la solucidn fisica de la vivienda y sus servicios
complementarios sino la conformacidén de una comunidad dindmica cue hoy lucha
por el mejoramiento de sus condiciones de vida aportando su propio esfuerzo y
demandando la atencién gubernamental que su bienestar y desarrollo requiere.
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INTERVENCION DE SERVIVIENDA EN IA ZONA DE EMERGENCTA AFECTADA
POR LA ERUPCION DEL VOLCAN NEVADO DEL RUIZ */

Lourdes Medina Herndndez
(Colombia)

1. Antecedentes

Considero importante compartir con ustedes la experiencia de SERVIVIENDA en
un programa de recuperacidn después de un desastre natural, ya cue cada vez
con mids frecuencia las zonas urbanas se ven azotadas por desastres naturales:
terremotos, ciclones, erupciones volcanlcas, etc., y cada vez es mayor el
costo en vidas, bienes y perturbacién econdmica y social.

El objetivo esencial de SERVIVIENDA es el desarrollo social de la
familia y de la comunidad evitando actitudes y posiciones paternalistas cque

generen relaciones de dependencia masivas y que limiten las posibilidades de
autogestidn de la poblacién.

El problema fundamental lo constituia el déficit habitacional y el
desempleo en las regiones de Tolima y Caldas. Tras el desastre causado por el
volcdn del Nevado del Ruiz en el norte del Tolima y la cuenca del Rio
Chinchind en Caldas, todos los sectores nacionales e internacionales se
movilizaron para enviar auxilios en dinero y en especie a las 200 000
personas afectadas. Para canalizar los auxilios asi como para coordinar la
financiacidén y ejecucién de las obras necesarias para la rehabilitacién
social, econdmica y material de la poblacidén y de las zonas afectadas se cred
el Fondo de Reconstruccién RESURGIR como establecimiento piblico dotado de
personeria Jjuridica y patrimonio propio. RESURGIR definidé un proyecto
urbanistico basado en cinco principieos: alcance regional; integracién de lo
existente y lo nuevo; preservacidn de los valores culturales y ambientales de
la regién; programa de servicios commitarios; y desarrollo en el tiempo:
participacién/cambio.

Dieciséis meses después (marze de 1987) la tarea de reconstruccion
realizada es minima frente a 10 que queda por hacer. Problemas burocriticos y
legales, indecisién en la busqueda de soluciones, conflictos de intereses y
otras circunstancias han hecho que ese otro volecan de la exasperacidn
represada de los damnificados siga vive e hirviente.

Un aspecto que bien vale la pena anotar es el hecho de que la actitud
patenual:u.sta de varias entidades tanto oficiales como privadas ha originado
en los damnificados una psicologia muy caracterlstlca, que se manifiesta en
dependencia, inconformidad con los servicios que se le prestan, agresividad
dentro del grupo familiar, entre las familias y contra las institucicnes, e
indolencia y pasividad ante el esfuerzo cue exige el proceso de
reconstruccién fisica, social y econdmica.

%/ Publicado en Revista horizontes urbanos, vol. II, N* 1, enero de 1987.
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2. Regursos financieros recibidos por SERVIVIENDA

Les recursos con due se han financiado los trabajos prov1enen de donantes
nacionales y extranjeros, siendo estos Ultimos los mas mportantes
SERVIVIENDA ha tenido estrechas relaciones de cooperacién con varias

entidades extranjeras que apoyan programas de desarrollo o prestan su ayuda
en momentos de catastrofes.

Conscientes de la seriedad con que actila SERVIVIENDA algunos recursos le
fueron ofrecidos directamente sin solicitud previa. Este es el caso de 1a
Cruz Roja Alemana que le entregd 939 636 ddlares.

Ctros donantes: Délares
Servicios Catdlicos de Estados Unidos (CRS) 100 639
UNCOR (Estados Unidos) 62 531
Trocaire (Irlanda) 19 281
Manos Unidas (Espafia) 145 320
Deswos (Alemania Occidental) 158
Otros 27 donantes 54 902

SERVIVIENDA consiguid con la Pan American Development Foundation,
entidad privada con sede en Washington, una gran donacién de herramientas
manuales y mecdnicas gue han sido un valioso instrumento para el fomento de
empresas familiares y comumitarias. Su distribucidn se ha canalizado a través

de las instituciones que estadn promoviendo y financiando la creacién de
mlcroelrpresas.

. Respuesta de SFRVIVIENDA a la emergencia

En la misma semana de la catdstrofe SERVIVIENDA instalé tres puestos de
recepcién de heridos costeados por la institucidn. En las semanas
subsiguientes se instalaron varias construcciones para diferentes
instituciones que trabajaban en la zona y algunas viviendas para los
damnificados.

los primeros planes de vivienda a pequefia escala los efectud SERVIVIENDA
en las poblaciones de la vertiente oriental de la Cordillera Central, porgue
esas poblaciones estaban al margen de las prioridades de los organismos
gubernamentales. En enero de 1986 los directores de SERVIVIENDA visitaron los
pueblos de la cordillera y en coordinacidn con los curas parroces y las
autoridades civiles evaluaron la situacidén. Como fruto de esta visita se
construyeron 75 unidades con un total de 3 322 m?.

En marzo de 1986 SERVIVIENDA propuso a Resurgir un plan de intervenciocn
global en la zona cuyos lineamientos generales son los siguientes:

a) Primera fase: traslado inmediato de las familias a 2s:u lote
definitivo, un médulo basico prefabricado tipo SERVIVIENDA de 18 m® con dos
espacios que forman parte integral de la vivienda definitiva.
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Se aceptaron solamente las familias que voluntariamente quisieran
acogerse al programa. Este asentamiento definitive permitid romper
rapidamente con el hacinamiento y promiscuidad de los campamentos y los
albergues y arraigar a la familia a su propiedad en su hogar definitivo.

b) Sequnda fase: expansidn de la vivienda por el sistema de ayuda mutua
hasta cbtener un &rea de 60 m® por vivienda. Parte de esas ampliaciones es en
prefabricado y parte son construcciones en mamposteria. El énfasis de esta
fase es la ayuda a la estabilizacidn psicoldgica y econdmica de las familias
y la conformacién de una comunidad.

c) Tercera fase: la dindmica general en las fases anteriores debia
permitir la individualizacién de las viviendas y la reorientacién de las
prioridades de la commnidad hacla intereses mids trascendentales,

4. Recuperacidn del capital

SERVIVIENDA partid del supuesto de que el dinero ha sido donado por las
instituciones para los damnificados y a ellos les pertenece y de que no
conviene entregar las viviendas gratuitamente, no sdlo porque crea relaciocnes
de dependencia nociva sino porque es ofensivo a la dignidad humana.

En el plan presentado a la Cruz Roja Alemana también se sefialaron muy
claramente estos supuestos. De igual manera se discutieron y analizaron en
las reunicnes con otras instituciones que realizan programas de vivienda en
la zona y muchas lo aceptarcn como modelo para sus programas.

Segin los criterios sefialados se dictamind que el 50% del costo de la
vivienda fuera subvenciocnado y el otro 50% se pagara con el trabajo de cada
familia en beneficic de actividades comunitarias y en efectivo (sin interés
alquno) .

Durante el periocdo de divulgacidén e inscripcidn al programa se recalcd
el compromiso de la familia de empezar a aportar la médica suma convenida,
estimada en $1 000 mensuales (4 délares), desde el mes sigquiente de su
traslado al médulo definitivo.

Con el dinerc que cada familia comenzaba a pagar se abriria una cuenta
bancaria que seria administrada por la comunidad. Este sistema exigia desde
el comienzo la participacién tanto para el desarroclle de trabajos
cominitarios como para la administracién del dinero recaudado y la atencidn
de otras necesidades de la poblacién. Asi lo comprendieron -las familias y
surgié la forma de aplicar el sistema: trabajo de integracién en grupcs,
eleccién de coordinador de cada grupo y trabajo con grupos de coordinadores
con miras a la formacién del organismo representativo de la comunidad.

Fn asanblea de coordinadores se decidié iniciar el fonde por grupos de
familias para solucicnar sus necesidades; y aportar proporcionalmente al
mmero de integrantes por grupo para el desarrollo de chras que beneficiaran
a toda la comunidad.



102

El 60% aprobd esta decisidn. En septiembre de 1986, cuatro de los
17 grupos abrieron sus cuentas de ahorro. En noviembre, intervino el
representante de la Cruz Roja Alemana e informd a la comunidad que no debia
cancelar el costo del 50% de la vivienda porque su entidad habia hecho una
donacidn para cubrir este rubro. Ello impidié que el sistema continuara
aplicandose; generdé actitudes discciativas; frend las posibilidades de
autofinanciacidn comunitaria; debilité la confianza de la commnidad en 1la
institucién y en el edquipo de trabajo; y fortaleciéd las actitudes de
dependencia y el concepto de damnificado.

A pesar de estas dificultades y de la tensién general de la zona la
organizacidén comunitaria contimia avanzando en forma satisfactoria. A partir
de diciembre la cammnidad estructura ain mds su organizacién y forma la Junta
de Accidn Comunal, como su unidad rectora que asume las respchsabilidades de
planificacién y ejecucidén de proyectos, apoyada y orientada por las
trabajadoras sociales.

5. Conclusiones

En una emergencia de esta naturaleza se presentan situacicnes que superan
nuestras posibilidades. Hay una serie de determinaciones que son de
responsabilidad del Estado pero que necesariamente suponen intervencisdn de
las organizaciones no gubernamentales como la carnetizacién: la coordinacién
interinstitucional y scobre todo, la definicidn de politicas generales.

No se deben construir viviendas provisionales. Es conveniente llevar

adelante programas de desarrcllo progresivo que permitan el asentamiento
immediato y definitivo de las familias y su arraigo a la propiedad.

Deben darse subsidios para aquellos usos que no produzcan bienes
colocables en el mercado. En casos de emergencia, por ejemplo, se trataria de
la atencién médica y la salud en general, la capacitacién y la educacién. No
deben otorgarse subsidios cuando los resultados lo constituyen mercancias
intercambiables en el mercado como vivienda, ropa, eguipos, herramientas.
Chviamente en el momento de emergencia aguda no seria humanitario negar ayuda
en especie. Sin embargo, la conclusién de todas formas es general porque en
el momento de la emergencia aguda no pueden ser colocados en el mercado.

Ias entidades intermediarias entre el donante y el beneficiario deben
informar a ambos de lo anterior ya que la incompatibilidad de criterios
institucionales genera confusiones y frustraciones no sdélo entre los
funcionarios sinc también en la commidad.

En una emergencia hay cue distinguir las diferentes etapas de atencidn:
rescate de herides; supervivencia de los damnificados; saneamiento ambiental;
y reconstruccidn fisica y humana. Esta udltima se refiere al periodo pogterior
a la emergencia y es necesario aceptar y transmitir que el restablecimiento
suele retrasarse mucho més de lo que se acostumbra amunciar; de esta manera
no se crean falsas expectativas, ' ' S

1a actitud de mendicantes que ha asumido la cormmida_d es difi.cil de
neutralizar por cuanto politicos interesades en conseguir simpatizantes
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procuran manipularlos para afianzar su posicidn. Es un elemento que se debe
tener en cuenta en el proceso de organizacidn y desarrollo puesto que implica
un mayor trabajo de concientizacidn y autodeterminacién de la comunidad para
que puedan contrarrestar esas fuerzas foraneas.
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MEDIDAS PARA REFCRZAR IA PARTICIPACTION DEL SECTOR
INFORMAL EN EL CAMPO DE LA VIVIENDA PARA
I0S MAS FOBRES

Gustavo Donoso
(Chile)

1. Introduccidn

[a Fundacidn Missio es una institucién dependiente del Arzobispade de
Santiago de Chile, que se ocupa de sectores periféricos de esta capital en
distintos programas de accidn, ain no muy integrados: educacién, salud,
talleres productivos, apoye a organizaciones locales y, desde hace poco
tiempo, vivienda. ©Nos definimes como wuna institucién de
investigacidén-accidén, si bien tenemos mucho mis accidn que de investigacién.
Como todos los que nos dedicamos mas a hacer que a pensar hemos
sistematizado poco nuestra experlencm Por esto mismo es que lo que yo pueda
decir agui no lo considero en ningin caso una ponencia, apenas tal vez un
alcance a algunas ideas sueltas que estamos tratando de integrar y alguna
narracién de nuestra pequefia experiencia.

A modo de contexto quisiera rescatar el mensaje de esperanza que
Benjamin Nahoum del Uruguay nos entregd al final de su ponencia: "Mucho mas
temprano que tarde, sin embargo, abriremos en nuestra América las grandes
avenidas por donde pasardn los hombres libres para construir una sociedad
mejor ..." (véase mas adelante "El problema de la habitacidn en los paises
capitalistas periféricos: sobre sus causas reales y sus posibles solucicnes")
sin embargo después de 13 afios y medio de régimen militar, mi esperanza se
ha ido consumiendo, centréndose cada vez mds en el potencial de sdlo algunos
sectores sociales. Por ésto es que las medidas que podemos proponer son muy
limitadas y en general se apoyan mas bien en lo cque desde el universo del
mindo popular y de las instituciones de solidaridad podemos hacer; lo demas
se encuentra muy lejos de nuestro alcance.

Nosotros hemos desarrollado distintas iniciativas, mds o menos aisladas,

en lo cque respecta al mejoramiento del hdbitat y el apoyc a la organizacidn

popular de los sectores informales: creacidn de talleres productivos
autogestionados; apoyc a organizaciones locales dque reivindican frente al
mnicipio vy a los servicios estatales de educacién, salud y vivienda; apoyo a
organizaciones de ahorro para la vivienda; a partir del sismo de 1985,
reparacién de viviendas dafiadas aplicando el sistema de ayuda mutua con
algunas de esas organizaciones; construccidén de viviendas de emergencia a
través de talleres productores de médulos prefabricados; y construccion de
viviendas definitivas y redes de servicios integrando parcialmente a los
propios beneficiarios y a estos talleres productives de servicios para la
construccidn. Es scbre estas exper1enc1as y sobre proyectos de J_ntegracmn de
ellas que estamos madurando y que quisiera reflexionar en voz alta aqui.

Quisiera basarme en las dos lineas de desarrollo de la participacién de
los sectores informales en el mejoramlento del hédbitat que se han planteado
aqui como metas posibles de la partlca.pacz.on popular. Esto es, por una parte,
la reivindicacién al Estado para gque aplique una politica de asignacidn de
recursos cque privilegie a los mas pobres y genere los canbios necesarios
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para este propésito, y por la otra, el desarrollo y la utilizacién racional
de los POCOsS recursos con que cuentan los sectores informales. Coincido en
que ambas lineas deben desarrollarse en forma conjunta e incluso mas, creo
que deben complementarse para lograr algin nivel de éxito.

2. Linea de reivindicacidn frente al Estado

El principal obstdculo que hemos encontrado para su desarrollo es la
represion, y en consecuencia, la escasa duracién de este tipo de iniciativa Yy
la frustracién que supone. A ésto se suma el hecho de que las organizaciones
que han optado por esta linea no cuentan con mecanismos de presidn
suficientes y tienen una baja capacidad de negociacién frente a los
burdcratas y tecndcratas del Estado y de los municipios; éstos consideran a
los dirigentes poblacionales como interlocutores poco valides.

Frente a esta linea de desarrollo de la participacién de los sectores
informales hemos apoyado la creacidn de organizaciones mis sélidas, capaces
de resistir de mejor manera la represién y de negociar en mejores términos.

Para esto creemos deben cumplir algunas condiciones bdsicas como las
siguientes:

. Que se sustenten en una base lo mds amplia posible de manera que su
presién se haga mas efectiva. Para ello es precisc que representen
necesidades verdaderamente sentidas por la mayoria de los pobladores y cque
sean capaces de desarrollar actividades en beneficio de su calidad de vida,
ya sea por esta via reivindicativa o por la de la ayuda mutua, a fin de
estimular la permanencia de sus integrantes. Se requiere por tanto cue su
caracter no sea puramente reivindicativo, de manera que frente a una posible
represién sean capaces de reintegrarse.

. Se necesita también que sus objetivos sean miltidireccionales a fin de
que acojan la heterogeneidad de intereses y necesidades prioritarias de los
distintos sectores que las componen de manera que aundue no logren respuesta
a sus demandas en algunos campos, si los locgren en otros.

. Que su cobertura sea de caricter local para que haya identidad entre
sus miembros y encuentren mas facilmente su contraparte.

. Que alcancen altos niveles de participacién entre sus miembros de
manera que sean verdaderamente representativas. En este sentido hemos probado
adecuaciones orgénicas que descentralicen el cumplimiento de funciones y la
tama de decisiones de las cupulas dirigentes, las cque de otro modo al poco
tiempo se desgastan por recargo de tareas, se alejan de sus bases o se llevan
todos los beneficios., En camblo encargandose las distintas funciones a
distintos equipos de trabajo de la base, con determinados niveles de decision
segun su competencia, se han logrado nivel'es de partic1pac:.1.<5n segqun su
competencia, se han logrado niveles de participacidén muy superiores. Ha sido
posible ademds capacitar a esos equipos en tareas mas espeglal_nzzadas de modo
de mejorar su eficacia en la accidén y su capacidad de negoclacion, por cuanto
pueden establecer relaciones mas horizontales con las aut;oz‘:'ldades de los
servicios publicos y asi convertirse en interlocutores mas validos.
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En esta perspectiva las tareas principales de las organizaciones no
gubernamentales son las de brindar alero a las organizaciones y darles
informacidén y asesoramiento respecto a los mecanismos de funcionamiento de
las burocracias administrativas, junto con ofrecerles capacitacién para el
desempefic de tareas mds especializadas.

3. Linea de desarrollo v utilizacién racional
de los recursos propios

En relacién con esta sequnda linea de desarrollo de la participacién de los
sectores informales en el mejoramiento del habitat, es preciso examinar con
qué recursos puedan contar para estudiar las formas de articulacién posibles
entre ellos. En este sentido tendriamos:

. Los recursos derivados de programas sociales estatales al alcance de

los mids pobres: subsidios, créditos hlpotecarlos, prestacién de servicios,
entre los principales.

. Los recursos derivados de los propios pobladores, como su potencial de
organizacidn; su fuerza de trabajo no utilizada; el conocimiento que tienen
de sus propias necesidades; su capacidad de consumo basico: su capacidad de
pago y endeudamiento (por minima que sea) y su capital de técnicos y maestros
especializados con la infraestructura artesanal que en algunos casos poseen
(herramientas, talleres, ete.).

. Los recursos derivados de las organizacioms no gubernamentales:
capitales que pueden captar por donaciones o préstamos de organismes
extranjeros o nacionales; profesionales y técnicos en distintas disciplinas;
y su capacidad de comvertirse en mercados solidarios de procesos productivos
e infraestructura de locales y equipos.

. Ios recursos territoriales como materiales naturales y de desecho
disponibles en el territorio y el espacio fisico disponible en éste.

Camo el principal cuello de botella para el mejoramiento del hibitat en
casos como éste, es el problema del financiamiento; hemos explorado dos
caminos que también se relacionan entre si, basdndose ambos en los
principales recursos con que cuentan los pobres: su fuerza de trabajo y su
organizacién. Estos son la genheracién de emplecs cque eleva el ingreso
familiar y da asi mayor acceso a los programas de subsidio, créditos y a la
vivienda en general, y 1la generacién de iniciativas de ayuda mutua,
principalmente por la via de la autoconstruccidn.

4. Generacidén de empleos

Este cometido se cumple de preferencia en la produccidn de bienes y servicios
sustitutivos de importaciones y de tecnologia, a fin cque los nuevos empleos
no desplacen mano de cbra de otros sectores de trabajadores nacionales.
Ademas no deben exigir una inversidn muy alta en tecnologia.
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. iCon qué capitales se pueden echar a andar iniciativas de ese tipo?
Dificilmente los encontraremos en los programas sociales estatales, aunque se
dan algunos casos: Aparece mds clara, si bien con muchas restriccicnes, la
posibilidad de captacién de capitales por el lado de los organismos no
gubernamentales. Resultaria aconsejable invertirlos esencialmente en
herramientas y provisién de materias primas para la produccidn artesanal a
mas bajo costo; transporte desde el productor al taller de produccién o al
banco de materiales; elaboracién intermedia de la materia en bruto cuando sea
necesario a fin de evitar intermediarios; adquisicién en voltmenes mayores a

fin de lograr precics de distribuidor y aprovechar econamias de escala,
entre otros.

Por otra parte, en algunos casos es posible aprovechar, como materia
prima, materiales naturales o de desecho locales, con lo cual se reducen los

capitales iniciales necesarios. Si alcanzan montos muy pequefios pueden
incluso ser solventados por los pobladores.

El siguiente gran problema es qué y cémo producir, para lo cual se
pueden articular la gestidén de la organizacidn, con la capacidad técnica de
profesionales de las organizaciones no gubernamentales y de maestros
especializados locales, asi como con las infraestructuras y equipos
disponibles tantc en el territorio como en las propias organizaciones no
gubernamentales.

Por ultimo queda el problema de la comercializacién de lo que se
produzca. En muchos casos es posible en las primeras etapas apoyarse en el
mercado solidario tratade como un mercado cautivo, para extenderse con
posterioridad a la propia poblacidén a través de sus organizaciones a fin de
impedir cue los pocos ingresos que componen su capacidad de consumo basico
escapen hacia otros mercades. Finalmente, una vez alcanzado niveles de

calidad de los bienes y servicios que los hagan competitivos pueden abrirse
al mercado global.

5. Generacién de iniciativas de avuda mutua

Este sequndo camino supone, como punto de partida, la utilizacidén de todes
los recursos que puedan captarse de los programas sociales, estatales o
municipales de manera de obligar al Estade a cumplir con su funcidn
redistributiva. Para esto debe usarse al méximo la capacidad de 1la
organizacién de presicnar al Estado, acudiéndose por tanto desde esta segunda
linea a la primera linea de desarrollo de la participacidn de los sectores
informales: la reivindicacidn.

Podra aprovecharse el asesoramiento técnico de los profesionales de las
organizaciones no gubernamentales para facilitar el acceso a los tramites y
los mecanismos que implica optar a los beneficios de estos programas
estatales. Una vez logrados estos beneficios es necesario asegurar 1la
permanencia de la capacidad de pago de dividendos por parte de los
pobladores, a fin de dque no se hagan efectivas las garantl'as_., por l'o Qe es
preciso camprometer deudas gue puedan ser solventadas, utilizar Iniciativas
de generacién de empleos cuando éstos faltan y contar con la presidn y el
apoyo que la organizacidn pueda brindar a cada uno de sus integrantes en esta



108

direccidén. Como via alternativa o complementaria es posible utilizar también
a modo de fondos rotatorios los capitales captables por las organizaciones no

gubernamentales, sobre todo cuardo el monto de esos capitales no es demasiado
alto.

Respecto del quehacer mismc de mejoramiento del habitat es posible
articular el conocimiento de sus propias necesidades de los pobladores y la
capacidad de gestién de sus organizaciones, con la asistencia técnica vy
capacitacidn de las organizaciones no gubernamentales. Asi camo los maestros
especializados, las infraestructuras y los equipos que ambas partes posean.

Visto en forma burda todas estas interrelaciones son las que hemos
estado explorando en nuestras diferentes experiencias: no cabe duda de que
por muchas vueltas que le demos no alcanzamos MAs que a microexperiencias
demostrativas de los caminos posibles de incursionar con mayor éxito en otras
condiciones politicas..-No podremos exceder el nivel en gue se encuentran hoy
sin una democratizacidén de las distintas estructuras estatales.
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10S GRUFOS PRECOOPERATIVOS DE AHORRO PARA IA VIVIENDA:
EL CASO DE IA COQPERATIVA ABIERTA CARDENAL
SILVA HENRIQUEZ EN CHILE

Elena Diaz
{Chile)

A partir de 1980 y gracias a la fundacidn AVEC, comenzaron los grupos
precocperativos, constituidos por las familias de bajos ingrescs, que, como
todos, suefian con adquirir una vivienda digna, pero que, al no encontrar una

solucién por otras vias, gubernamentales o no, buscan desesperadamente el
apoyo eclesidstico.

Nos constituimos como grupos precooperativos en primera instancia, es
decir, organizaciones informales, de la furdacién AVEC. Aprendimos lo que es
la organizacidén y se nos brindd el espacio de lucha que necesitdbamos para
nuestra solucidn.

A todos los grupos de acuellos afios les fue muy dificil, pues todos en
alguna medida teniamos que enfrentar obstdculos. El asescramiento de la
fundacidén AVEC y el apoyo de parrocos de las respectivas capillas dorde
funcionaban, fue el pilar y la base para estos grupos, para inspirar la
confianza gque se necesitaba y que se habia perdido, por todos los prcblemas
politicos y sociales que la gente enfrentaba en acguellos momentos.

Ia preoccupacién permanente por superar nuestro problema habitacional nos
llevé a apoyar y a creer firmemente en la alternativa que presentaba la
furdacién AVEC: la constitucidn de una cooperativa abierta de vivienda, suefio
que se vié realizado en diciembre de 1983, con una resolucidén del Ministerio
de Economia. CQuatro de todos los grupos existentes en esos afios, los
fundadores de lo que es hoy dia la Cooperativa, postularon en 1984 a los
primeros 104 subsidios habitacionales, cbteniendo dicho beneficio. Siguen
afiliando grupos a esta rueva institucidn. (Véase el cuadro.)

Mientras se daba comienzo a la primera cbra que llevaria por nombre "Don
Raul I", se trabajaba intensamente por seguir constituyendo nuevos grupcos de
ahorro que buscaban el asesoramiento de la fundacién vara llegar a la
Cooperativa.

I1a Cooperativa fue creada con cbjetivos que favorecian unicamente a los
asociados, con la idea de desarrcllar un proceso de organizacidn y educacidn
cocperativa y camnitaria que les permita alcanzar la satisfaccidn de las
necesidades habitacicnales de los socios, sin fines de lucro, y en
condiciones que aseguren la conservacidn del patrimonio social.

Hace tres afios cue contamos con la institucién que lucha por entregar
una solucién real a muestro problema. Por ser en alguna medida parte de
miestra Iglesia, se le presentan problemas a nivel gubernamental, como es el
caso de la tramitacién de créditos hipotecarios a través del Banco del
Estado, que nos fueron denegados, debiendo recurrir a otras entidades
financieras.
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La lucha sigue siendo dificil por no contar con los recursos
financieros necesarios, pero el espiritu de continuar entregando solucicnes
habitacionales y de mantener el objetivo para el cual fuimos creados nos da
animo para seguir recorriendo este largo y dificil camino de vivienda y
organizacién.



Cuadre

GRUPOS DE AHORRO AFILIADOS A LA COOPERATIVA ABIERTA "CARDENAL SILVA HENRIGUEZ™ LTDA.

N2  Nombre de la organizacidn Comuna de origen Programa Comuna Socics del programa Ahorro mensual
01 San Marcos San Bernardo villa "pon Raul™ - 1 La Florida 128 1 U.F.
02 Gran Futuro Maipi Villa "Don Radl" - 1 1 U.E.
03 Padre Hurtado Estacidn Central Villa "Don Raui" - 1 1 U,F,
04 Pro-Casa La Reina - 1 La Reina Villa "Don Radl" - 1 1 U.F.
05 Cardenal Radl Silva H. San Miguel Villa "San Francisco® Sanh Miguwel 70 - gf
06 EL Sefior de Renca Renca Villa “"Obispo E. Alvear“b/ Cerro Navia 70 1 U.F,
07 Unidn y Esperanza Conchal i villa "Obispo E. Alvear" 1 U.F.
08 El Redentor Maipd Villa “Obispo E. Alvear® 1 U.F.
09  ANECAP N 3 Santiago villa "Don Raul" - 2¢/ La Florida 167 1 U.F.
10 San Francisco San Bernardo villa "Don Radl" - 2 1 U.F.
11 AMECAP - Vitacura Vitacura Villa "Don Radl” - 2 1 U.F.
12 E! Bosque - 1 Conchal i villa "Don RaGl" - 2 1 U.F,
13  Santo Toribio Providencia Villa "bon Rail™ - 2 1 U.F.
14 Padre Jesus San Miguel Villa "™Juan Pablo 1I%d/ 109 1 U.F.
15 SINTRACAP Santiago Villa “Juan Pablo [I¥ 1 U.F.
16  Por un Futuro Mejor Maipu villa "Juan Pablo 11" 1 U.F.
17 Por Nuestra Casa Maipd Villa "Juan Pable II" 1 U.F.
18 Pro-Casa La Reina - 3 La Reina villa "Cardenal Samorévg/ 19 1 U.F.
1%  Na. Sra. de Guadalupe Conchal f Villa "Cardenal Samoré" 1 U.F.
20  Domingo del Alamo Conchat f 10 £/ 1 U.F.
21 Padre Jesls - 2 San Miguel 50 £/ 1 U.F,
22 Padre Jesis - 3 San Miguel &0 £/ 1 U.F.
23 Domingo Solari San Miguel 5¢ £/ T U.F.
24 Ma. Sra. de Guadalupe Lo Prado 18 £/ 1 U.F.
2%  Fundacidn MISSIO {Varias comunas) Vilta "Mercedes" Renca 158 1 U.F.

T

a/ Programa con financiaemiento solidario.

b/ Programa también con socios de Padre Hurtade y Gran Futuro.

¢/ También con socios de San Marcos, Gran Futuro, Padre Hurtado, Pro-Casa La Reina, El Sefior de Rence y £1 Redentor.
d/ También con socios ingresados individualmente.

e/ También con socios de Por Nuestra Casa, Por un Futuro Mejor e individuales.

f/ Estos grupos actualmente no estan adscritos a programas.
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EL MUNICIPIO CCMO INSTANCIA DE ARTTCULACION ENTRE IAS DEMANDAS
POPULARES Y EL APARATO DEL ESTADO

Maric Rosales Ortega **/
(Ecuador)

El estilo de desarrollo de América Iatina puede caracterizarse de imitativo,
concentrador y excluyente: imitativo, por cuanto la tendencia dominante es
de copiar las dltimas tecnologia y las formas de consumo provenientes de los
centros desarrollados; concentrador, por fuertes tendencias al agrupamiento
de la poblacién en las grandes ciudades, de la produccidén en el sector
mederno © formal, del imgreso y de las decisiones politicas en los sectores
privilegiados; excluyente, ya que la resultante de los dos procesos
anteriores es la falta de accesc de la mayor parte de la poblacién urbana y
rural a los satisfactores y recompensas cue ofrece la sociedad formal. Se
tiende por tanto, a la existencia de grandes grupos sociales empobrecidos
que desarrollan estrategias de supervivencia particulares, autogeneradas,
para atender la mayoria de sus necesidades basicas.

En este proceso debe situarse el origen del sector informal o tercer
sector, como ha empezado a dencminarse. Aungue el sector informal genera sus
propias condiciones de reproduccidén no debe idealizarse. Es necesario tener
conciencia que en él se dan condiciones muy bajas de productividad, que los
ingresos resultantes son, por tanto, precarios y que el subempleo que alli se
oculta es muy alto., Del mismo modo en su interior se observa una gran
hetercgeneidad ya que cornviven grupos con sus necesidades resueltas con otros
my pobres. Auncue se dan conductas solidarias, ello no siempre ocurre, ni
tampoco son generales las conductas politicas participativas, muchas veces
desplazadas por actitudes paternalistas y clientelistas en sus dirigentes.

Con todo ello, es evidente que la "informalidad" constituye una forma de
respuesta vdlida que los sectores populares dan a sus problemas y que en su
interior se concretan numerosas iniclativas y energias que deben servir como
punto de partida en aualguier intento de desarrolleo. los procesos
imitativos, de concentracidén y de exclusidn en los que se encuentra el origen
del sector informal, se reproducen en el aparato del Estado. Ademds de su
extrema concentracidén y de su gigantismo, el sector piblico, en toda América
Iatina, se caracteriza por un fuerte burocratismo por la corrupcién (es
decir, uso de los recursos publicos en beneficio privado) y la aplicacién de
mecanismos represivos cuando su legitimidad y autoridad son puestas en duda o
desbordadas por la corducta de los grupos populares.

-7~ El Estado, en nuestro continente, sufre una crisis de legitimidad ya que
es mas bien representativo de los grupos burocraticos que existen en su
interior y de los sectores sociales daminantes, que del interés general. Ante
los sectores populares el Estado aparece Camo na maguinaria poco eficaz y
alejada, de la cual es dificil recibir soluciones para los problemas mas

agudos.,

#*%/ Investigador del Centro Latinoamericanc de Capacitacicn y Desarrollo
de los Gobierncs Iocales (CELCADEL), de IULA, con sede en Quito.
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Frente a la crisis del Estado se propone reducir su tamafio a los niveles
minimos necesarios para garantizar el orden piblico y la seguridad nacional,
dejando al sector privado la iniciativa de satisfacer las neces;Ldades
sociales. No obstante, esta solucidn extrema es irreal ya que se olvida que
la mayoria de los grupos populares, integrados en el sector informal, no
ofrecen una demanda econdmica efectiva en 1lo que se refiere a 1la
satisfaccidn de la mayor parte de sus necesidades. Es decir, hay un alto
porcentaje de la poblacidn con necesidades no satisfechas y cue no cuentan
con recursos para cubrirlas a través del mercado, que deben ser atendidos, al
menos provisionalmente, por el Estado.

Otra solucidén seria la descentralizacidn, concretamente, el
robustecimiento de los gobiernos locales., Los gobiernos locales, sobre todeo
los municipios, estdan mas cerca de la base social para recibir sus demandas,
tienen una legitimidad democratica mayor que el gobierno central, también por
cercania a la base de electores y, por afadidura, su caraicter autdénomo les
permite tomar decisiones mds rdpidas, &agiles y adaptadas cue las de las
autoridades nacionales.

En los paises desarrollados esto no es novedad. De hecho en muchos de
ellos mds de la mitad del gasto publico oorrespor'de a los municipios. En

américa latina, en cambio, por regla general el municipio sélo eroga menos
del 10% del gasto.

Auncque la situacién varia mucho de un pais a otro en todo el
subcontinente, el municipio existe y funciona proporcionande una
miltiplicidad de servicios basicos a las commnidades cque representa, en
especial a las mAs rurales y alejadas, donde muchas veces es la Unica
expresidén real del Estado.

Redescubrir el municipio como instancia descentralizada del Estado no
implica idealizarlo. Igual que en el conjunto de la administracion publica
latincamericana, en él se cbservan numercsas deficiencias. Sin embargo, es
mas facil corregir las fallas de pedquenas administraciones descentralizadas,
bajo la mirada atenta de la poblacidén local, que mejorar la eficiencia de
immensos entes burocraticos concentrados en las grandes ciudades y casi
ocultos de 1la vigilancia ciudadana. Por otra parte, la misma
descentralizacidn, al alivianar la tarea del gobiermo central quitdndole el
peso de muchos de los conflictos y problemas locales, contribuye al
mejoramiento de su eficacia.

En el plane concreto de la vivienda popular y de sus exigencias
colaterales --calles, agua, electricidad, alcantarillado, recreacidén-- el
mumicipio tiene ya un papel de primera importancia cue puede reforzarse al
asignarle nuevas atribuciones y recursos. De hecho, el municipio es en muchas
partes y puede serlo mucho mids, el drgano natural de concertacién entre los
grupos populares carentes de vivienda y el Estado, cuando se trata de
encontrar y poner en practica soluciones eficaces que movilicen los recursos
y las energias de cada actor.

Para mejorar el funcionamiento de los goblernos locales, como parte de
una estrategia premeditada de descentrallzacmn, podria sugerirse un conjunto
de medidas, que van desde 1o mis general a lo mds vinculado con los problemas
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de la vivienda popular. Entre ellas, las mis importantes pueden ser las
siguientes:

. Fortalecer la autonomia municipal, deteniendo e invirtiendo 1las
tendencias concentradoras que rigen en la actualidad.

. Dotar a los municipios de mayores atribuciones y de recursos
adicionales para enfrentar los problemas acumilados de vivienda, sobre todo

en las ciudades intermedias y pecquefas y en las localidades rurales més
alejadas.

« Robustecer su caracter democratico, properx:ilerxio a la eleccidn popular
de sus autoridades y a la apertura de canales y mecanismos que hagan peosible
la participacién constante de la commidad.

. Crear mecanismos e instrumentos que les otorguen capacitacién y
asistencia técnica para mejorar su eficiencia inmterna (en materia de
administracién de sus recurscs humanos, de capacidad de recoleccién de
tributos, de planificacidén y ejecucidn de proyectes, de dictacién de
ordenanzas © normas reguladoras locales, de gerencia municipal, etc.). Estas
actividades de capacitacién y asistencia técnica pueden provenir del gobierno
central, de las asociaciones municipales o de las propias organizaciones no
gubernanentales que trabajan en la vivienda y en la promocidn social de los
sectores populares.

. Crear mecanismos de cooperacién horizontal intermunicipal para
compartir conocimientos, adiestrar personal o, incluso, ejecutar cierto tipo
de proyectos dque pueden estar vedados a clertos municipios por su tamafio
pequefic, pero que son factibles para una agrupacidn regional de ellos (por
ejemplo administracién computarizada del catastro).

. Por dltimo, presionar al municipio, en lo que respecta a los problemas
de vivienda de los sectores sociales mas pobres, para hacer de éste una
instancia de articulacidén entre el plano nacicnal y el local y conseguir los
recursos necesarios para darles solucidén. la presidn de la base no es en si
un mal instrumento si se considera que en muchas partes de América latina el
mmnicipio ha actuado como lider de los movimientos regionales o locales
reivindicativos que han demandado soluciones al gobierno central.
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PARTICTPACION DE 10OS POBLADORES EN LA EJECUCION DE
I0S PROGRAMAS HABITACIONALES DE FUNDASAL

Ismael Castro Veldzdquez
(E1 Salvador)

1. Cbietivos institucionales de FUNDASAL

La Fundacidén Salvadorefia de Desarrollo y Vivienda Minima (FUNDASAL) es una
institucidn privada sin fines de lucro. El cbietivo general de la institucién
es la promocidn integral de la persona, la familia y la commnidad en los
sectores mas necesitados de El1 Salvador. Se pretende que esos sectores
participen en forma activa, responsable y consciente en los procesos de
desarrollo local y en las transformaciones sociales mds amplias en el plano
nacional. Se busca ademds, generar modelos alternativos de desarrollo, que
sean reaplicables, que minimicen el gasto de recursos, que maximicen 1la
participacién, y que potencien estructuras de organizacién en beneficio del
mayor nuimero de familias de escasos recursos econdmicos. Durante su
existencia ——alrededor de 19 afics-- ha desarrocllado una serie de programas y
proyectos que han sido dirigides a atender en especial a la gente mads pobre
cque no ha contado con un techo o una vivienda digna.

2. Principales programas

a) Programa habitacional corriente:

Se trata de la ejecucidn de proyectos de lotes y servicios, con el
desarrollo progresivo de la vivienda por etapas; a la fecha se han dado
10 500 soluciones habitacionales en 20 comnidades, beneficiande a una
pablacidn de 62 000 persocnas.

b) Programa habitacional para desplazados por la guerra:

En los ultimos cinco aflos han ccurrido en E1 Salvador grandes
desplazamientos de poblacién, originados por el conflicto bélico. Tomando en
cuenta la imperiosa necesidad de estas familias, la fundacién ha aplicado en
diversas zonas del pais este programa de reconstitucidén y repoblamiento
integral, con programas de emergencia y subsistencia, reconstruccidén y
habilitacién de viviendas y cbras de interés social, asi como de atencidn de
la economia local del municipio, complementando con trabajos de promocidn y
educacidn para terminar en un proceso de sistematizacidn, evaluacidn y
divulgacién de la experiencia. En este programa se han atendido a 7 500
personas en 15 pequerios asentamientos.

<) Programa de mejoramiento urbano:

A partir de 1985 la Fundacién incluyé en su trabajo la ejecucidn de
proyectos de rehabilitacién y renovacién de tugurios en el drea metropolitana
de San Salvador; a la fecha se ha construido un proyecto de 130 solucicnes y
se tiene en proceso dos mas que suman 490 soluciones.
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d) Programa de reconstruccidn de vivienda para los damnificados en el
terremoto de octubre de 1986:

El programa surgié como respuesta al desastre pero en realidad derivé en
un proceso acelerado e intenso de mejoramiento urbano, va que los dafios del
sismo se concentraron en la ciudad capital y sus periferias, zonas cue
estaban habitadas por los sectores de la poblacién mids empobrecida. El nimero
de viviendas destruidas sumd unas 50 000. la institucidn ha creado un
programa de crédito en materiales para familias que estan concentradas y con
un grado aunque sea inciplente de organizacién, y otro complementario, que
consiste en un crédito subsidio para infraestructura organizada.

3., Forma de participacidén de los pobladores

En el proceso de participacién se dan tres momentos a medida que surgen los
contactes entre los pobladores y la Fundacidn.

En una primera  etapa la Fudacién tiene como obietivo conocer las
caracteristicas de los pobladores, para poder dar un seguimiento continuo en
las etapas de desarrcllo y de la participacidn; en este primer contacto, la
Fundacidén utiliza la mediacidn para garantizar el desarrollo de sus programas
educativos y concientizadores. Desde ese momento deben garantizarse algunas
condiciones minimas, que se refieren a las potencialidades y disposiciones de
parte de los futuros pobladores para aceptar la dindmica de la participacioén
y sus reglas del juego, es decir, la disponibilidad e interés en participar
en el proceso de autoconstruccién, en la formacidén de grupos y en la
organizacién del trabajo comnitario.

Ia segurkia etapa se caracteriza por la participacidn en el proceso de
construccién habitacional y en gran medida responde a los intereses
irmediatos de los solicitantes vinculados a la solucién de su problema de
vivienda. Consiste en la participacién en el proceso de construccién mediante
el trabajo organizado y en grupo; a la vez que se ejecutan las chbras se
desarrollan programas de formacidn que permitan analizar y evaluar 1la
experiencia para el futuro.

Es un proceso de construccién-~educacion que pretende ser un experimento
social. Ia construccidén es llevada a cabo por los pobladores, por el sistema
de autoconstruccidén, tanto con ayuda mutua como con esfuerzo propio; en esta
etapa el poblador comienza a sentir algunas contradicciones sobre todo cuando
se trata de los servicios bdsicos del asentamiento y ve que su construccidn
avanza, pero que la de los servicios no se inicia e, incluso, que nc hay
signos cque indiguen que se van a ejecutar. lLes toca asi iniciar procesos de
gestlén ante los entes que tienen la responsabllldad de suministrarles. Aqui
comienza una larga lucha con la formacidn de comisiones que tienen como tarea
presionar donde oorresponda, michas veces creen que la Fundacidn es la
responsable. part:Lc:Lpacmn de los pcbladores en esta etapa es comin e
indispensable en la ejecucicn de todos los programas habitaciohales que
desarrcolla la Fundacidn.

Ia ultima etapa se inicia en cuanto se concluye el trabajo de
autoconstruccidn de las viviendas; en esta etapa constata o reafirma el
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reparto desigual y selective de la rigqueza social, que se refleja en la
dotacidn de los servicios de infraestructura urbana. Aqui entra tode lo que
se refiere al desarrolle comunitario. Si a estas alturas del proceso todavia
nc ha cbtenido algun equlpamlento social y comunal, la lucha debe ser mas
fuerte para lograrlo si el proceso de acozrparwnlento y de orientacién por
parte de la Fundacién fue efectivo, los problemas pueden minimizarse; pero si
no ha sido asi, la contradiccidén se vuelve aun mis incomprensible, dandose
casos en gue ven a la misma Fundacién como compllce ¢ aliada a las

instituciocnes del Estado, obligadas a suministrar el equipamiento social y
comnal.

En esta etapa la Fundacidén no escatima esfuerzos para perseverar en la
consecucion de sus objetivos, pues su labor no concluye cuando termina el
asentamiento de la nueva comnidad. En esta etapa se empiezan a ver los
resultados del acompafiamiento a los pcbladores.,

4. Peligros de la participacién

El riesgo principal es el de realizar consciente o inconscientemente una
experiencia de participacién con criterios immediatistas, cque pierdan de
vista las raices de los problemas, También podria tratarse de legitimar un
mecanismo de sobreexplotacién de la fuerza de trabajo, conveniente para el
Estado, ya que no grava su presupuesto y para el sector privado, ya que no
merma sus tasas medias de utilidad, Es decir, que los pobladores hacen lo que
el capital y el Estado deben hacer por elles.

Se puede perpetuar el statu quo si no hay posibilidades de usar los
corvenios sociales kbésicos como mediaciones o aglutinadores, ya sea por
concepciones ideoldgicas o por falta de habilidad practica para aplicar el
enfoque participativo concientizador. Asimismo se corre el riesgo de afianzar
los lazos de dependencia; con mucha dificultad se lleva a cabo un proceso
participativo, con un aglutinante como el de la vivienda, sin que la
institucidn promotora del proceso cree las condiciones materiales para el
desarrollo de la mediacidén.

5. Conclusiones

I1a participacién es un arma de doble filo: puede servir para perpetuar los
problemas asi como para crear una dindmica de sclucidn. En el primer caso,
aunque se dan soluciones immediatas para atender las carencias sociales o
minorias, y su mévil principal no es coherente con los intereses de las
grandes mayorias que carecen de las condiciones fundamentales, bésicas para
un desarrollo humano J.ntegral En el sequndc caso, o se pierde de wvista el
problema de la carencia de esas condiciones, pero no constituye un fin en si,
sino mis bien un aglutinante para el logro de objetivos que estan
encaminados a la solucidn real de los problemas.

las experiencias de participacién pueden partir de dos orientaciones:
una basada en el consenso y otra, en el conflicto. En el caso del consenso,
la carencia surge como efecto del desajuste; en la base del conflicto, la
carencia surge como efecto de las contradicciones.
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Ia participacién concientizadora implica la obtencién de resultados a
partir de un proceso lento, en lo que se refiere a su fin dltimo, que en
algunes casos inguieta y exaspera a los impacientes de visién pragmatica que
se encuentran al frente de instituciones de desarrcllo. Muchos directores de
estas instituciones tienden a buscar gratificaciones irmediatas vy
estrictamente tangibles del trabajo social.

Ia participacidén debe tener en cuenta las condiciones histdéricas en su
metodologia y, en general, en su forma de aplicarla. En el contexto en que
vive El Salvador, demanda una alta capacidad creadora para sortear los
obsticulos, sobre todo en lo que se refiere al progresivo estrechamiento del
espacio politico y a las condiciones insoportables de vida de la mayor parte
de la poblacidén, resultado de la agudizacidén de la crisis econdmica.

El concepto de participacién desarrollado demanda una capacidad minima,
de parte de los gestores, para asumir riesgos consustanciales con su papel.

Por ultimo, considero importante expresar que la participacidén de los
pobladores es esencial para el logro de los proyectos finales que ejecuta la
Fundacién. Ellos son la razén de ser de la institucidn.
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IA TABOR DE ILAS ORGANIZACIONES SIN FINES DE ILUCRO

EN GUATEMATA
Cscar Mauricio Gonzalez
(Guatemala)
1. Aprovechamiento de la coyuntura politica para reforzar

la _accidén en keneficio del tercer sector

Toda iniciativa encaminada a la orientacidn social y democratica debe basarse
en el ohjetive de reducir al méximo las tensiones sociales a través de la
satisfaccidén de las necesidades ingentes de los grupos sociales menos

favorecidos, en un proceso permanente de consolidacidn de ideas, conceptos,
politicas, estrategias y actividades.

El proceso de cambio supone gque:

a) Ias ideas e ideales incubados por seres innovadores son apoyados por
los entes mas avanzados socialmente; se genera asi una vinculacién permanente
que permite mantener el intercambio de ideas, hasta consclidar un proyecto
que se traduce en programas y actividades realizables conforme al objetivo
previamente trazado.

b) Simulténeamente se genera por inercia de la accién de los gestores y
promotores, una serie de vinculaciones con el sector afin, para crear

estrategias conjuntas que conduzcan a la accidén que beneficie al conjunto de
entidades aliadas en el proyecto.

¢) lIa gestién de los pasos sucesivos resulta del compromiso
miltilateral de los grupos interesados que utilizan todos los recursos a su

alcance para alcanzar el cbjetivo convenido con los demds grupos
involucrados.

d) A consecuencia de lo anterior, surge una serie de actividades que van
desde el planteamiento filoséfico, conceptual y pragmitico de los alcances
del proyecto, hasta la persuasidén, la labor de pasillo y las relaciones
familiares, interpersonales e institucionales.

A esa secuencia del proceso es necesario agregarle cotros coampeonentes,
comc la época y las circunstancias en que debe realizarse cada uno de los
pasos sefialados.

Ia exper:.enc:.a vivida en 1986 y los prmeros tres meses de 1987 en
Guatemala se cifie a ese proceso. las organizacicnes no gubernamentales,
apoyadas por su federacidn, han podido aprovechar las coyunturas politicas
para lograr facilidades tanto de las estructuras del gobierno como de la
infraestructura social del pais y de la iniciativa privada para el desarrollo
arménico de su actividad.
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Como paso previo, fue necesario contar con criterios definidos que
derivaron del asesoramiento externo; en nuestro caso ese asesoramiento se dio
en el Seminario scbre Crédito con fondos de garantia, celebrado en Ciudad de
Guatemala, en noviembre de 1986, en el cual se plantearon no sélo los
aspectos meramente financieros, sino los,de politicas por seguir para lograr
su establecimiento en el planc nacional.

El esfuerzo de coordinacidn para la gestidn constituyd la sequnda fase,
aprovechando la apertura al procesco democratico plasmada en la nueva
constitucién politica de la republica.

El aspecto fundamental de la estrategia fue obtener el reconocimiento de
la labor de las organizaciones no gubernamentales de desarrollo sin fines de
lucro. Se’ logrd introducir en la Constitucién el concepto dé que el Estado,
habiendo reconocido la institucionalidad de las funciones y ascciaciones de
desarrollo sin fines de lucro, dictaria las disposiciones legales para que
pudieran cumplir su cometido y destinar sus recwrsos al desarrollo
comunitario a través de programas paraestatales.

Simulténeamente, los asesores plantearon, ante las instancias de
goblerno, los esquemas de participacién social que durante varios afios se
venian desarrollando y que tendian a mejorar las condiciones de vida de los
grupos menos favorecidos. Se definié asi un proyecto politico de gobierno
denominade TOCA, para mejorar los niveles de trabajo, generando empleo
directo en pequefias empresas; organizar gremios y asociaciones de pequefios
productores a fin de que alcanzaran representatividad en su comunidad; lograr
acceso al crédito y generar ahorro, como medio de capitalizar el esfuerzo del
hambre.

Ia Asamblea aprobé el Articulo NT 242, que dice asi: "Con el fin de
financiar programas de desarrello econdmico y social que. realizan las
organizaciones no lucrativas del sector privado, reconocidas legalmente en el
pais, el Estado constituira un fondo especifico de garantia de sus propios
recursos, de entidades descentralizadas o autdénomas, de aportes privados o de
origen internacional." ‘

Para la aplicacidén de la disposicidn anterior, el sector organizado en
entidades no lucrativas de desarrollo logrd la firma del acuerdo gubernativo
del 18 de marzo de 1986 que creéa un Viceministerio de Finanzas Piblicas,
encargado de la intermediacién financiera para el tercer sector de 1la
economia, con funciones especificas para apoyar a las organizaciones de
desarrolle sin fines de lucro que cumplen funciones paraestatales como
educacién, salud, vivienda y asistencia técnica. Ese Viceministerio esta
obligado a desarrollar los mecanismos financieros que permitan movilizar
fondos hacia el tercer sector con una distribucidén mas justa e igualitaria
del presupuesto nacional.

Gracias a la apertura politica y a la urgencia de dar respuesta a la
poblacién, las instancias de gobierno han accedido a inoorporar. los programas
participativos conducidos por las organizaciones no lucrativas, al plan
nacional de desarrollo. Ia vivienda figura con alta prioridad. Como el Banco
Nacional de la Vivienda no cuenta con la infraestructura para resolver el
problema a nivel nacional, se considerd la necesidad de cormvocar a las
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entidades de desarrollo a participar en la direccidén de la planlflcac:16n
estableciendo la Comisién Nacional de Vivienda, v en la ejecucién de

programas en su calidad de particular, con 1ndependenc:La de criterios para
realizarlos.

Ante la persistencia de un alto porcentaje de desempleo abierto (15%) y
de subempleo (29.2%) fue mqoresc:l.ndlble fijar una politica de generacidn de
empleo directo mediante la creacién de un plan nacional de fomento y
desarrollo. de la peguena empresa, que pretende coordinar, impulsar vy
desarrcllar gran nimero de puestos de trabajo, asi como estimular el
crecimiento interno, aumentar el ingreso familiar y dar mayor circulacién a
los bienes y el dinero a fin de satisfacer las necesidades de la poblacién.

Aunque la experiencia ain no ha rendido frutos considerables, existe la
expectativa de crear un muevo modelo de desarrollo participativo que permita
un mayor bienestat a la poblacidn, le provea una mayor capacidad adquisitiva
y de ahorro para que pueda invertir en bienes duraderos y permanentes, como
la vivienda.

2. 1os mecanismos de garantis reciproca

En un intento por cambiar el modelo de restriceidn financiera aplicado por el
Estado al asignar los recursos nacionales a actividades sectoriales segun el
criterio de los inversionistas fordneos y observandc que la tradicional
intermediacidén financiera reduce el ambito del movimiento de capitales a las
instituciones financieras, que no participan en una politica ccherente con
las necesidades empresariales de otros sectores, se ha planteade 1la
conveniencia de crear otros mecanismos que permitan la captacién y
orientacién del ahorro interno. Su aplicacidn no es exclusiva al sector de
la vivienda.

a) las sociedades de garantia reciproca

Iqual que otras asociacicnes de ahorro, permiten la formacidén de
capitales para un destino especifico =--en nuestro caso para vivienda
popular-- y para sectores de ingreso medio. El cbjetivo principal de las
sociedades de garantia reciproca es prestar garantias por aval o cualguier
otro medio admitido en derecho, a favor de sus socios a fin de asegurar las
operaciones implicitas en.el financiamiento de su vivienda.

Ios socios deben pertenecer a un grupo con intereses comnes --como la
vivienda-— que se unen para alcanzar un mismo cbjetivo.

El capital esta formado por las aportaciones de los socios y serd
variable entre una cifra minima y el triple de la misma segun la capacidad de
ahorro de los socios. El capital puede variar sin necesidad de modificacidn
estatutaria y se podran fijar ruevas cuctas sociales para cubrir un alto
porcentaje del costo total del proyecto lo que, ademds de servir de fondo de
garantia, cbliga al ahorro previc como esfuerzo internc recuperable.
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El fondo de garantia se forma con una parte del cap:.tal y cuotas
especiales, y con los frutos que su manejo produzca. Su régimen debe quedar
establecido en la escritura constitutiva y su administracién corresponde a la
direccién de la sociedad de garantia reciproca. Este fondo tiene como vnico
ocbjeto hacer frente a los pagos que haya de realizar la sociedad, en
curplimiento de las garantias otorgadas. la experiencia de los paises
eurcpeos es que la aportacidn de los socios para el fondo de garantia es de
un 6% de la cuantia de la deuda garantizada. Una vez extinguida la deuda cuya
garantia afectd al Fondo, se reembolsa al socio participe el valor de su
aporte y sus intereses,

El crecimiento del fondo de garantia estd en razén de las inversiones
gque su junta administradora realice en valores publicos © privados de alta
rentabilidad y cotizacidén calificada y parte en efective y depdsitos en
entidades de ahorro y crédito.

El mecanismo de garantia reciproca exige un cambio de actitud de los
posibles participes para obligarse y coadyuvar a la formacidén de capitales;
una participacién activa del sistema bancario nacional y de las institucicnes
financieras internacicnales de movilizacidén de capitales; una sustentacién
legal que regule la participacién, las operacicnes, la fiscalizacién y los
aspectos impositivos; y la formacién de una estructura de sequndo nivel cue
avale las garantias otoryadas y comparta el riesgo.

El esquema inicial de generacidn del fondo de garantia se establece con
las cuctas y beneficios obtenidos de la inversidén del capital de ahorro
previo.

i Socics |
| | ]

|
l Asociacidn Entidades de l
| de garantia | | financiacidén |
| reciproca I

En esta etapa el fondo se congela en inversiones de alta rentabilidad y
forma su propio fondo estabilizador para ccbertura de las garantias
otorgadas. 1a inversién de recursos en proyectos factibles se hard por las
entidades de financiacién con recursos de los ahorrantes y de su capital

propio.
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El esquema anterior muestra el circuito en el cual se produce 1la
generacién de recursos asi:

a) los socios forman el capital inicial de garantia, el cual es
depositado en una entidad de financiacién (1 y 2).

b) 1a entidad de financiacién mediante convenio previo conoce y aprueba
el proyecto de inversidn canalizando recursos hacia el mismo (3).

. ¢) El provecto de inversidén se ejecuta y pone en uso y disfrute de los
socios. En algin momento se puede producir el pago de la garantia otorgada,
en cuyo caso la asociacién obtiene como retrogarantia el bien irmueble como
un activo extraordinario y lo puede colocar a nuevos precios de mercado
(4y35).

d) Finalmente, el circuito se cierra cuando los sccics amortizan su
cbligacién a la entidad de financiacién.

b) El mecanismo de retrogarantia y aval

Con el propésito de garantizar la inversidn en proyectos de vivienda
ante las entidades financieras, se plantea la necesidad de garantizar el
retorno de la inversién., Para ello las asociaciones de garantia reciproca
deben dar participacién a la entidad de financiacién para que la inversidén en
los proyectos se value a precios ciertes y razonables ya que finalmente cada
una de las viviendas constituira la retrogarantla que permitira recuperar el
saldo insoluto que deje de pagar el usuario.

El riesgo debe estar previsto por una central de riesgos que
generalmente se constituye en el Banco Central, con un aporte inicial del
Estado vy su funcidn equivalente a la del fondo de requlacién de valores. Este
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fondo, a su vez, estard respaldado por el encaje bancario cque se produce con

los dep051tos fijos del fondo de garantia que establezcan las diferentes
asociaciones de garantia reciproca.

El rlesgo compartido tiene necesariamente un costo que debe ser cubierto
por los soclos con una cucta adicional a los intereses que deben pagar por la
financiacién de su proyecto. Este costo debe ser calculado para preservar el
valor adquisitivo del dinero congelado, tanto de la asociacién como el del

aporte del Estado que puede y debe ser ajustado a los volmnemes que requiere
la demanda interna.

c) Efectos de la captacidn de recursos por el sistema de sociedades de
garantia reciproca en las entidades de financiacién

Ias entidades de financiacién tienen la rosibilidad de restauwrar el
mercado de irnversiones a largo plazo para la construccién de viviendas,
dentro del sector de las propias entidades de financiacién y del sector
construccién y de lineas aliadas de materiales.

81 se analiza el propésito de las garantias y sus necesidades de capital
con los ajustes necesarios mediante el pago de cuctas adicionales para
mantener el poder adquisitivo de la moneda, el efecto buscado se centra en
scbrepasar los limites del corto plazo bancaric.

Ios bancos se muestran reaciocs a otorgar créditos a mediano y largo
plazo por serles mds rentable y seguro el descuento de papel en un entorno
monetario caracterizado por la inflacidén, la crisis y la insequridad en el
propio mercado monetario (las entidades de financiacién en Espafia.
Asociacién Espaficla de Financiadores, Madrid, 1981). Otro efecto importante
podra ser la reduccién de gastos financiercs, que al generalizarse la
existencia de sociedades de garantia reciproca coadyuvara a la consecucidén
del clima necesario de estabilidad y confianza en el sistema bancario.

1o anterior puede lograrse por la delegacidn del andlisis del riesgo que
haga la sociedad para cada caso que someta al banco financiador. Ademds se
reducen costos al mane;ar la cartera individualizada con la sola
part1c1pac16n del servicio de ventanilla del Banco, lo cual se reduce a la
percepcion de amortizaciones, control de una sola cuenta y elaboracién de un
informe mensual.

Un tercer efecto positivo es la relacién que en forma representativa se
establece entre el banco y la sociedad de garantia reciproca, que induce a
sus asociados a utilizar los servicios del banco financiador.

A mediano plazo, se logra el ordenamiento de la asignacidn de recursos
oficiales que son asignados a través de la banca central en funcidn de las
prioridades cque la ley de bancos establece como mecanismo decisor en los
planes de desarrollo de los paises latincamericanocs.
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1A EXPERIENCIA DE IA FEDERACTION HONDURENA DE COOPERATIVAS
DE VIVIENDA ITDA. (FEHCOVIL)

| Pampilio Torres Idpez
(Honduras)

1. Introcduccidn

El crecimiento de la economia de Honduras se sustenta en el sector
agroexportador (banano, café, madera y carne de res) sujeto a los vaivenes de
los precios y a la fijacién de cuotas en el mercade internacional.

El sector agricola representa el 31.5% del PIB, absorbe casi el 60% de
la poblacién econdmicamente activa y genera el 61.7% del total de las
exportaciones.la contraccidn econdmica ha tenido profunda influencia scbre el
sector y scbre los 2.4 millones de campesinos; se ha traducido en altos
indices de desemplec (33.8%) y de pobreza extrema (69 7%) (poblacién con un
ingreso inferior al costo amual de una canasta minima de alimentos). Se
explica asi la elevacién de la tasa de mlgracmn del campo a la ciudad y la
concentracién del 25% de la poblacién nacional en los centros urbancs del
corredor central de mayor desarrollo relativo.

El déficit habitacional estimado al afio 1982 para Honduras fue de
450 000 viviendas, distribuidas en 350 000 rurales (78%) y 100 000 urbanas
(22%) con una necesidad anuwal de 18 600 viviendas nuevas. De estas
corresponden 6 100 al area rural, solo para cubrir la demanda por crecimiento
vegetativo sin considerar la cbsolescencia.

En el sector rural son criticos los problemas de hacinamiento, carencia
de servicios y malas condiciones estructurales cue afectan al 90% de la
pcblacién. Los programas de desarrollo rural han estado orientados
basicamente a aspectos productivos sin considerar las deficiencias del
asentamiento campesino, problemas que tradicionalmente han sido resueltos con
el esfuerzo familiar y dentro del sector informal.

2. FEHOOVIL: una experiencia al servicio del pueblo

la Federacién Hondurefia de Cooperativas de Vivienda (FEHOOVIL) ha peodido
extraer de su practica cooperativa tres conclusiones fundamentales. Una de
ellas es la posibilidad de lograr una participacién decidida de la poblacidn
con formas cooperativas de trabajo; esta situacién resulta ademds en una
redquccién considerable de los costos de la vivienda y, por dltimo, a partir
de las iniciativas promocionales de la colectividad, se produce un
aprendizaje de la poblacién cuyos efectos son totalmente positives para la
solucidn de otras necesidades, como el consumo, el ahorro, el crédito, la
salud y el mejoramiento de la vivienda.

Esa experiencia es tanto més interesante cuanto que FEHOOVIL ha
trabajade con sectores deprimidos del campo y de la ciudad y con poblacidén
urbana de ingresos medios. Con propiedad podemos decir que los proyectos de
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x_rivienda coopqrativa son atractives para la poblacidén de Honduras Yy un
instrumento eficaz para canbatir el paternalismo institucional, las actitudes
pasivas, el sometimiento y el conformismo de las personas.,

Con su unidad de promecién FEHOOVIL desarrolla programas de
capacitacién cooperativa, dirigidos a asociades, dirigentes y empleados de
todos sus proyectos, de los cuales resultan muevos progresos en el quehacer
cooperativo de base. la construccién de viviendas con la participacién
organizada de la poblacidn encierra la posibilidad de que los moradores
constituyan sus propios colectivos empresariales para proveerse de miltiples

servicios que el Estado no podra proporcionar y que les permitan ademis
incorporarse a la produccién nacional.

Los proyectos cocperativos de vivienda de FEHOOVIL son algo més que la
pura vivienda: son el pueblo organizado para atender sus propias necesidades
de vida, entre ellas la vivienda, el consumo, el ahorro y el crédito,
distintas actividades productivas, el medio ambiente, la salud, etc. Es el
pueblo que llega al convencimiento de que sumando sus fuerzas es capaz de
mejorar progresivamente su nivel de vida.

FEHOOVIL obtuvo su reconocimiento del Estado el 14 de octubre de 1963,
Es una institucién no gubernamental, sin fines de lucro y con sede en
Tegucigalpa. Su estructura se rige por las disposiciones de la Iey de
Asociaciones Cooperativas, siendo sus cbjetivos:

. Pramover el desarrollo de proyectos habitacionales, de preferencia para
los sectores poblacionales carentes de vecursos que les permitan mejorar
su calidad de vida;

. Coadyuvar en la celebracién de programas de educacién y capacitacién con
las cooperativas organizadas, a fin de mantener cohesionado al
movimiento cooperativo;

. Mejorar la capacidad de gestién financiera de FEHCOVIL para satisfacer
la demanda habitacional existente;

. Incorporar, al movimiento cdoperativo, comumnidades marginales
autogestionarias, proveyéndolas de asistencia técnica y educativa a fin
de mejorar su nivel socioeccondmico;

. Promover el ahorro cooperativo para la vivierda; y

. Extender la cobertura de FEHCOVIL hacia las carmmidades rurales del pais
para mejorar las condiciones de vida de toda la poblacion.

3. Provectos

Entre 1968 y 1986 FEHCOVIL ha desarrollado 33 cooperativas con la
construccicn de 3 049 unidades habitacionales. Para 1986 proyectaba iniciar
otras seis cooperativas con 104 unidades.
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A nuestro juicio el proyecto mis immovador es el de vivienda rural por
autoconstruccidn, concebido con cardcter integral, interinstitucional vy
miltisectorial. Se combinan en el actividades de lcs organismos nacicnales e
internacionales que se emmarcan en la politica y las medidas del Plan
nacional de desarrollo, concretamente del Plan de reconstruccién y desarrollo
de la zona sur (el Proyecto estd ubicado en el Departamento de Choluteca,
fronterizo con la Reptiblica de Nicaragua). Ese plan integra un conjunto de

iniciativas y proyectos de reactivacién econdmica y mejoramiento de la
calidad de vida.

Con ese marco conceptual, el Proyecto de vivierda rural por
autoconstruccién (PVRA) retne la voluntad y los esfuerzos de las
agrupaciones y cooperativas campesinas de la zona sur. El PVRA tiene como
funcién primaria servir de experiencia para programas en materia de vivienda
rural y capacitacién del recursc humano. '

En un pericdo de cinco afios que se cumple en 1987 se prevé beneficiar a
700 familias rurales con la actividad de autoconstruccién de viviendas de
bajo costo y con un programa de capacitacién baésica en la generacién de
mecanismos de autocayuda.

Se espera contribuir ademds al fortalecimiento y consolidacién del
movimiento cooperativista y de las agrupaciones campesinas participantes,
integriandolas al proceso de desarrollo local para mejorar las condiciones de
vida rural, scbre tode la vivienda. A la fecha se han obtenido buencs
resultados en materia de tecnologia para la construccién rural, cooperacidén
institucional y wvarias formas de organizacién y capacitacién. Se ha
fortalecido asi un proceso de autoayuda y desarrollo rural integrado.

Con el sistema de autoconstruccién de viviendas, la unidad ejecutcra
FEHOOVIL espera lograr que los recursos disponibles alcancen para el mayor
nimerc de beneficiarios, aparte de crear en la commidad local una conciencia
de superacién y de adelantar el proceso de desarrollo cammitario integral. A
largo plazo estos mismos resultados redundarédn en mejores condiciones (de
organizacidn, fisicas, socicecondmicas} para la planificacidn y expansion del
asentamiento rural incluyendo en cada una de sus viviendas la infraestructura
fisica adicional (estufas lorenas, letrinas sanitarias, calle principal y
areas verdes).

El PVRA se concibe como un provecto de apoyo orientado a las familias
campesinas del sector reformado, fortaleciendo el movimiento empresarial
commitario en las &reas rurales de la regidn sur. Para ello se proponen los
chjetivos de impacto directo siguientes:

- Mejorar la precaria situacién habitacional mediante 1la
autoconstruccidén de viviendas de bajo costo;

- Contribuir a mejorar la situacién econdmica y de empleo con la
ejecucién de pequefios proyectos productivos;

- Incrementar la capacidad organizativa, por medio de la promocion social
y el trabajo commnitario;
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- Desarrollar la capacidad constructora por medio de la instruccién
técnica; v

- Aumentar la dieta alimenticia proporcionando alimentos por trabajo.

En el &rea urbana la Federacién estd iniciando un programa con los
sigquientes componentes:

- Provisidn de materiales y financiamiento para que las cooperativas de
las zonas periféricas de la ciudad puedan hacerle mejoras a sus
viviendas; este crédito no scbrepasarda los 900 délares y con un periocdo
maximo de pago de cuatro afios. Actualmente se dispone de 400 000
délares en la etapa inicial del mejoramiento.

- Construccidén y autoconstruccidn de vivienda (ladrillo, bloque, madera,

bahareque y adcbe en los barrios marginales de Tegucigalpa y San Pedro
Sula) .

- Mejoramiento del barrio aprovechando patronatos o cualquier otra
organizacidén popular existente.

- Establecimiento de microempresas productoras de materiales
relacionados con la vivienda, con miras a mejorar el nivel econdémico de
estos grupos.

Contimuamos con el programa de construccidén de vivienda de costo medio
bajo para otros sectores, ya sea con fondos obtenidos directamente por
FEHOOVIL o con descuentos de hipotecas.
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GOBIERNOS IOCALES Y MOVIMIENTO DE POBLADORES:
CONSTRUYENDO UNA NUEVA COMUNIDAD

Diego Robles Rivas
(Peri)

En los ultimos 20 afios se han aplicado diversas politicas habitacionales en
América Latina y el Caribe dirigidas a atender las demandas surgidas desde la
base social. Estos esfuerzos integran diferentes modalidades para enfrentar
una misma necesidad; sin embargo, presentan determinadas particularidades
propias de cada uno de los paises de la regién que se reflejan en estilos,
metodologias y formas de integracidn de los participantes y, por tanto, en
logros diferentes respecto de la atencidén del problema y de la forma de
satisfaccidn de las necesidades sentidas por la paoblacién, particularmente la
de menores ingresos.

El tema expuesto en este trabajo estd presentado en dos partes; la
primera se relaciona con un conjunto de constataciones scbre el modelo de
desarrollo, la caracterizacién de las estructuras de produccidn agraria e

industrial y las particularidades que presentan en los \ltimos tiempos el
nuevo escenario urbano.

En la segunda parte se efectia un planteamiento relativo al conjunto de
mecanismos de interaccidn y negociacién que llevan a actuar a diferentes
protagonistas sociales en el plano local y nacional en el marco de una
politica de concertacidn. Se advierten ciertas limitaciones de ese
planteamiento. El documento termina presentando a consideracién conclusiones
Y perspectivas que se derivarian de su aplicacidn en la regidn.

2. Constatacjones

En el decenio de 1980 han proliferado los planteamientos, provenientes de
distintas formaciones politicas e intelectuales, encaminados a definir un
conjunto de estrategias alternativas para superar modelos y estilos de
desarrollo que tuvieran poco o mulo efecto en América ILatina y el Caribe.
Esos planteamientos reconocen nuevas opciones y tareas, con la finalidad de
remover obstaculos y abrir nmuevas vias, respetando las legitimas
particularidades de cada una de las scociledades nacionales y admitiendo la
posibilidad de una concertacidn, particularmente en el ambito urbano, de tres
sectores: el publico, el privado y el informal, como opcidn legitima para
dinamizar el proceso de desarrollo.

Desde el Estado, con visiones diversas, se postula una adecuada
transferencia de recursos (tecnoldgicos, financieros, legales, etc.) dque,
aunada a la puesta en marcha de mecanismos de desconcentracidén y de
democratizacién de las diferentes instancias en las cuales se dan los
procesos de tama de decisiones, contribuira al fortalecimiento por ix:nduccién
de las modalidades y sistemas participatives populares en la produccidn y el
CONS\IMO.
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Ia estrategia anterior incluye el desarrollo de un clima de confianza y
al otorgamiento de los incentivos necesarios al sector privado, con la
finalidad de que éste vuelva a ocupar una parte importante de su capacidad
industrial ociosa. Esta situacidn estd asociada a los efectos de la crisis
econdmica, a la deuda externa de los diferentes paises de la regidn y a la
pérdida de la capacidad competitiva en los mercados internacionales de sus
productos de exportacidn.

Uno de los propdsitos que el Estado persigue con estas politicas es su
propia legitimizacidn y el ensanchamiento de la base socio-politica, asi como
establecer un clima de confianza para que las medidas que derivan de este
planteamiento sean eficaces. Ademds, el Estado amplié y consolidd su
presencia con la ejecucidon de programas sociales, sin tener que alterar de
fordo las estructuras imperantes en la sociedad, ni canbiar los procesos de

acumulacidn econdmica y, por ende, las cuotas del poder de los grupos y de
los sectores daminantes. ‘

El sector privado ingresé en los ultimos decenios a un proceso de
modernizacidn en un contexto de exportacién de materias primas, utilizacion
de tecnologias intermedias y de sustitucidén de exportaciones de los bienes
requeridos para satisfacer necesidades de los estratos medios y altos de la
poblacién.

Frente a la crisis del modelo de desarrollo, en el decenio de 1970, este
sector en la mayoria de los paises de América ILatina y el Caribe ha visto
decrecer su produccidén industrial y ha tenido que incorporar métodos eficaces
para activar la capacidad instalada y generar programas innovadores que no
signifiquen inversiones cuantiosas ni eleven el nivel de la deuda externa.

Para superar la crisis, €l sector privado y el Estade iniciaron un
proceso de adaptacidén que afecta seriamente a la fuerza de trabajo y al papel
de sus organizaciones reivindicativas. En este proceso de reacomodo, ambos
sectores aplican un conjunto de estrategias commes cue pueden
ejemplificarse por el tratamiento de las condicicnes de empleo de servidores
puiblicos y trabajadores asalariados, duienes son excluidos del aparato
productivo y administrativo.

Un efecto inducido de esta conducta es el crecimiento y diversificacién
de un conjunto de actividades de naturaleza productiva y coamercial, scbre
todo en las ciudades, en las cuales participan perscnas cque se crean puestos
de trabajo fuera de los canales ortodoxos reconocidos por el sector privado y
el Estado., Otro efecto es la aceleracidn de los procesos de marginacidén de
amplias capas sociales del mercado formal de bienes y servicios, articulade
principalmente por el sector privado: este fendmeno, aunado al impacto de la
recesidn, reduce la capacidad del Estado para crear los servicios sociales
necesarios demandados por la pablacidn.

Asimismo, se advierte un acelerado empobrecimiento y descamposicién de la
estructura productiva agraria. Este deterioro critico no ha pedido ser
superado en algunos paises pese a haberse realizado reformas en la propiec.lad,
tenencia y produccién, gue en la actualidad acusan un proceso de revers:.c?n.
la crisis por la cual atraviesa el agro no es de tipo coyuntural, sino
estructural, y las causas pueden ser explicadas por situaciones que van més
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alla de los esfuerzos nacionales. Superar esta situacién demanda recursos y
programas de largo aliento y cuantiosas inversiones que modifiquen los
horizontes tecnoldgicos y de organizacién social y productiva. Los actuales
esfuerzos en este &mbito muestran resultados que no estin de acuerdo con las
expectativas y el monto de la inversidén. En algunos paises de la regién, gran
parte de los recursos se gastan en la importacién de alimentos; en otros
paises, agro-exportadores, el precio internacional no Jjustifica 1las
inversiones realizadas en la produccisn.

El empobrecimjento de la estructura productiva agraria contribuye a
estimilar la migracién de la poblacién del medio rural. Esta migracién ha
agudizado y agravado el problema urbano, lo que da lugar a conflictos de
compleja naturaleza. En este marco se registran situaciones de extrema
pobreza que afectan a importantes sectores de la poblacidén de América Iatina
y el Caribe que desencadenan procesos de naturaleza conflictiva y, en
algunos casos, se presentan como explosivos o de fermento y justificacidén de
conductas de cuestionamiento al orden social establecido.

El nuevo modelo se postula sobre determinadas bases de concertacidn, en
que el sector privado demanda y exige al Estado un clima de paz social,
garantia para sus inversiones, libertad para manejar capitales, tecnologias,
mercados, transferencia de utilidades, etc. Ademds, exige que el XEstado
limite su capacidad de intervencién y campetencia en determinados campos de
ingerencia de este sector, y due reduzca el aparato piblico e inicie o
refuerce procesos de desconcentracidn administrativos. En algunos paises esta

demanda incluye reclamaciones de regionalizacidn vy reordenamiento
territorial. '

El Estado, en virtud de estas politicas de concertacidén, ha aceptado
ejecutar programas cue hagan viables las propuestas de este modelo de
desarrollo. El modelo busca también integrar a los grupos poblacionales cue
participan en la produccién de bienes y servicios de una manera no ortodoxa
seqin las normas establecidas. Suele denominarse a este conjunto de
productores como sector informal o tercer sector, categoria que en algunas
esferas del pensamiento latincamericano aparece como imprecisa.

Fl Estado, frente al aumento de la pobreza y el crecimiento del sector
informal se ha visto en la necesidad, en alounos casos imperiosa, de adoptar
una estrategia para la puesta en marcha de programas de emergencia y de corto
plazo, para dotarlo de nuevos servicios, créditos y normas, e integrar a esta
poblacién al modelo de desarrollo que se postula Yy que es materia de
concertacién nacional.

1as politicas estatales ejecutadas en los Ultimos afios se estructuran de
manera tal de paliar o contener los efectos de la crisis econdmica. En
algunos casos estan asociadas al proceso de democratizacidén y de
ensanchamiento de la base social que permita una mayor participacién. Con
algunas variantes, las propuestas en torno a la resolucié_n del problema del
empleo, generacién de ingresos, salud, educacién y vivienda, presentan
caracteristicas comunes en cuanto al papel asignado al Estado.

como efecto de la crisis econdmica y de la caducidad del modelo de
desarrollo que se postulaba en el pasado reciente, la mayoria de las ciudades
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de la regién han visto aparecer nuevos protagonistas sociales, que han
contribuido a crear nuevos escenarios urbancs. Estos protagonlstas han
desarrollado capacidad de organizacidn para producir bienes y servicios en la
construccién de su hébitat, para elaborar novedosas estrategias de
supervivencia popular, para ocupar espacios econdmicos y socio-culturales,

paraidearconductasproplasyparareerearlasexlstentesenelmedm
urbano.

A través de las organizaciones populares se cobserva el cuestionamiento
parcial de la estructura de poder tradicional, sobre todo en lo que se
refiere al acceso al trabajo, al suelo urbano, a la infraestructura y a los
servicios béasicos.

Este nuevo protagonista social urbano, mediante sus organizaciones, pone
en tela de juicio las reglas del mrcado tradicional, las cuales son
afectadas parcialmente; este proceso estd en via de engendrar una nueva
situacién cuya proyeccidén final no es patrimonio de un solo sector. Pareciera
que va mas alld de los mecanismos de concertacidn y negociacién de los tres
sectores involucrados. Como efecto de la aplicacidén del mieve modelo de
desarrcllo, la transferencia tecnoldgica y de capitales tiene un dinamismo
diferente en rubros o procesos productivos intermedios. Estos son asumidos
por formaciones empresariales no tradicionales mds préximas al sector privado
y también por los que estdn en contacto con el sector informal, quienes son
los que le dan sustento y acceso al mercado.

El proceso de organizacidn y reacomodo urbano~industrial permite
identificar una defensa frente a la crisis de los sectores empresariales
nacionales que ven como positivo el crecimiento y estabilizacién de ciertas
expresiones de informalidad. Sin embargo, este sector empresarial privade
exige del Estado la adopcidn de alqunas medidas controladoras en relacién con
la conducta del sector informal para mantener el status alcanzado. El sector
privado apoya y rescata las potencialidades del sector informal, flexibiliza
su papel en tanto que sufre los efectos de la crisis econdmica, nacional y
mindial. Esta constatacidn tiene sus caracteristicas mis scbresalientes en
los aspectos comerciales; pero también en lo productive y financiero el
sector privado reconoce la importancia de la participacidén de la pequefia y
microempresa de produccién y servicios.

Por otro lado, el sector privado y el Estado en cuanto a la promocién del
sector informal, muestran conductas de adaptacidn diversas y de defensa del
considerado mal menor. Algunas de estas manifestaciones son consideradas
funcionales o positivas, por ejemplo, en lo referente a la captacidn de
ahorro v a la colocacidén de empréstitos y de fondos para inversiones
productivas en los polos de desarrollo.

Algunos agentes del sector privado muestran tendencias positivas en tanto
y cuanto puedan acogerse a la politica de excneraciones tributarias en rubros
de actividad prioritarios para el desarrollo, camo agro-industria, vestido,
calzado, alimentos, construccién, muebles y enseres, editorial e
impresiones, transportes urbancs y metalmcanica y automotriz.

En lo que respecta a la vivienda, en el decenio de 1960 este problema
estuvo marcado por una creciente preocupac:Lén e intervencién del Estado y del
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sector privado, con la finalidad de mancomunar esfuerzos para crear las
condiciones que permitieran evitar la formacién de nuevos barrios precarios
(favelas, callampas, barriadas, villas miseria) y para erradicar zonas
habitacionales tugurizadas en el centro de la ciudad.

Con ese propésito, el Estado llevé a cabo estudios y planes rectores de
ordeqmniento y control de la expansidn urbana y se introdujeron nuevas formas
de financiamiento mediante la canalizacién del esfuerzo nacional y de los
préstamos internacionales. El Estado y el sector privado empresarial sumaron
sus esfuerzos para realizar proyectos de vivienda dirigidos a satisfacer
necesidades de los grupos medios y trabajadores asalariados. El1 Estade 1levé
adelante programas de vivienda para los grupos de bajos ingresos, aplicando
modalidades asistenciales y participatorias.

Estos esfuerzos mostraron ya en el decenio de 1970, que no son
suficientes para evitar los procesos de expansién de los asentamientos
humanos precarios, lo que hace cuestionar la estrategia del pasado, dirigida
a cancelar las urbanizaciones espontédneas y la precariedad de las viviendas
construidas por la poblacidn de bajos recursoes.

Sin embargo, no deben desconocerse logros parciales en este campo en
cuanto al mejoramiento de los barrios populares, mediante la estabilizacién
de las formas de tenencia y propiedad, reconocimiento de las organizaciones
propias de la poblacidén, otorgamiento de crédito y de asistencia técnica para
la construccidn de la vivienda e instalacidén de infraestructura y serviciocs
basicos realizados con los esfuerzos propios de los pobladores.

En el decenioc de 1980 se hace mds patente el fracaso de las politicas
habitacicnales y de desarrollo urbano del Estado y del sector privado
empresarial. Frente a la crisis del modelo de desarrollo, las organizaciones
populares optan cada vez mas por la aplicacidén de medidas de fuerza; sus
demandas se concretan mediante invasiones de tierras, principalmente de
propiedad publica; ocasionalmente ocupan tierras de particulares; demandan
del Estado el reconocimiento de sus organizaciones y la realizacidén de
programas sociales en que ellas aparezcan como sujeto activo de su
desarrollo.

Ias medidas adoptadas por el Estado presentan diferentes grados de
ambivalencia que incluyen desde el uso de la fuerza para reprimir y desalojar
violentamente a los pobladores de las tierras ocupadas, hasta aplicar las
normas existentes para permitir el acceso a la posesidén del suelo; en menor
escala, el Estado se interesa por la elaboracién de proyectos urbanisticos
parciales de fraccionamiento y lotizacién del 4rea solicitada. Se compromete
a veces a la realizacién de la infraestructura y de los servicios bésicos que
durante la década anterior seguian sierdo el centro de una dgran demanda
insatisfecha.

Ia construccién de la vivienda propiamente dicha quedd bajo 1la
responsabilidad y posibilidad econdmica de los pcbladores. L‘egali'zadg la
posesidn del suelo, podrédn recurrir a fuentes de cré&dito y de financiamiento
formadas en general por instituciones privadas.
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Reconocer la crisis del modelo anterior significa también constatar que
los factores de conflicto tienen una expresidén concreta en el planoc local.
Esta situacién se hizo evidente por las reclamaciones que las organizacicnes

de pobladores hacen al municipio para tener un papel mas activo en la
solucién de sus prcblemas.,

Las politicas urbanas vigentes se hacen inviables y se reemplazan por
medidas de control estatal que agudizan los procesos de segregacién social y
territorial gque dan surgimiento a nuevas demarcaciones
politico-administrativas. El Estado adopta entonces un conjunto de medidas,
destacandose entre éstas la iniciacidén de un proceso de transferencia de
funciones para la promocidén y control de los procesos de expansién urbana
hacia los municipios.

3. 1a politica de concertacién

En la actualidad, los mecanismos de intervencidén y negociacién relacionados
con la construccién del habitat o instalacidén de clertos servicios basicos
tienen como protagonistas, en el nivel local, al movimiento de pobladores en
sus diversas expresiones, al municipio, en cuanto expresién legitima del
gobiermo local, y a las organizaciones no gubernamentales que operan en este
ambito, apoyando a la poblacidén y asescrando a los municipios. :

En esta dindmica, existe una legitima reclamacién de que el Estado se
comprometa directamente en la realizacidn de proyectos integrales dirigidos a
garantizar el acceso de las poblaciones de mencores recursos a los servicios
basicos que, sin el concurso estatal directo, no pueden ser resueltos
adecuadamente en el planc local,

Al analizar los mecanismos de interaccién y negociacién entre los
diferentes protagonistas sociales en relacién con el proceso asociado a la
politica de concertacién, se advierte que la adopcién del modelo alternativo
ha exigido que el Estado y el sector privado, frente al impacto de la crisis
iniciada en los afios setenta, opten por un tratamiento de la fuerza de
trabajo y de las inversicnes en programas sociales que permita un reacomodo
en los periodos de emergencia. la situacién de crisis se hizo tan evidente
que las posibilidades de garantizar niveles de vida aceptables se reducian al
minimo para un volumen considerable de la poblacidén. Hubo que crear mievas
cordiciones que pudieran contribuir a establecer niveles minimos de
supervivencia, empleo y seguridad. Ademds, en el periodo cbhservado se
hicieron patentes los efectos de la descomposicidén del agro y de 1la
aceleracién de las corrientes migratorias a las Areas urbanas. :

Seriamente afectada, la pcblacién inicié un procesc de reinsercién en el
aparato productivo de bienes y servicios, ocupando espacios y te:l::ritorios Y
desenvolviendo actividades especificas segqun su experiencia relativa, de tal
manera cue le permitiera mantener y recrear algunos nexos de actuacidn que
se encontraban relacionadeos con el sector, ambito de origen o procedencia.

Para poner en marcha la politica de concertacién social, el Estado opto
por una reestructuracién de su aparato politico-adm:.n:u.strat;vo,
principalmente en su nivel central, mediante programas de desconcentracicn,
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de descentralizacién y de austeridad del gasto piblico; estas medidas
tuvieron efecto en los trabajadores del sector y en el disefio de los
programas sociales. El Estado puso en operacién un conjunto de mecanismos y
sistemas para garantizar la eficacia del funcicnamiento de los drganos
politico-administrativos del nivel intermedio y municipal.

En algunos paises de la regién se elevdé el nivel de organizacién y
reivindicacién de los trabajadores estatales, surgiendo sindicatos
federaciones, que intermediaron las propuestas de sus afiliados con el Estado
en lo relative a estabilidad laboral, condiciones de trabajo, nivel de
remmeraciones, ascenso y especializacién técnico-profesional. Ios mecanismos
de interaccién con el Estado se manifiestan en el didlogo, los paros, las
huelgas y las alianzas con otros grupos O gremios.

Por esta época surgid el fendmeno de los trabajadores que pasan a
situacién de despido o cesantia antes del tiempo normal y optan por colocarse
en el sector productive privado; otros, que en algunos paises constituyen la
mayoria, se vieron en la necesidad de autogestionarse puestos de trabajo
immersos o no en el tercer sector.

Al hacer impacto la crisis en el sector privado empresarial, hubo un
proceso de retraccidn del nivel de irnversiones, adoptindose conductas de
defensa de los capitales. Algunos empresarios decidieron convertirse en
rentistas especulatives o sacar fuera del pais sus capitales. Otros optaron
por racionalizar sus procesos productivos intermedios y el grado de
insercién en el mercado, usando la capacidad productiva de la pequefia y
mediana empresa; esta estrategia apunta también a eslabonar los procesos
productivos y de comercializacidén, usando las energias vy mecanismos aportados
por el tercer sector. El sector privado empresarial cerrd fabricas y plantas,
se declaré en quiebra o transfiridé las instalaciones y equipos para que su
direccién y gestién fuera asumida por los propios trabajadores.

En esta situacién, la conducta de los trabajadores fue similar a la
cbhservada en el sector estatal, reivindicando sus derechos a través de sus
organizaciones representativas.

Para el conjunto de trabajadores de ambos sectores, las nuevas
cordicicnes representan una caida significativa de sus niveles de vida,
torndndose cada vez mas angustiosos los procesos de reproduccién. Por
ejamplo, en lo referente a la vivienda y al hébitat esta poblacién queda
fuera de los mecanismos de interaccidén y de negociacién formales. Ante esta
coyuntura, muchos se integran al movimiento popular y a partir de esa
afiliacién reivindican sus derechos y demandas.

Actualmente, las Areas urbanas presentan niveles crecientes de pobreza
ccmo efecto directo de la c¢risis y de la estructura econdmica imperante., Los
factores intervinientes cque condicionan el escenario y este nuevo rostro
urbano estdn asociados a la presencia de migrantes del medio rural, pcblacidén
urbana desocupada y subocupada, aumento vegetativo de pcblacién y familias
sin techo que son expulsadas de las areas con alto deterioro de la ciudad.
Este conjunto poblacional reivindica de manera diferente sus derechos y
aspiraciones en torno al empleo, la vivienda, infraestructu:;a y los ser\{icios
basicos, echando mano de un abanico de medidas que le permitan conseguir sus
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objetivqs;  entre éstas se incluyen actividades de centralizacién-
democratizacién expresadas en petitorios, didlogo con diversas autoridades
politicas o administrativas, marchas y protestas piblicas y, en determinades
casos, transgresién del orden legal establecido.

En este periodo, la obtencién de la vivienda, la infraestructura y los
sexrvicios basicos se aleja cada vez mids de las posibilidades reales del
poblador y como respuesta sus organizaciones ponen en prictica nuevas
estrategias colectivas de supervivencia que incluyen toda la variedad de
servicios —alimentacién, salud, educacién popular y empleo-- usando
mecanismos autogestados o asistidos por el Estado y el sector privade, en que
representan un papel jmportante las organizacicnes no gubernamentales.

En este proceso, vigente en varios paises de la regidn, se abren nueves
espacios, en los cuales formaciones politicas democraticas postulan
planteamientos y formas de accidén en favor de las grandes mayorias nacionales
por la via democratica parlamentaria; son ellas las receptoras de las
demandas expresadas por los grupes medios empobrecidos y por las
organizaciones populares.

El propio Estado busca en esta nueva situacién redefinir su marco
operacional en relacidén con su aparato administrativo central y sectorial,
con la finalidad de adaptarse a una nueva coyuntura en la cual debe estar en
condiciones de concertar diversas politicas con los otros sectores,
particularmente, para hacer efectivo el bienestar de los grupos sociales de
menores ingresos.

El sector privado, en general considera gque no puede estar al margen de
los procesos socloecondmicos y lucha por la defensa de sus intereses,
agiliza su papel y trata de adecuarse a las nuevas reglas del juego de libre
oferta y demanda del mercado. El sector privado empresarial comienza a actuar
bajo otras modalidades, condicionando el crecimiento de nuevas empresas
medianas y pequefias con las que negocia los modos de intervencidn en el
mercado actual constituido por grupos medios empobrecidos y populares.

El modelo requiere que el Estado adopte un conjunto de medidas
relacicnadas entre si, tales camo asegurar un nivel adecuado de legitimacicn
frente al conjunto social nacional y de ensanchamiento de la base
social-politica y establecer un clima de confianza y credibilidad de sus
planteamientos o propésitos, para asegurar su presencia activa en la
ejecucién de programas sociales de estabilizacidn y de paz social.

Ias ideas centrales cque trata de llevar adelante la politica estatal
concertada son las siguientes:

- El Estado en sus diferentes niveles debe aumentar e intensificar los
necanismos de didlogo y corvocatoria con grupos © estratos sociales
mayoritarios de la poblacién de manera tal de ser receptor dlrecto de
las demandas y propuestas para traducirlas en leyes dispositivas,
planes y programas gue concurran en beneficio de los interlocutores, en
especial de los que ensanchan la base social.
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- Otro mecanismo es la democratizacién de 1la estructura
politico~administrativa mediante la convocatoria a diversos procesos
eleccionarios nacionales y locales. Como resultado de estos procesos se
ha conseguido, en muchos cases, formas de representatividad o de

participacidn de personas y grupos sociales que anteriormente estaban
marginados.

Los nuevos mecanismos de democratizacidn apuntan a facilitar niveles de
participacién para que las respectivas instancias intermedias del aparato
politico-administrativo estén en condiciones de tomar conocimiento y decidir
scbre demandas y propuestas surgidas de la base social.

Otro aspecto de la politica de legitimacién de la concertacién social es
ia c_':apat_:idad estatal y privada para crear un clima de confianza y
credibilidad. Este objetivo estd directamente relacionade con la funcidén

social de los medios de comunicacién que cumplen un papel importante en la
formacién de la opinidn.

El discurso politice estd intermediado y masificado; sin embargo, los
diferentes protagonistas sociales estén en condicicnes de elaborar posiciones
y criterios propios. Ia produccién de contenidos de naturaleza politica
cuple una funcidn importante y estd articulada de forma que el Estado y la
sociedad civil aparezcan como protagonistas del proceso de cambio social.,
Existe en el nmensaje cierto poder de convocatoria para aunar esfuerzos en una
tarea comin cuyo propdsito se presenta como integrador de voluntades para
incorporar sectores tradicionalmente marginados del campo y de la ciudad.

Ia mehcionada politica de concertacidén social requiere, para ser estable
y duradera, de la aplicacidn de medidas concretas que beneficien directamente

a los grupos mis empobrecidos de la sociedad, mediante programas de
emergencia de corto y mediano plazo.

En lo que va del decenio en curso se advierte que el planteamiento y
disefio de los programas no es so6lo responsabilidad del gobierno central, sino
que también compromete la participacidn del sector privado y de los niveles
intermedios de la estructura politico-administrativa del Estado; asimismo,
pero en menor medida, existe y se alienta la participacidn de otros sectores
sociales en el nivel local, haciendo resaltar el papel del autogobierno.

El conjunto denominado tercer sector se presenta de manera heterogénea,
con protagonistas sociales diversos que pueden ser tipificades por el
cardcter de la demanda que presentan al Estado y al sector privado; el tipo y
tamafic de sus organizacicnes, grado de legitimizacidén alcanzade y capacidad
de relacionarse con otros actores sociales afines.

Una tipificacién primaria de las organizaciones del tercer sector sefiala
tres esferas de actuacidn:

a) Organizaciones vinculadas a la gestidn ¥y _adminis'traciéq el
territorio, tierra, infraestructura, vivienda y servicios soclales bésicos
que demandan tecnologia y asistencia técnica y financiamiento;
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b) Organizaciones cuyo quehacer estd relacionado con la gestién y
achnin:.gtracién empresarial que demandan tecnologia, asistencia técnica vy
financiamiento;

c) Organ@zaciones' O grupos de perscnas que demandan asistencia directa
para garantizarse niveles minimos de supervivencia: ayuda alimenticia,
proteccién familiar, asistencia mediante servicios sociales, apoye temporal
para la generacién de ingresos, capacidad, formacién y direccisn técmica.

Aunque es posible definir los grupos de actores sociales formados por
migrantes y trabajadores urbanos empobrecidos con la finalidad de precisar
las modalidades de intervencidn, seguin las areas de gestién y administracion
territorial, empresarial y de asistencia social, hay un importante qrupo
poblacional que pertenece a mas de una linea programitica y, por lo tanto, el
conjunto llamado informal, mereceria un tratamiento especifico en la politica

de concertacidén y de disefic de programas sociales a cargo del Estado y del
sector privado, '

las demandas de los protagonistas sociales cambinan en determinado orden
decisiones reivindicativas, autcgestionarias y de gobierno leocal, pudiendo
compartir posiciones cercanas con otros grupos de corganizaciones y empresas
que han alcanzado similar grado de reconocimiento y legitimacién. En el caso
peruanc, por ejemplo, las comunidades urbanas autogestionarias, cooperativas
y asociaciones de vivienda, sindicatos, gremios y empresas productivas,
asociaciones de productores agrarios, cooperativas agrarias de produccién,
comunidades campesinas, ete. Este conjunto estd orientado hacia una gestidén
de la economia que tiene caracteristicas que lo distinguen y por tanto,
pueden no ser incluidos necesariamente entre los integrantes del tercer
sector. Demandan apoyo promocional y transferencia de recursos para ampliar y
consolidar sus respectivos horizontes.

Estas observaciones revelan una de las limitaciones o debilidades del
modelo de concertacién. A través de los planteamientos y experiencias del
movimiento popular urbano y rural, es posible vislumbrar nuevos horizontes y
opciones de vida democratica, formas legitimas de autogobierno que estan
concurriendo a resolver complejas situaciones.

Una preccupacién inherente al tratamiento del tema que se presenta en
este documento se relaciona con el nivel de contradicciones que suscita el
modelo de la politica de concertacién social entre los tres sectores que
formarian la matriz social nacional. Este planteamiento no incorpora la
necesidad de introducir cambios estructurales que supongan modificaciones
sustanciales en cuanto a los procesos de acumilacién econdmica y de las
cuctas de poder existentes en determinados grupos y sectores tradicionales.

De no camblar esta correlacién de fuerzas sociales y econdmicas, los
proyectos nacionales corren el peligro de tornarse inviables en el rgec?.iano
plazo por no tener una capacidad coherente de manejo de la crisis econcmica y
por el rezago tecnoldgico que nos separa de los palses desarrollados.
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4. Conclusiones

En este trabajo se han descrito diversas formas y situaciones que pueden
ser&.rir de base para reflexionar sobre la forma de encontrar una alternativa
vdlida para el mejoramiento de los niveles y la calidad de la vida de los
sectores de bajos ingresos en América Latina y el Caribe.

En materia de vivienda y de construccién del habitat, los esfuerzos
populares han representado un papel importante en varios paises de la regidn.
Sus  logros no pueden ser evaluados sectorialmente ni fuera del campo de
actuacidn. de los sectores productives y financieros formales, con cuienes
tienen una estrecha relacién de dependencia. Revertirlos significaria optar
por dos opciones diferentes y contrapuestas: la primera, por una via
autogestionaria y la segunda implicaria aumentarles a las organizaciones
populares su capacidad econdmica para que intervengan competitivamente en el
mercado liberal. Ambas posiciones presentan los mismos obsticulos que impiden
pasar de una experiencia puntual a constituirse en scluciones glcbales.

Ia intervencidn estatal se ha caracterizado por proyectos de cardcter
asistencial, de construccidn masiva y de alta tecnologia, de apoyo a la ayuda
mitua y al esfuerzo propio y, ultimamente, por proyectos de suelo con
sexrvicios y soluciones habitacionales minimas. Cada uno de estos ensayos ha
ido acompafiado de modalidades de financiamiento especificas, bien derivadas
del presupuesto fiscal o del financiamiento internacional, asi como del
ahorro forzeso de los propios trabajadores.

Desde esta perspectiva, se reconoce que las organizaciones no
gubernamentales aportan interesantes caminos de solucién a escala reducida.
Estas instituciones aportan, mediante la promocidn, investigacién y 1la
realizacién de proyectos, formas imnmovadoras para el uso racional de los
recursos y para estimular la participacidn y gestién popular, con el minimo
de intermediacién a la vez que ensayan formas de financiamiento no
ortodoxas.

Es importante sefialar las limitaciones de estas instituciones en cuanto
ellas son dependientes de la ayuda externa; por las condiciones que sustentan
sus proyectos, éstos no aparecen como replicables a un conjunto mayor; sélo
tienen un efecto demostrative puntual limitado a una realidad local. En
algunos casos, la falta de apoyo significa una interrupcién importante de los
proyectos.

No cbstante las limitaciones anotadas y los esfuerzos desplegados por las
organizaciones no gubernamentales, se observa por parte del Estado y del
sector privado tradicional conductas que van desde una indiferencia hasta
cierto nivel de preocupacién, cuando afectan las reglas de juego establecidas
por el sistema imperante.
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EL FROBLEMA DE IA HABITACION EN 10OS PAISES CAPITALISTAS
PERTFERTCOS: SOERE SUS CAUSAS REALES
Y SUS POSIBLES SOIUCIONES

Benjamin Nahoum
(Uruguay)

"Toda persona tiene derecho a un nivel de vida
adecuado que le asegure, asi como a su familia, 1la
salud y el bienestar, y en especial la alimentacién,
el vestido, la vivienda, la asistencia médica y los
sexrvicios soc1a1es neoesarios (o)

(Declaracidn universal de los Derechos Humarios,
Art, 25)

1. A modo de introduccién

Este trabajo es la prolongacidn de un conjunto de reflexiones volcadas en un
trabajo anterior, que presentamos en el 14¢ Taller sobre Vivienda Popular
organizado por el CEHAP de Medellin, en el sequndo semestre de 1986. A la
natural decantacién de aquellas ideas, al enriquecimiento que para las
nismas significd el haberlas sometido a discusidén con técnicos en vivienda
popular de todo el continente, se agrega aqui el cuestionamiento de algunos
de los que hemos llamado "mitos" de este tema, cuya justipreciacién es para
nosotros requisito esencial para ubicar el problema y actuar eficazmente
frente a é&l.

Io mismo que el trabajo de Medellin, éste ha sido también
apresuradamente escrito; por ello seguramente le falta, pese a las
incorporaciones y ajustes debidos a la maduracidén del anterior, su propia
maduracién; aun asi, creemos gque cumple el propésito de ordenar algqunas
reflexiones e ideas como contribucién a la discusién del tema.

2. Algunas ideas bisicas

Io primero que nos parece importante precisar es que hablamos del problema de
la vivienda en un sentido amplio, que corresporderia quizas con mas justeza a
la dencminacién del problema del habitat (o de la habitacidn, para buscar un
equivalente en castellano y que sea comprensible para los propios afectados
por el problema). En esta categorla incluimos, por consiguiente, no sdlo la
necesidad de la vivienda en i, sino todas aquellas que hacen al desarrollo
de la vida familiar y social del hombre actual.

Consideramos cque la necesidad de habitacidn estd cublerta cuando cada
familia tiene acceso a las respuestas que a ella da la sociedad (vivienda,
infraestructura fisica, servicics commitarios y sociales). Este acceso,
naturalmente, no tiene por qué implicar propiedad privada o propiedad
personal, a menhos que la abundancia de bienes disponibles sea tal que esas
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féirmilas se justlflquen Si debe mplmar, en cambio, que la prestaclon por
dicho acceso esté proporciocnada al ingreso familiar.

Ia segunda idea que debe establecerse como punto de partida es cque el
problema de la habitacidn, entendido como cobertura incompleta o inexistente
de esa necesidad, no existe camo tal indeperdientemente del problema del
ingreso familiar: se trata (lo mismo que el problema de la salud, el de la
alimentacién o el de la educacidén), de la consecuencia de la falta de
ocupacién o de la remmeracidn insuficiente del trabajo, tanto en la etapa
activa como en la pasiva de la vida del trakajador. Es por ello que las
clases pudientes de la ciudad y del campo no tienen estos problemas --aun en
los paises de la periferia capitalista, y por catastréficas que sean las
economias de éstos-- y si aparecen, en cambio, en los paises mis
desarrollados, en sus propias "periferias internas": los trabajadores
immigrados o los desocupados.

Finalmente: ¢por qué se da esa insuficiencia de ingresos, consecuencia a
su vez de la falta de trabajo y de su magra remuneracién? Refiriéndonos
exclusivamente a la organizacidn social en la cual vivimos (caracterizada por
su estructura capitalista y su ubicacién periférica), la respuesta estd en
que el sistema solamente procura, a través de la remuneracidn, posibilitar la
reproduccién de la fuerza de trabajo, sea ella usada o se la mantenga en
reserva. Por consigquiente, el acceso a bienes no estrictamente
imprescindibles a ese odbjetivo ——como pueden ser la habitacidén, la educacién
e incluso, por encima de ciertos limites, la alimentacidén y la salud-- no
estd previsto; mas aln, estd expresamente impedido,en tanto su satisfaccidn
requeriria una mayor remuneracién de la fuerza de trabajo o un aumento de los
gastos del Estado (y por consiguiente de las cargas fiscales scbre toda la
sociedad, y en particular scbre los empresarios, y con ello una disminucién
de las gananclas). Todo el problema estd, entonces, en que la necesidad de
habitacidén sea reconocida ——dentro de esta organizacidén social o en otra
menos imperfecta--, como bdsica para la subsistencia y su satisfaccidn forme
parte, en consecuencia, de la remuneracidn del trabajo.

3. Cuestionando alqunos mitos

Quizds como pocos, el tema de la habitacidn popular estd lleno de mitos, de
modas, de suposiciones generalmente aceptadas y que como tales forman parte
del disefio de las politicas adoptadas, pero que no han sido puestas
suficientemente a prueba respecto de su veracidad o seriedad. No pretendemos
hacerlo en este trabajo, ya que ello requeriria una profundidad y una
extensién no acordes con el mismo y, seguramente, de muchos elementos que no
poseemos; pero si procuraremos por lo menos emumerar algunos de esos mitos y
fundamentar por qué los incluimos en esa categoria. Buscamos de esta forma
cuestionar algunos datos del problema que a menudo se toman como esenciales y
que a nuestro juicio no lo son y, por contraste, hacer resaltar los que si
consideramos centrales. Ia lista no es, por supuesto, ni exhaustiva ni
ordenada, y el andlisis es necesariamente telegrafico y seguramente
discutible. De eso se trata.
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. Mas alla de la relatividad de estas
| YEl problema atafie a los | definiciones, si 1las mismas
sectores 'pcbres' o | circunscriben las carencias a capas
| "‘marginados'" j reducidas de la poblacidn, se trata
de un enorme error. Tomarndo lo que
una publicacién del CNUAH llama "™una
vivienda real" ("una que los proteia de los elementos; que terga acceso a
agua potable y saneamiento; que ofrezca seguridad de tenencia y proteccidn
personal; que esté a una distancia apropiada del trabajo y de los centros
educativos y de salud; y cuyo costo esté al alcance de sus habitantes y de la
sociedad"), definicidn que compartimos plenamente, cientos de millones de
personas en el mundo, probablemente mds de la mitad de su poblacién total,
luchan hoy por esa "wivienda real". '

En uno solo de esos aspectos, el sancamiento, el cuadro 1 nos muestra
que en el Uruguay el 45% de las viviendas urbhanas carece de evacuacién
conectada a la red piblica. Y el Uruguay es un pais en el que, en comparacién
con la mayoria de los paises de América ILatina y el Caribe, la situacién de
habitacién es mejor. El mismo cuadro nos muestra, como era previsible, que el
problema se hace mucho mis agudo a medida que baja el ingreso familiar, y
que en las franjas de menores ingresos los carentes son la enorme mayoria.
Estudios andlogos para los restantes elementos cque componen la "wivienda
real™ y para cada pais de la regidn, nos permitirian concluir que el prcblema
de la habitacién es un problema de enormes mayorias,

- ¢0 los destinan a otras cosas?
‘ "Ios paises subdesarrollados ] Forque no creemos cque a nuestros

carecen de recursos para | paises les sobren recursos, pero
| dar soluciones al problema J dqué pasaria si en vez de destinar

el 30%, el 40% o el 50% de sus
exportaciones a pagar los intereses
de la deuda exterma (cuadro 2), los volcaran a mejorar las condiciones de
vida de la poblacidén? ¢O si en vez de destinar porcentajes andlogos a los
sefialados de los presupuestos nacionales a gastos de defensa y seguridad
(cuadro 3) los dedicaran al sector salud, habitacidén, educacidén, o a
financiar inversicnes productivas para generar empleo?

las respuestas --siempre para el Uruguay, pero la extrapolacidén es
facil-- son contundentes; sélo dos ejemplos:

. Con lo que debe pagarse por intereses de deuda externa en sdlo un afio
--500 millones de ddlares—- podrian eliminarse las tres cuartas partes
del déficit absoluto de viviendas del pais.

. Con lo que se invirtié -—en viviendas, precisamente-~ en el trienio
1979-1981, en el ¢ue la politica econdmica neoliberal de la dictadura
militar de entonces produjo un auge especulativo de la construccién
(viviendas suntuosas en los cinturones costercs y los balneariocs) se
podrian haber construido 50 000 viviendas més que las que efectivamente
se construyeron. Eso, si esos ingentes recursos se hubieran destinado a
la habitacién popular. Ello habria abatido a la mitad el déficit
absoluto.


file:///arbanas

Cuadre 1

URUGUAY: COBERTURA DE SERVICIO DE SANEAMIENTO EN VIVIENDAS URBANAS,
SEGUN TRAMOS DE INGRESOS FAMILIARES PER CAPITA, 1983

Ingresos familiares per cépita &/

0as24 925a 1304a 2101a 251a 3090a 4668a Misde Total
1303 2 100 2 560 3 089 4 667 6 400 6 400

Vivierdas urbanas segun
ingreso familiar per
cdpita de los ocupantes 63 777 63 777 143 807 68 626 71 010 147 035 76 082 74 357 70 B47

Viviendas con sarnea-
miento sin conexidn
a la red piblica b/ 49 147 47 175 88 015 37 111 30 960 46 B0s 16 197 7 479 32 289

Porcentaje de las

viviendas sin conexién

a la red piblica scbre

el total de viviendas

del estrato 77.1 74.0 61.2 54.1 44,0 31.8 21.3 10.1 45.6

Porcentaje de las

vivierdas sin conexidn

a la red piblica del

estrato sobre el total :

de dichas viviendas 15,2 14.6 27.3 11.5 9.6 14.5 5.0 2.3

Fuente: Elaboracion propia, a base de la Encuesta del Gasto Publico Social, CIESU-CINVE (1983), segun
J. P. Terra, "Vivienda y ambiente urbano en el Uruguay" (1985), documento de apoyo al trabajo de
CEPAL "Ia evolucitn de la sociedad y de las politicas sociales en el Uruguay™.
8/ Nuevos pesos de 1983. Salario minimo nacional medio: $2 100.
l—3/Cc:tmpnem::’.elosca\sosde1<:>cac:mc>cic‘md<-:».lasaguas servidas a fosa séptica, pozo negro y otros sistemas,
ademds de aquellos en que no hay sistema de evacuacién alquna.

£v1
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Cuadro 2

AMERTICA IATINA: REIACION ENTRE INTERESES TOTALES PAGADOS
Y EXPORTACIONES DE BIENES Y SERVICIOS &/

(Porcentajes)

Pais 1978 1981 1982 1983 1985 1986
américa Iatina 15.7 28.0 41.0 36.0 35.2 35.1
Paises exportadores

de petréleo 16.1 22.6 35.6. 31.4 32.3 36.5
Bolivia 13.7 34.5 43.4 19.8 46.8 46.7
Ecuador 10.4 24.3 30.0 27.4 27.0 32.2
México 24.0 29.0 47.3. 37.5 36.0 40.0
Peru 21.2 24.1 25.1 29.8 30.0 27.3
Venezuela 7.2 12.7 21.0 21.6 26.3 33.3
Paises no exporta-

dores de petrdleo 15.5 33.6 46.7 40.7 37.9 34.2
Argentina 9.6 35.5 53.6 58.4 51.1 £1.8
Brasil 24.5 40.4 57.1 43.5 40.0 37.7
Colonbia 7.5 21.9 25.9 26.7 26.3 18.6
Costa Rica 9.9 28.0 36.1 33.0 27.3 22.7
Chile 16.9 38.8 49.5 38.9 43.5 39.2
El Salvador 5.3 7.8 11.9 12.2 12.6 10.3
Guatemala 3.7 7.6 7.8 8.7 14.9 14.9
Haiti 2.8 2.7 2.4 2.4 4.2 5.7
Honduras 8.2 14.4 22.4 16.4 15.3 12.7
Nicaragua 9.3 21.9 32.1 14.3 13.0 25.8
Paraguay 8.4 14.8 13.5 14.3 8.3 10.1
Repiblica Dominicana 14.0 19.1 22.7 24.5 22.2 27.1
Uruguay 10.4 12.9 22.4 24.8 34.2 23.8

Fuente: 1978-1986, CEPAL, scbre la base de informacidn oficial.

8/ 1ps intereses incluyen los correspondientes a la deuda de corto plazo.
Estimaciones preliminares sujetas a revisidn.
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Cuadro 3

URUGUAY: DISTRIBUCICN DE RUBROS DEL FRESUFUESTO NACIONAL,

(Porcentaties)
. Presupuesto Presupuesto
Reparticidn vigente en 1985-1989
1984 &/

Presidencia ' 1.5 1.6
Ministerio de Defensa

Nacional 31.3 30.3
Ministerio del Interior 16.3 15.4
Ministerio de Economia :

y Finanzas 4.8 4.5
Ministerio de Relaciones

Exteriores 3.4 3.1
Ministerio de Ganaderia,

Agricultura y Pesca 4.1 5.6
Ministerio de Industria

y Energia 0.9 0.9
Ministerio de Transporte

Y Cbras Publicas 16.4 15.5
Ministerio de Educacién

y Cultura 7.6 7.3
Ministerio de Salud

Piblica 12.5 14.0
Ministerio de trabajec

y Seguridad Social 1.3 1.7

Fuente: Diario El Dia de Montevideo.

2/ proveniente del régimen de facto que gobernd en el periodo 1973-1985.
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Este puede ser cierto o
| "El aumento del gasto | tremendamente falso, segin la forma
| piblico beneficia a los | de aplicar ese gasto publico. los
| sectores de menores | ‘cuadros 4 y 5, que recogen los
| recursos, redistribuyendo | resultados de una encuesta reciente
I el ingreso" | en cinco paises de 1la regidn,
muestran que en el Uruguay, por
ejemplo, el quintil de poblacidén de
menores ingresos recibe menos del 10% de los subsidios en vivienda y
saneamiento, mientras el quintil mds rico recibe alrededor del 30%. El gasto
piblico subvenciona entonces a los mds ricos, con un resultado regresivo en
la distribucidn del ingreso: doblemente regresivo si se tiene en cuenta el
origen de los fondos que se emplean, gue provienen mayoritariamente de
impuestos al trabajo asalariado y al consumo, con tasas uniformes, que por
consiguiente afectan en mayor medida a los sectores de menores ingresos.

En camblo los mismes cuadros muestran que los subsidios en agua para el
Uruguay, y aun los subsidios en vivienda para otros paises de la regidn en
periodos determinados, pueden tener un sentido més igualitario o incluso
beneficiar francamente a los sectores mas desfavorecidos. Se trata, entonces,
no de fomentar el gasto plblico indiscriminadamente, sino de promover
acuellos programas e inversiones due producen las repercusiones buscadas.

Este es uno de los errores en que a
"Hay que disminuir los nuestro Jjuicio se incurre con mis
| estandares de construccidn | frecuencia, y contra el que habra
I para que las solucicnes | ¢gue luchar mucho todavia. Error que
| sean mas econdmicas y | conduce a gastar en algunos casos
I I
| |

estén al alcance de los micho dinero en soluciones precarias
sectores populares™ o de emergencia, que sirven poco .y

terminan costando a veces mds que
las de mejor calidad (schre todo
cuande actdan intermediarios que se llevan ganancias tan altas en un caso
como en otro).

Por supuesto que mucho puede hacerse todavia para actualizar normas y
especificaciones, teniendo en cuenta la existencia de nuevos materiales y
técnicas, lo que en muchos de nuestros paises no se ha hecho y conduce a
encarecimientos absurdes por la obligacidén de cefilrse a especificaciones
obsoletas. Pero, en esencia, la cuestién no es disminuir los estandares para
ponerlos al alcance de ingresos deprimidos, sino aumentar éstos para que
puedan acceder a los estdndares necesarios. El &rea habitable, los servicios
o las condiciones de confort que requiere una familia de bajos ingresos no
son diferentes a los de otra mas pudiente: desconocer esto es, en
definitiva, negar la base esencial del derecho a la habitacidn.
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Quadro 4

URUGUAY: DISTRIBUCION DEL INGRESO CONVENCIONAL Y IOS SUBSIDIOS
DE VIVIENDA, AGUA Y SANEAMIENTO, POR QUINTILES DE POBLACION

(Porcentaies)
' Distribucién Distribucidén Distribucién . Distribucidn
Quintiles del ingreso | de los tres de los subsi- de los subsi-
: corvencional®’ subsidios en  dios en agua dios en
vivienda saneamiento
Primero £/ 7.2 7.0 26.2 7.0
Sequndo 11.8 23.9 18.8 17.7
Tercero 14.8 17.7 18.7 20.5
Cuarto 19.9 18.6 18.3 29.1
Quinto : 46.3 32.8 18.0 25.7
Coeficiente de :
Gini 0.3454 0.1833 -0.0676 0.1952

Fuente: "Gasto publico social y sus efectos redistributives", estudio para
cince paises latincamericanos realizado bajo la coordinacidn de
ECTEL, 1986.

&/ Ingreso cornvenciocnal es el que se recibe directamente en dinero. Incluye
los beneficios de seguridad social, pero no los subsidios en especie, en
salud, educacidn, vivienda, agua y saneamiento.

b/ El primer quintil es el de mas bajos i .

Cuadro 5:

DISTRTBUCION DE I0S SUBSIDIOS EN VIVIENDA FOR QUINITLES DE POBLACION
EN CINCO PAISES IATTNOAMERTICANOS

(Porcentajes)
Quintiles Argentina thile Costa Rica Republica Uruguay
! Dominicana
Primero 72.7 42.8 5.3 2.7 7.0
Segundo 24,1 34.2 12.4 1.6 23.9
Tercero 3.2 14.3 17.3 3.1 17.7
Cuarto 0.0 8.1 16.1 18.7 18.6
Quinto 0.0 1.6 48.9 74.0 32.8
Coeficiente de Gini +-0.6782 -0.442 0.3638 0.6391 0.1833

Fuente: "Gasto publico social y sus efectos redistributives", es}:udi:o para
cinco paises latinocamericanos realizado bajo la coordinacién de
ECTEL, 1986.
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Indiscutible, en la medida en que
poner el acento en esos aspectos no
sirva de excusa para descuidar los
econdmicos, sin los cuales aquellos
no pasarian del planc de lo formal
(y reciprocamente).

"Ios problemas de los
sectores marginados no
deben reducirse a aspectos
econdmicos, sino que debe
recalcarse la necesidad del
reconocimiento social, la
autoafirmacidn y el respeto
por la identidad y libre
decisidn de los mismos"

Nuestra preocupacidn estriba en que,
quizéds como reaccidén pendular a un
énfasis exclusivo en lo econdmico,
hoy se tienda a darle, quizas hasta
en forma subliminal, un caracter
accesorio. Y esto sélo sirve a quienes, justamente porgue son los que
controlan el aparato econdmico, tienen interés en gue ese control —y sus
consecuencias-- no sean cuestionados.

También indiscutible, siempre que
' "Ia participacién de la | no se idealice el concepto al punto
| poblacién en el disefio y | de olvidar que el disefio es una
| proyecto de las viviendas ] técnica gque corresponde a
| es un reguisito esencial ! especialistas, que los proyectos
| para cbtener soluciones ! econdmicos siempre obedecen, mas
| adecuadas" | alla de las variantes que permitan,
a tipologias determinadas, que las
experiencias de disefio participativo
no han conducido mas que a un mimero limitado de solucicnes tipolégicas y, en
definitiva, que estamos hablando de vivienda popular. El peligro esta aqui en
que el entusiasmo exagerado por ese procedimiento de disefio le introduzca a
los ojos de los destinatarios posibilidades que no tiene, con la consecuente
mayiscula decepcidén a la hora de recibir resultados que serdn por fuerza
uniformes y en los que con dificultad se reconocerdn las aspiraciones
individuales.

Por otro lado, conviene reconocer con sinceridad que por mas cue se usen
las técnicas mds sutiles, el destinatario maneja con dificultad macuetas y
modelos y no capta los aspectos esenciales del disefic hasta que tiene
oportunidad de cbservar un prototipo a escala real. Y que, en definitiva, si
el disefic satisface minimamente losgs requerimiento de 4reas y emplea
materiales vy soluciones tecnoldgicas reconocidas y aceptadas, wuna
distribucidén de espacico infeliz no es un reparo demasiado importante para el
futuro usuario, que siempre tiene més posibilidades de adaptacidn de uso que
lo cue el técnico cree (sobre todo si las tipologias son flexibles).

Algunos técnicos uruguayos, por ejemplo, nos vimos realmente
sorprendidos cuando un grupo al que asesordbamos encontré "precicso" un
proyecto del Estado, realizade sin participacidén alguna de los futuros
destinatarios, y que habia sido criticado por nosotros —--con justicia—- por
la inhabilidad profesional con que habia sido realizado. Ese mismo proyecto
va no fue considerado tan "“precioso" cuando los destinatarios tuvieron
oportunidad de chservar los prototipos a escala natural y de entrar a pensar
cémo iban a usar esas viviendas.
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Toede lo anterior no significa, naturalmente, cque no demos todo el valor
que tiene a la participacién del destinatario en definicicnes fundamentales
del proyecto: la ubicacidén del terreno en relacién con las fuentes de
trabajo, servicios, medios de transporte, relaciones sociales, etc.; 1la
determinacién de los servicios commales necesarios; el tipo de vivienda
adecuado a las formas de vida y necesidades familiares de los destinatarios
Yy, en especial, la relacidn de las viviendas en los espacios exteriores de
uso familiar y colectivo.

Asimismo,durante el proceso de la obra es posible ain tomar decisiones
respecto al disefio, cuando el destinatario empieza a comprender mejor 1la
vivienda e imaginar su uso futuro frente a los prototipos a escala real: el
margen para esas decisiones serd justamente tanto mayor cuanto méds flexible
sea la tipologia.

Io que pretendemos sefialar, en definitiva, es que en este tema se
idealiza a veces respecto a las posibilidades reales, trasplantando a las
mestras, esquemas o procedimientos de sociedades con otras caracteristicas.

Agqui se parte de una doble falacia:
| en primer lugar identificar
| "accién publica" con una forma
| los problemas de habitacidn particular de accién publica que
] y por ello ruestras es indiscutiblemente ineficaz: 1la
|
!
|

"Ia accidn publica no es 1
|

ciudades han debido, en I accién Dburocratica, centralizada
E

eficaz en la solucidn de

esencia, ser construidas y centralizadora, que es sin duda
por los sectores populares el ejemplo mas extendido pero
con sus proplos recursos" de ninguna manera el dnico
posible; en segundo lugar, omitir
que esas viviendas, esos servicios,
construidos por los propios destinatarios sin ayuda del Estado (que es cierto
gue son el 80% o el 90% de nuestras ciudades), son también los que presentan
las mayores carencias, asi como que ellos han regqueride un esfuerzo
desmedido, que con otros apoyos pudo haber resultado en realizaciones mucho

mas eficaces.

JPor qué no pensar que una combinacién mds adecuada de los dos agentes,
Estado y pcblacidn, permita arribar a resultados mejores, cuando algunas
experiencias ~-como las cooperativas uruguayas-— en que se ha combinado el
apoyo financiero y de infraestructura del Estado con la autogestion
organizada de los destinatarios han dado tan buenos resultados? Por otra
parte ¢qué recursos propios puede destinar a la habitacidn una familia que
tiene como ingresc uno, uno y medio o dos salarios minimos nacionales --un
tercio de la poblacidn uruguaya-— cuando sélo subvenir a la alimentacidn
minima le requiere un salario minimo y con el menguado excedente, cuando
existe, debe atender sus demds necesidades bdsicas? Naturalmente que si no
cuenta con ningin tipo de apoyo por parte del Estado, alguna solucién
buscarda: levantaria una vivienda precaria, se hacinard con otras familias en
igual situacidén o restringird su alimentacidén para pagar un arrendamiento.
Pero seamos realistas: no es porgue tenga recursos propios, sino porgue no
tiene recursos.
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Y aqui también sefialamos un peligro: que este tipo de arqumentos o de
esperanzas en supuestos "recursos propiocs" permita o justifique una actitud
prescindente del Estado, o que lleve a que las organizacicnes populares no
reivindiquen con la fuerza necesaria la cbligacién que tiene ese Estado, como
representante de la sociedad, de intervenir en la solucién de estos
problemas. - ' :

Sin c¢duda gue es preciso; pero es
necesario también que se parta del
supuesto que la raiz del problema no
estd aqui, y que mientras no se
reminere adecuadamente el trabajo,
no hay técnico que pueda hacer,
por mas recursos locales que use,
el milagro de idear soluciones
que satisfagan las necesidades
minimas de la vida v que al mismo
: _ tiempo puedan estar al alcance de
trabajadores a los que se expropian parcelas cada vez mayores de lo que
producen. Lo que si pueden hacer los técnicos -~y lamentablemente muchos lo
hacen-~ es proponer alternativas que no son soluciones --porgue no satisfacen
esas necesidades minimas. Y de alternativas tales —~viviendas de emergencia,
programas minimos, lotes, micleos, etc.—— nuestros paises tienen hoy
abundantes catiloges. - _

I "Es preciso que los

; técnicos busguen soluciones
| mas econdmicas, apoyandose
| en los materiales y tecno-
| logias locales, para poner
| esas soluciones al alcance
| de los sectores de menores

ingresos"

_ Un ejemplo de entrecasa y autocritico: muestro equipo hizo, hacia 1983,
un tremende esfuerzo para llegar a definir una tipologia de vivienda urbana
mis econdmica que la que manejdbamos anteriormente. Iuego de seis meses de
trabajo llegamos a un resultado que sin duda era ~-es— bastante peor que el
anterior. Pero habiamos reducido los costos en algo mas de un 20%. Mientras
estdbamos en eso, el deterioro de la capacidad adquisitiva del salario de los
trabajadores uruguayos habia hecho que el costo de la construccién aumentara
con relacién a ellos exactamente en ese porcentaje, con lo cue volviamos a
estar como al principio, sélo que ahecra con una Ysolucién" peor.

¥ otro dato: en rnuestro pais, que salié recientemente de una dictadura
de 12 afics, se produjo una brutal redistribucién del ingreso, que en ese
periocdo desvié de los trabajadores hacia los duefios del capital una masa de
recursos avaluada en seis millones de ddélares. Dividida esta suma entre la
poblacién econdmicamente activa del pais, alcanzaria para que cada trabajador
financiara completamente la adquisicidén de una vivienda nueva.

Convenzdmosnos que mientras no invirtamos este tipo de situaciones es
quimérico correr detrds de "proyectos econdmicos". Lo que no significa que
igual lo hagamos, porque eso ayudard a que esa inversién se dé més
répidamente y a que se puedan producir impactos mucho mayores schre la
calidad de vida de la poblacién una vez ¢ue las relaciones sociales se den en
un marco mas justo. No preconizamos tomar la actual situacidn de injusticia
como excusa para ahorrarnos el esfuerzo de buscar soluciones mejores:
simplemente ubiquemos ese esfuerzo en el contexto correcto. _
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No es asi. En muestro pais hay
I YEl aporte de mano de cbra I abundante experiencia al respecto,

| por ayuda matua o autocons— | dado que esta forma de produccison

| truccién reduce sensible- | fue implantada en varios de 1los

| mente los costos" | mecanismos establecidos por la Ley
o Nacional de Vivienda de 1968. Pues
bién: aun en experiencias exitosas,
cano la de las cooperativas, la disminucidén de costos que se consigue luego
de 30 a 36 meses y 2 000, 2 500 horas de trabajo familiar no supera, en
general, el 15% del costo de las cbras en programas de vivienda (de “wivienda
real"); excepcicnalmente se puede llegar al 20% si el grupo cuenta con
abundancia de trabajadores calificados entre sus integrantes. Ia ayuda mutua
dque, scbre todo asociada a la forma copperativa, tiene otras virtudes
--vinculadas a la organizacién de los grupos y a través de ésta a una mas
eficaz gestidén de los recursos y definicidén de las soluciones—— tampoco es,
entonces, el expediente maravilloso por el cual se pone al alcance de
trabajadores mal remunerados las soluciones de habitacién. Sin menciocnar el
importante esfuerzo fisico y familiar que ella significa. Por otra parte, si
en situaciones de subempleo y desocupacidn, trabajar en la propia vivienda es
una forma de mejorar el ingreso, en otra realidad v mas allad de ciertos
limites, puede ser una forma muy poco eficaz de asignacién de recursos.

. |

las grandes capas de poblacién que
| "Ia solucién esta en I enfrentan problemas de habitacidn,
! suministrar créditos ! no estan en cordiciones de recibir
I I

'blandos', con bajas tasas ni de pagar créditos normales. De
de interés y plazos largos" recibir porque no tienen garantias
ni respaldo suficiente para ello:
incluso cuando esa garantia se busca
en las propias viviendas a través de mecanismos hipotecarios, lo que se ests
garantizando, en definitiva, es que aquel 4ue no pueda pagar se cuedara sin
vivienda. Y tampoco esos sectores pueden pagar los créditos, porgque aun a
tasas de interéds no rentables para el acreedor, ello implica prestaciones
. totalmente fuera de su alcance. Para seguir con el caso uruguayo: la cuota
por una vivienda nueva, sin subsidio, estid muy cerca de un salario minimo
nacional, o sea el 50% o mas del ingreso total de una familia de bajos

Por otra parte los préstamos con tasas de interés positivas a plazos may
largos generan un aumento desproporcionado del monto a pagar con relacién al
capital prestado, que dejan casi iguales las prestaciones a pagar y en cambio
encadenan al deudor por generaciones. Por ejemplo, un aumento de 20 a 30 afics
en el plazo de un préstamo amortizable en cuctas fijas en unidades
reajustables al 6% de interés, que implica incrementar en un 50% el periocdo
de pago, apenas rebaja la cuota en un 15%. El subsidio de intereses,
entonces, sirve baésicamente para abaratar los préstamos a quienes pueden
acceder a ellos, que aun sin ese abarataniento podrian hacerlo en la mayor
parte de los casos. Esto explica el efecto regresivo antes comentado de los
subsidios habituales en vivienda, que generalmente son subsidios a las tasas
de interés.
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Ia conclusidn es que no hay otra solucién que poner estos bienes y
sexrvicios al alcance de los sectores desfavorecidos sin pretender el retorno
de la irnversién, y mucho menos la rentabilidad de la misma. Ia tnica
condicién que realmente deberia importar es que el monto de la prestacidén no

cbligue a la familia a dejar de lado necesidades vitales basicas para poder
cubrir aquélla.

El argumento contra esto es que no es bueno "regalar" las viviendas o
los servicics porque eso desestimula el esfuerzo individual para buscar
scluciones, fomenta el clientelismo, impide el retorno de lo invertido ——por
1o que no hay recursos para dar solucién a otras familias--, etc. Scbre el
tema de los recurscs ya hablamos antes. Que no sea bueno "regalar" viviendas
~--0 alimentos, o atencidn de salud, o cualquier otra cosa-—- es seguro. Pero
tampoco es bueno que los asalariados regalen su trabajo, y lo hacen
constantemente, como ya se ha probado con algqun ejamplo y se puede probar con
infinitos. De modo cue en todo caso es un intercambio de regalos; camencemos
por cuestionar el menos justo: aguel que se arranca al trabajador.

En cuanto al clientelismo, la preocupacién es valida, pero lo seria
aungue se cobraran prestaciones con rentabilidad positiva: siempre podra
haber clientelismo mientras se trate de distribuir -—al costo que sea--
bienes esca<os, Yy quienes los reciben no tengan la conciencia y la
organizaci~.1 necesaria para que esa adjudicacidn se tame como un derecho.

4. 1as posibles solucicnes

1o expuesto anteriormente apunta ya a lo que en nuestra opinién son las
soluciones posibles al problema de la habitacidn popular en nuestros paises.
En primer lugar, el recohocimiento del derecho a la habitacién como un
derecho inalienable, al cque no se puede poner un precio de mercado, como no
se lo pendriamos al aire que respiramos; un derecho que debe y puede ser
reconocido mas alld de lo declarativo, porque nuestra sociedad altamente
tecnificada estid en condiciones de satisfacerlo a niveles de decoro minimo.
Sin este reconccimiento, que debe ser el teldn de fondo de todas las acciones
que emprendamos, se corre el riesgo de que, pretendiendo mejorar las
situaciones, lleguemos a empeorarlas. Como cuando, por ejemplo, se emprerxien
acciones masivas por las cuales se impone a los pobladores soluciones peores
y mds caras que las que ellos mismos podrian obtener sin la supuesta "ayuda"
y sin que siquiera tengan la cpeidn, muchas veces, de rechazarla.

El reconccimiento del derecho a 1la habitacién implica que su
satisfaccién se integre, directa o indirectamente, a la remuneracién del
trabajo. Esta es la solucidn., Ella comienza por reconocer el derecho al uso
del suelo, bien social que no puede ser vedado en funcidn de otros derechos
que en todo caso son de aplicacidn posterior, come el de la propiedagl, porgue
el ejercicio de aquel hace a la naturaleza de las cosas. Y el primero que
debe respetar ese derecho al uso del suelo es el propio Estado, al cue
algunas veces vemos desalojando a los pobladores de tierras fisca:].es gue son
de todos, y por consiguiente también de los desalojados, o vendiéndoles lo
que es de ellos mismos.
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El sequndo aspecto que debe considerarse es el del financiamiento de las
inversiones ¥ su retorno. Aquel es tarea y obligacién del Estado y hemos
visto qué recursos tiene para asumirla cuando define correctamente las
politicas y privilegia el bienestar de la poblacién --suprema razén de ser
del Estado-- frente a supuestas | obligaciones o compromisos
superestructurales. ¥ esto pusde ser hecho incluso en el marco de las
actuales relaciones de produccién siempre gue sea la sociedad en su conjunto
Yy no los grupos de presidén econdmica, internos o externos, los que definan
las prioridades.

El retorno de la inversidn debe proporciocnarse al ingreso familiar, en
funcidén de la cobertura de las restantes necesidades basicas, en tanto la
remuneracién del trabajo no permita cubrir éstas plenamente: sélo a partir de
alli podrd pensarse en la recuperacidn total y aun rentable de lo invertido.
Esto no es una utopia. Las organizaciones populares de vivienda uruguaya, por
ejemplo, han probado, a través de un proyecto de plan quinquenal elaborado en
1985, cue puede hacerse con los mismos recursos que el Estado recibe
actualmente para destinar al subsidio de la vivienda: el problema es cémo se
distribuyen.

El problema es también qué parte de los recursos que se utilizan queda
en manos de los intermediarios y los especuladores: empresas constructoras,
immcbiliarias, duefios de la tierra, "pramotores" varios. El camino para
superar este pozo insondable donde cambia de destino la mayor parte del
esfuerzo que la sociedad realiza en pos de dar solucidén al problema
habitacional, es, por una parte, la aprcbacidén por esa misma sociedad de los
recursos basicos necesarios, empezando por la tierra, y en segqundo lugar, la
gestién de las acciones que se emprendan por parte de los propios
destinatarios. Esto tampoco es una utopia: se ha hecho y se hace, con
caracter experimental o en forma masiva, en muchos paises. En el nuestro, lo
prueba la experiencia cooperativa en vivienda, que ha obtenido a lo largo de
sus 22 afos de existencia formal, aun sin el estimulo del Estado por largos
lapscs --y hasta, como ahora, con su oposicién—- las mejores y mds econdmicas
soluciones a los problemas de la calidad de vida de los sectores
trabajadores.

La autogestidén, ademds de evitar encarecimientos desproporcionados e
innecesarios originados por la presencia de intermediarios, puede hacer més
agil y eficiente la accidn del Estado, el que puede delegar en los grupos
organizados de pobladores tareas de gestidn que su aparato burocratice
realiza lenta e ineficazmente.

Pero para ¢ue ello sea posible es necesario gue el Estado respete las
formas de organizacién que los propios grupos asuman democraticamente, y no
pretenda imponer modelos disefiados en los escritorios de los tecndcratas o
que busquen afianzar los canales del clientelismo politico.

Esa organizacién que los grupos se dan en estas experiencias, por otra
parte, les permite luego encarar, también juntos, la satisfaccién de otras
necesidades y la superacién de nuevas dificultades: entre ellas, incluso, la
de permanecer en las propias viviendas que construyeron. Este es, sin duda,
el valor esencial de la participacidn de los pobladores en los programas.
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No son utopias, sino mds bien propuestas de una profunda légica. Porgue
idqué es lo natural, lo que hace a la esencia de las cosas, y qué es lo que
nos han hecho tramposamente aceptar en los contratos sociales que hacemos

te, casi siempre para empecrar sin pausa los anteriores? Hace
milenios, en sociedades supuestamente mids atrasadas que la nuestra, no se
debiapagarunprecloporguareoersedabajodeunarbolodemlasalienteen
el terreno, © para usar los materiales de la naturaleza para construir un
cobijo. Y hoy, cuando hemos sido capaces de superar, gracias a nuestra
tecnologia, barreras que parecian imposibles, no reconocemos ese mismo
derecho a quien para ello nos brinda el trabajo de toda su jormada.

Mucho mis temprano que tarde, sin embargo, abriremos en nuestra América
las grandes avenhidas por donde pasaran los hombres libres para construir una
scciedad mejor, en la que esto no pase. Esa es, también, nuestra esperanza.
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iII. INFORME DEL REIATOR SOERE IA PRIMERA PARTE (EL TALIER) DEL
SEMINARIO INTERNACTONAL "EL TERCER SECTOR Y LA VIVIENDA: :
JUNA ALTERNATIVA PARA EL DESARROLIO?"

Relator: Fernando Osorio Molinski

1. Introduccién

Un cuarto de la poblacidn mundial, es decir, mds de mil millones de personas
carecen de una vivienda adecuada; clen millones carecen de techo y se ven
cbligados a camer y dormir en las calles de diversas ciudades del mundo. Sin
embargo, poco se sabe de la gravedad y magnitud del problema.

" Frente a esa realidad, laAsambleaGeneraldelasNaclomstmidas

proclamd por unanimidad el afio 1987 camo el Aﬁo Internacional de la Vivienda
para las Personas sin Hogar.

InspaisesendesamllomfrentanmcrecimientouﬁoaMsinparargones
en la experiencia de los paises industrializados y, en consecuencia, no
tienen elementos de juicio para abordarlo. De no superarse ese crecimiento
incontrolado de las ciudades, se comprometerd no s6lo el desarrollo econdmico
futuro sino que se amilard cualquier progrese que algunos hayan alcanzado
hasta la fecha.

Ia tasa actual de urbanizacién no suele ser tratada en las publicaciones
ecorndmicas como un hecho por separado, sino que se considera como resultado
del répido crecimiento de la poblacién. Por ello, los planificadores sdlo
consideran los efectos que esa explosidn demografica pueda tener, como la
disminueién del crecimiento del ingreso nacional per cépita y el aumento del
costo social, es decir, las inversiones improductivas que tendrian dque
realizarse para atender a esa mayor poblacién. Reconocen que la acelerada
urbanizacién v el lento aumento del producto per cépita pueden suscitar un
descontento acumilado “con las conocidas secuelas de alteracidén del orden
juridico y social. la solucién propuesta es lograr una tasa mas alta de
desarrollo o un menor incremento de la poblacidén. En la economia tradicional
no se reconoce ¢ue la primera tasa efectivamente se acelere; mientras que la
desaceleracién de la segunda no impedira ni moderard en medida importante el
crecimiento urbano.

Al examinar las relaciones entre desarrollo y asentamimto,. 'ge 'aprecia
que las formas de ocupacién, organizacidn, acondicionamiento y utilizacidn de
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los espacios estén condicionadas histéricamente por las caracteristicas de la
produccién y sus derivaciones para las estiucturas sociales. De ahi 1la
dificultad de modificar las estructuras materiales del habitat sin alterar
las politicas de desarrcllo, mixime que es muy dificil lograr
transformaciones estructurales de la sociedad a corto plazo, sin riesgo de
desencadenar procesos violentos. Recientemente un latinocamericano nos ha
indicado con claridad cual seria "el otro sendero" (véase Hernando de Soto,
El otro sendero: la revolucién informal, Bogotd, Ed. Oveja Negra, 1987).

Estimaciones recientes indican que en América Iatina y el Caribe viven
100 millones de personas en condiciones de pobreza critica, incapaces de
satisfacer sus necesidades mis elementales. Estas cifras (alrededor de 25% de
la poblacién regional) no han dismimuido en Jos ultimes 40 afios, ni aun en
periodos de auge, cuando la industria y la agricultura crecian rapidamente, o
cuardo las economias adquirian rasgos de modernidad. Esta situacidn se agravé
por la crisis actual, en especial por las dimensiones de la deuda externa, el
desmantelamiento de un gran mimero de plantas industriales y la introduccién
de muevas tecnologias en los paises industrializados, lo que afecté 1la
capacidad de competencia de la regién.

Los mds afectados por esta situacidn son los sectores de bajos ingresos,
los gue ven que sus problemas de pobreza y cesantia no se resuelven. Para
ellos el problema no se presenta como coyuntural, sino que es estructural:

Ios paises latincamericanos y caribefios atraviesan la crisis més
profunda y prolongada del ultimo medio siglo. iIa rdpida reaccién de algunos
despertéd expectativas optimistas; sin embargs, los afioe mas recientes han
demostrado que esas expectativas eran infundadas. Pocos son los que dudan que
para retomar la senda del desarrollo se requieren grandes transformacicnes y
un esfuerzo serio y persistente.

Ia crisis es un ferkmeno muy complejo; a los problemas econdmicos,
sociales y politicos heredados de decenios anteriores y agravades por la
crisis, se suman los efectos devastadores del estancamiento externo,
comercial y financiero, los desafios de la revolucién tecnolégica en marcha
en los paises industrializados y las crecientes demandas populares de mayor
bienestar impulsadas por los procesos democratizadores.

En los ultimos 30 afios las estructuras ocypacionales de los paises de la
regién han experimentado transformaciones de gran significacidn. Unos antes,
otros después, y oon mayor o menor celeridad y éxito, casi todes los paises
han atravesado por etapas de transicién desde sociedades agrarias hacia
sociedades de tipo wurbano-industrial, siguiendo el proceso general denominado
de modernizacidén social.

En este proceso, se han asociado la ampliacidn del aparato del Estado,
la capitalizacién creciente de las relaciones econdmicas y la expansidén
educativa con el crecimiento absoluto .y relativo de los estratos
ocupacionales de mayor productividad e ingreso en los sectores securxia:r:_'lo Yy
terciario. Ia estructura se ha concentrado primero en las ocupaciones
manuales y, luego en las no manuales. Esta ti_ransformacién ha estimulado la
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movilidad social, aspecto decisivo de los cambios estructurales ocurridos en
el periodo.

El proceso de modernizacidn social abarca también una transicién
d@mgraficadumntelamalsereducenlasaltastasasdefeumﬂdadyde
mortalidad tipicas de una sociedad pobre rural, para llegar ambas a niveles
bajos y relativamente estables en la etapa avanzada de la constitucién de
sociedades industriales y urbanas.

Scbresalen cuatro aspectos en esta transformacién estructural:

a) Ia disminucién del peso relativo de los estratos mas bajos:
asalariados agricolas, trabajadores manuales y campesinos;

b) lLos trabajadores en los servicios personales aumentan débilmente,
estabilizéndose en alrededor del 12% de la pcoblacidén econdmicamente activa:

c) Se produce un crecimiento relativamente importante en la mayoria de
los paises en los estratos de obreros mamuales; pero,

d) Scbre todo, crecen los estratos de ocupaciones no mamiales de mayor
ingreso medio.

2. El desarrollo del taller

la preocupacidén por el tema de la vivienda, tanto en el plano regional como
internacional, llevé a la Fundacidn Alemana para el Desarrollo Internacional
(DSE) de la Republica Federal de Alemania, al Centro de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos (CNUAH) y a la Comisidn Econdmica para América
Iatina y el Caribe (CEPAL), asi como a varias organizaciones no
gubernamentales y representantes de diferentes organismos estatales a abordar
su estudio conjunto. Con ocasidn del Afic Internacicnal de la Vivienda, se
trataba de reflexionar --a partir de las conclusiones de eventos anteriores
similares-- scbre la importancia y el potencial que ofrecia el sector
informal (redefinido en reuniones regionales previas como el tercer sector)
para la promocién del desarrollo del habitat de los estratos de ingrescs mas
bajos. Asimismo se advertia la necesidad de buscar métodos que hicieran
posible una vinculacidn entre el sector formal (de alli la convocatoria a
personeros del propic Estado) y el tercer sector, para facilitar asi 1la
captacidén de recursos.

Por la complejidad del tema, se convoed a un circulo de perscnas
representativas de la regidén y de las diferentes orgam.zac:.ones a un taller
en que se analizaran y elaboraran estrategias, mecanismos y medidas que
permitieran activar el potencial de paxt1c1pac16n en el mejoramiento de la
calidad del hébitat.

Politicos, economistas, técnicos, cientistas sociales, planificadores y
representantes de programas concretos abordaron la tarea multldlsmplmarla
de analizar criticamente la realidad, con la misién de proponer mecanismos de
interaccién para los distintos protagomstas sociales. Con el estimulo de la
cooperacién regional e internacional, se lograria asi ampliar las bases de
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sustentacidn y participacién de los sujetos actuantes en la kusqueda de
metodologias apropiadas para canalizar recursos y satisfacer las necesidades
de los mas desposeidos.

Estos especialistas elaboraron difi propuestas, que, presentadas
en sesiones de trabajo, fueron sometidas. riormente a discusidn.

Por ser discusiones J.nterdlsmplmariaé ha sido dJ.f:Lcil llegar a
conclusiones generales. Sin embargo, segin los participantes, se cumplicd el
chjetivo de los orgamzadores, cual era dé ofrecer a .planificadores y

politicos elementos de Jjuicio para que deJ.eran formarse una opinién scbre
este tema.

3. Una politica sectorial: la de la Repiblica
Federal de Alemania

En los tugurios y barrics periféricos de las ciudades en crecimiento del

tercer mundo, cada vez mds personas estan zadas por la pauperizacidén. En
mmerosas ciudades, la mitad de las familias wviven en condiciones
inscportables, sin proteccién suficiente las inclemencias del clima,

los peligros del medic ambiente y la posibilidad de desalojo; viven en
condiciones de hacinamiento, sin acceso a las redes de infraestructura y de
servicios urbancos, carecierdo muchas veces, de escuelas y servicios de salud.

Ios problemas de la vivienda en el fordo son problemas econdmicos y
sociales, y s6lo en forma muy lenta se viene reconociendo que las soluciones
adecuadas requleren la part:.cn.pac:.én plena de la pcoblacidén.

Planlflcadores y estrategas conocen las causas y el diagnéstico, y
michos coinciden en la importancia del problema porque consideran que la
vivienda es una necesidad bdsica; que las condiciones adecuadas de habitacién
tienen repercusicnes favorables scobre la salid y el trabajo; que la ayuda
mutua supone el aprovechamiento de recursos ociosos, cue en el dmbito popular
pueden representar fuertes inversiones; que l¢s programas de construccidn de
viviendas sencillas tienen grandes efectos multiplicadores y que generan
efectos de apoyo en el desarrollo econdmico a hivel local.

Por ultimo, reconocen que una politica activa de vivienda popular
coadyuva al desarrollo econdmico y a la estabilidad politica de una sociedad.

En este contexto, el Gobierno de la Repuiblica Federal de Alemania ha
planteado los siguientes objetivos para este tipo de proyecto:

i) Mejorar la situacién habitacional de|la poblacién de bajos ingresos
para brindarle proteccién contra los peligros sociales y naturales, darle un
espacio para llevar una vida prlvada y social, y proporcionarle 1la
infraestructura técnica, los servicios urbanqs y el equipamiento social que
le permita el acceso expedito a las fuentesde}traba;o

|
En espec:Lal se movilizard el potencial| de ayuda mutua y de esfuerzo
propio, asi ocomo el aprovechamiento los recursos locales. El
fortalecimiento y desarrollo de las organizaciones comunitarias de base, asi
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camo el campromiso de los grupos politicos son esenciales para alcanzar estos
objetivos., _

i1i) Generar empresas e ingresos como componentes fundamentales de todo
proyecto. Fortalecer el desarrollo de la produccidén local de materiales de
construccidn, apoyar a las empresas artesanales y de servicios en trabajos de
construccién y de mantenimiento, estimular la inversidn en pequefias empresas
que aseguren el abastecimiento de los productos de consumo basico. Son
iniciativas especificas tendientes a impulsar la consecucién de los objetivos
propuestos.

tan ambiciosos regquieren la cooperacién internacional y la
solidaridad de la comunidad mundial. Por ello el Gobierno de la Reptiblica
Federal de Alemania, junto con sefialar los aportes del Centro de las Naciones
Unidas para los Asentamientos Humanos y del Banco Murdial, describié las
caracteristicas, posibilidades, limitaciones y condiciones basicas para
acceder a la cooperacidén bilateral.

El propésito de la cooperacién técnica alemana en los proyectos de
mejoramiento urbanc integral se enfoca hacia el barrio, las instituciones, y
el anbito politico.

En los proyectos que requieren cooperacién financiera, los criterios
fundamentales apuntan a una participacién de los grupos destinatarios en la
planificacién y realizacidn del proyecto; a la seguridad de tenencia para los
moradores; a la aplicacidén de estandares bajos de construccidén, segun tipo de
destinatarios; y a la recuperacién de los costos del proyecto.

los proyectos constan de una serie de actividades que pueden ser
proyectos individuales. la combinacidén e integracién de diferentes medidas,
armonizadas entre si, es por regla general mis eficiente que fomentar
iniciativas particulares.

las actividades pueden cefilrse a la orientacién técnica, cultural,
juridica, de organizacién o econdmica.

En el plano local se propende, por ejemplo, a la creacidén y
fortalecimiento de las organizaciocnes coammitarias; la legalizacién de la
tenencia en proyectos de mejoramiento o adjudicacién de lotes para la
construccién en proyectos de lotes y servicios; la instalacidén o mejoramiento
de la estructura técnica (calles y caminos, abastecimiento de agua,
alcantarillado, eliminacién de basuras, suministro de electricidad, etc.); la
construccién de instalaciones commnitarias (salas de reunidn, centros
coammales); el mejoramiento de las posibilidades de formacidn (escuela
primaria, cursos de capacitacién para jévenes y adultos), y la elaboracién de
tipos apropiados de construccién y disefios de asentamientos. (Véase la

ponencia conpleta supra, pp. 8 a 21.)
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4. Una experiencia europea aleccionafiora: las empresas de

utilidad publica de los sindicatos cbrercs alemanes

Estas empresas, cuya actuacién es super\iu.sada por drganos estatales
especializados, tienen las siguientes obligaciones:

~ Construir viviendas populares. Ias empresas de utilidad publica deben
construir incesantemente, sorlesgodeperdersuccrﬂlcmndetalmcuando
s6lo se dedican a adm:.nlstrarlas.

- Pramover la reforma de las viviendas y contribuir al mejoramiento de
la calidad habitacional mds alld del nivel que ha sido usual para estos
grupos.

- Fijar los alquileres scbre la base del bosto de construccién.

- Limitar sus dividendos al 4% del capital. Ia ley dispone que las
empresas de utilidad piblica no deben pagar mAs de esa tasa de interés scbhre
el capital invertido por sus propietarios.

- Formar un patrimonio social, ligado para siempre a los objetivos
sociales de la empresa. En caso de disclucidn de la sociedad, los fundadores
solamente recibirdn el valor nominal de sus aportes. El resto debe destinarse
enteramente a propdsitos de utilidad piblica. ;

Pese a los fracasos recientes por errores de administracién, ésta ha
sido una experiencia valiosa, pues durante largos afios esas empresas
contribuyeron a la solucidén de los problemas habitacionales de sus asociados.
Es una experiencia concreta de un lugar en quel se cuenta CONn recursos mayores
que los que corresponden a la realidad latinocamericana. las orgam.zaciones
locales podran evitar los errores cometidos, (Véase la ponencia completa
supra, pp. 53 a 62,)

5. El contexto econdmico vy social

la crisis que vive actualmente el contu? latincamericano desde los
albores del decenio de 1980 ha agravade los problemas estructurales que
originan la pobreza, la que alcanza a cerca del 25% de la poblacién regional.
Varios factores contribuyen en el plano idtemacional a esa crisis: el
‘constante deterioro de los precios de las materias primas, generadoras de
divisas y el pe=so de la deuda externa (los paibes de la regidn han tenido cque
destinar en 1986 el 35% de sus ingresos de exportacidén sélo al pago de los
intereses). Aun no se vislumbra la solucidn al prcblema de la deuda acumlada
de los paises de América latina, que asciende’'a 382 000 millcnes de ddlares.
Ios organismos financieros y la banca privada han ejercido una fuerte
presién scbre los gobierncs para que efectuen ajustes econdmicos, los que
perjudican en especial a los sectores de bajos ingresos.

También afecta a las economias regionales la fuerte tendencia
proteoc:Lonista de los paJ.ses industrializados, que elevan sus aranceles a las
importaciones de los paises del tercer mundo.
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Pese a una incipiente recuperacidn en 1986 en algunos paises, la mayoria
se encuentra aun con niveles de ingreso muy deprimidos. El producto interno
bruto por habitante de la regidn disminuy® casi en 9% en términos reales
entre 1981 y 1985, y en algunos paises esa caida superd el 20%. las
consecuencias econdmicas, sociales y politicas afectan al bienestar de la
mayoria de la poblacién. En muchos paises los asalariados han perdido hasta
un tercio de su ingreso y han tenido que reducir incluso el mas basico de los
consumos. Hubo una rédpida expansién del desemplec abierto y scbre todo del
subempleo en una situacidn en que crece la poblacidn econdmicamente activa
mientras las muevas oportunidades de trabajo productiveo no aumentan o 1lo
hacen apenas, lo que afecta principalmente a la juventud.

Ia solucidén podria estar en evitar el consumo suntuario de sectores
sociales de ingresos altos para dar lugar a un mayor ahorro que permita
capitalizar mds rédpidamente y aumentar la produccién. También seria necesario
invertir el ahorro en forma productiva, evitando las inversiones
especulativas y alentando las que ayuden a dar empleo y a satisfacer los
consumos esenciales de los sectores sociales de menor ingreso. Asimismo,
pueden aplicarse medidas mis directas que jayuden a aliviar las necesidades
mis urgentes de los pcbres en materia de |alimentacidn, empleo, vestuario,
vivienda, salud, agua potable y serviciog de saneamiento, y scbre todo,
educacién. Sin embargo, para aplicar esths medidas es imprescindible la
participacién de la sociedad civil desde jsus bases y asi camo la de los
propios afectados. :

En principio son dos las posibles metas de la participacién popular. Hay
que buscar, y michos proyectos y organizaciones estdn en ese proceso de
biscqueda, una sintesis de las estrategias que vinculan la reivindicacién con
la organizacién y la elaboracién de soluciones propias. Muchas experiencias
en América Iatina indican que la sola reivindicacién no basta para mantener y
fortalecer una organizacién popular. Se necesita también algo positive que
permita darle un sentido de identidad a la organizacién. Ambas estrategias
exigen una organizacidén y volvemos a la precariedad de la organizacién urbana
Yy rural. Una condicién sine qua non para organizarse es la existencia de
estructuras medianamente democraticas, por lo cual el problema del habitat
estd intimamente vinculado con la democracia.

|

Con el término democracia entendemos tanto un sistema formal que permite
alguna posibilidad de negociacién y de presidén, como un concepto
socio~cultural que persigue una relacién de jigualdad entre los ciudadanos. En
otras palabras, en el caso de que no haya ningun margen de negociacién, las
posibilidades de resolver el problema del hédbitat estan practicamente
cerradas. En el otro caso, en que el concepto democrdtico esté muy débilmente
enraizade en la sociedad, también sera dificil llegar a satisfacer las
necesidades basicas. Esta situacidén entonces requiere dos tipos de refuerzos.
Primero, promover cualquier cambio gue lleve consigo una consolidacidn de las
estructuras democraticas formales. Para tal efecto, las organizaciones
populares, en cuanto se refiere a la organizacién de los mas pcbres, son
michas veces inestables, inorganicas y carecen de una contraparte claramente
definida. A veces estén organizados segin un criterio territorial, a veces
sectorialmente, ¥y a veces en torno a un problema concrete. En la mayoria de
las grandes ciudades en América Iatina | falta todavia un concepto de
organizacién para las grandes masas que no sea el de afiliacidn a partides o
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sindicatos; pero aunque sean miembros, ti frecuentemente el problema de

no encontrar una organizacidén adecuada que les represente en sus problemas
del habitat. '

En este sentido ha habido una evolucidn en América lLatina que pudiera
tener efectos interesantes. En varios paises se ha dado un proceso de
fortalecimiento de los municipios, inclusé por la via de elecciones
democriticas. El Estado en cierta manera se descentraliza territorialmente.
Podria pensarse que las organizaciones populares, que también tienen un
concepto espacial, tendrian asi una contraparte mejor definida y que se
podria desarrollar un proceso de interdependeéncia entre municipalidad y las
organizaciones populares locales.

Por otro lado, serad también preciso un |cambic de las relaciones entre
las personas para persequir el concepto sociotcultural de la democracia. Pese
a cque hay grardes diferencias entre los paises de la regidn, el concepto
social que domina es jerdarquico y actia por medio de la represidén, tanto la
autorrepresién como la represidn del préjimo. |El ejemplo tal vez més claro es
la relacién habitual entre hombre y mujer. En este punto habria una
vinculacidn directa entre el peguefic muo local y el &mbito nacional. En
este contexto las actividades del tercer sector son fundamentales. Cuando
ellas tengan nociones democrdticas los participantes se convertirdan en
protagonistas de este proceso largo de transformacién. (Véase la ponencia
completa supra, pp. 22 a 25.)

6. Algqunas causas v soluci_@_oms; del problema
f

El problema de la vivienda se define camo categoria que incluye, no sélo la
necesidad de la vivienda en si, sino todas las condiciones que hacen al
desarrollo de la vida familiar y social del hambre actual. Ia necesidad de
habitacién estad cubierta cuando cada familia tiene acceso a las respuestas
que a ella da la sociedad, en términos de vivierda, infraestructura fisica,
servicios commitarios y sociales.

El problema de la habitacién no existe como tal, independientemente del
problema del ingreso familiar; se trata de una consecuencia; de la falta de
ocupacién, o de remumneracién insuficiente del trabajo. Por ello el acceso a
soluciones se relaciona estrechamente con la organizacién social en la cual
vivimes y la respuesta que ésta procura, a través de la remuneracidn, en la
medida que reconozca la necesidad de habitacién como bdsica para 1la
subsistencia y su satisfaccién forme parte, en consecuencia, de la
remuneracidn al trabajo. :

Quizds como pocos, el tema de la habitacién popular estd lleno de mitos,
de modas, de supuestos generalmente aceptados, Y que como tales forman parte
del disefio de las politicas adoptadas, pero que mno han sido puestas
suficientemente a prucba respecto de su veracidad o seriedad.

Entre estos mitos pueden mencionarse los siguientes:

i) "los paises subdesarrollados carecen de recursos para dar sol\::ciones
al prcblema." Pero ¢(qué pasaria en rnuestros paises si en vez de destinar el
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50% de las exportaciones a pagar los intereses de la deuda externa, se
volcaran a mejorar las condiciones de vida de la poblacién, en especial, en
vivienda, salud y educacién?

ii) "El aumento del gasto piblico beneficia a los sectores de menores
recursos, redistribuyendo el ingreso." lLas estadisticas mds recientes de la
regién miestran que el gasto piblico subvenciona a los quintiles de mayores
ingresos con un resultado regresivo en la distribucién del ingreso.

iii) "Hay que dismimuir los estandares de construccién para que las
soluciones sean mis econdmicas y estén al alcance de los sectores populares."
Este es uno de los errores en que se incurre con mas frecuencia, y contra el
cque habrd cque luchar mucho todavia. Error qgue conduce a gastar en algunos
casos mucho dinero en soluciones precarias o de emergencia, que sirven poco v
terminan costando a veces mis que las de mejor calidad (scbre todo cuando
actian intermediarios que se llevan ganancias tan altas en un caso como en
otro). Mucho puede hacerse todavia para actualizar normas y especificaciones,
teniendo en cuenta la existencia de nuevos materiales y técnicas. -

iv) "Los problemas de los sectores marginados no deben reducirse a
aspectos econdmicos, sino @ue debe recalcarse la necesidad del
reconocimiento social, la autoafirmacién y el respeto por la identidad y
libre decisién de los mismos." Indiscutible, en la medida en que ponen el
acento en esos aspectos no sirva de excusa para descuidar las economias.

v) "la participacidén de la pcblacidén en el disefio y en los proyectos de
vivienda es un requisito esencial para obtener soluciones adecuadas,.®

También indiscutible, siempre que no se idealice el concepto al punto de
olvidar que el disefic es una técnica que corresponde a especialistas, que los
proyectos econdmicos siempre cbedecen, mds alld de las variantes cue
permiten, a tipologias determinadas, gque las experiencias de disefio
participativo no han conducido mids que a un nimero limitado de soluciones
tipoldgicas, y en definitiva, gque estamos hablando de vivienda popular. El
peligro estd aqui en que el entusiasmo exagerado por ese procedimiento de
disefic le introduzca a los ojos de los destinatarios posibilidades que no
tiene, con la consecuente mayuscula decepcidn a la hora de recibir resultados
que serdn necesariamente uniformes y en los que dificilmente se reconoceran
las aspiraciones individuales.

vi) "Es preciso que los técnicos busquen soluciones mas econdmicas,
apoyédndose en los materiales y techologias locales, para poner esas
soluciones al alcance de los sectores de menores ingresos."

vii) "El aporte de mano de cbra por ayuda mutua o autoconstruccicén
reduce sensiblemente los costos."

No es asi. Aln en experiencias exitosas, como la de las cooperativas, la
disminucién de costos cque se consigue luego de 30 a 36 meses y 2 000 a
2 500 horas de trabajo familiar no supera, en general, el 15% del costo de
las cbras en programas de vivienda (de “vivienda real"); excepcionalmente se
puede llegar al 20% si el grupo cuenta con abundancia de trabajadores
calificados entre sus integrantes. Ia ayuda mutua, que, scbre todo asociada a
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la forma cocperativa tiene otras virtudes —vinculadas a la organizacién de
los grupos y a través de ésta a una mds eficaz gestién de los recursos y
definicién de 1las soluciones--, tampoco es, entonces, el expediente
maravilloso por el cual se pone al alcance de trabajadores mal remmerados
las soluciones de habitacidn, sin menciocnar el importante esfuerzo fisico y
familiar que ella significa. Por otra parte, si en situaciones de subempleo y
desocupacién trabajar en la propia vivienda es una forma de mejorar el
ingreso, en otra realidad y mds alla de ci limites, puede ser una forma
muy poco eficaz de asignacién de recursos.

viti) "Ia solucién estd en suministrar créditos 'blandos', con bajas
tasas de interés y plazos largos."

las grandes capas de poblacidén que enf: problemas de habitacién no
estdn en condiciones de recibir ni de pagar tos normales. De recibir,
porque no tienen garantias ni respaldo suficiente para ello aun cuando esa
garantia se busque en la propia vivienda a través del mecanismo de la
hipoteca; 1o que se estd arriesgande y garantizando es que aquel que no pueda
pagar se quedard sin vivienda. Y tampoco sectores pueden pagar los
créditos, porque aun a tasas de interés no rentables para el acreedor, ello
implica prestaciones totalmente fuera de su alcance. Por otra parte los
préstamos con tasas de interés positivas a plazos muy largos, generan un
aumento desproporcionado del monto a pagar en relacién con el capital
prestado, que dejan casl iguales las prestaciones a pagar y en cambio
encadenan al deudor por generacicnes.

No hay otra forma de solucidén que poner estos bienes y servicios al
alcance de los sectores desfavorecidos sin, pretender el retorno de 1la
inversién, y mucho menos su rentabilidad: La|tnica condicién que realmente
deberia importar es que el monto de la presthcidén no obligue a la familia
dejar de lado necesidades vitales basicas para poder cubrir el préstamo., El
argumento contra esto es que no es bueno regalar las viviendas o los
servicios porque eso desestimula el esfuerzo individual para buscar
soluciones, famenta el clientelismo, impide el retorno de lo invertido por lo
que no hay recursos para dar solucién a otras familias, etc.

\

El reconoccimiento del dereche a 1la| habitacién implica que su
satisfaccién se integre, directamente, a la remuneracién del trabajo. Esta es
la solucién. Ella comienza por reconocer el derecho al uso del suelo, bien
social que no puede ser vedado en funcién de otros derechos como el de
propiedad, porque el ejercicio de agquel hace a la naturaleza de las cosas. Y
el primero que debe respetar ese derecho al uso del suelo es el propio
Estado, al que algqunas veces vemos desalojando a los pobladores de tierras.
(Véase la ponencia completa supra pp. 140 a 154.)

|

7. E1 mnicipio v las dMF' s populares

Por un prisma espacial y organizativo de los gectores de wis bajos ingresos,
se concibe el mmnicipic como un espacio de articulacién de las demandas
populares. El estilo de desarrollo de América latina puede definirse camo
imitativo, concentrador y excluyente: imitativo por cuanto la tendencia
dominante es copiar las ultimas tecnologias y formas de consume de los
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centros desarrollados; concentrador ya que se tienden a agrupar en torno a
las grandes ciudades la produccién formal, el ingreso de los sectores
privilegiados y las decisiones politicas; excluyente, ya que el resultado de
los dos procesos es la no integracidn de la mayoria de la poblacién urbana y
rural a los satisfactores que la scciedad formal ofrece, y por tanto la
existencia de grandes grupos sociales empcbrecidos que desarrollan
estrategias de supervivencia particulares. | '
. o

En ese contexto, la "informalidad" canstituye una respuesta vadlida que
los sectores populares dan a sus problémas. En el interior del sector
informal se dan numerosas iniciativas y surgen energias que deben tenerse
como punto de partida para cualquier intento de desarrollo.

La crisis del Estado latincamericano es evidente: su falta de eficacia y
realismo para generar soluciones a los problemas de las mayorias es fruto de
su propia jibarizacidén: la solucién alternativa es la descentralizacién con
robustecimiento de los gobiernos locales.

ILos gobiernos locales, scbre todo los municipios, estén mas cerca de la
base social para acoger sus demandas, tienen una legitimidad democratica
mayor que el gobierno central, también por cercania a la base de electores,
¥, por afiadidura, su cardcter auténomo les permite tomar decisiones mas
rédpidas, agiles y adaptadas que las de las aputoridades nacionales.

En los paises desarrollados esto no es novedad. En muchos de ellos mas
de la mitad del gasto publico es erogado por los municipios. En América
Iatina en cambio, en la mayoria de los cases, al municipio corresponde menos
del 10%. !

|
Auncque la situacidn del municipio ia de un pais a otro, en general
proporciona una multiplicidad de servicios| basicos a las comnidades, schre
todo a las mds rurales y alejadas, donde muchas veces es la tnica expresidén
real del Estado. !

|
En el plano concreto de la vivienda popular y de sus exigencias
colaterales --calles, agua, electricidad, alcantarillado, recreacién— el
mmicipio tiene ya un papel de primera importancia cque puede reforzarse al
asignarle muevas atribuciocnes y recursos.

El municipico es en muchas partes, y puede serlo mucho més, el espacio
natural de concertacidén entre loe grupos populares carentes de vivienda y el
Estado, para encontrar y poner en practica|soluciones eficaces que movilicen
los recursos y las eneryias de cada actor. |

Para mejorar el funciocnamiento de los bobiexnos locales, cabriat
- Fortalecer la autonomia municipal;
- Dotar a los municipios de myoréps atriucicnes y recursos para

enfrentar los problemas de vivienda de la commidad en forma eficaz y no
sélo normativa contralora; |
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- Robustecer el cardcter democridtico del gobiermo local por medio de la
eleccidn popular de sus autoridades, y mediante canales y mecanismos que
faciliten la canstante participacién commitaria;

- Crear mecanismos e instrumentos de capacitacién y asistencia técnica
para mejorar su eficiencia interna; de cooperacién horizontal intermunicipal
para compartir conocimientos, adiestrar personal, o ejecutar proyectos
conjuntos campartidos; y de articulacién de los problemas de sectores
sociales mids pobres para que el municipio tenga capacidad de movilizar los
recursos nacionales y locales para darles solucién (Véase la ponencia
completa supra rp. 112 a 114.)

8. los ladores v el gcobierno local

Desde el Estado, y aplicando diversos criterios, se aboga por una
transferencia adecuada de recursos (tecnoldgicos, financiercs y legales) para
que, junto con los mecanismos de desconcentracién y democratizacién de las
distintas instancias en que se dan los procesos de toma de decisiones, se
coadyuve al fortalecimiento de las modalidades y sistemas participativos
populares en la produccidén y el consumo.

Uno de los propésitos que persigue el Estado con esta politica es el de
su propia legitimacidn. Pretende también propiciar el ensanchamiento de la
base socio-politica y crear un clima de confianza para que las medidas que
derivan de este planteamiento sean eficaces.

Ademds, el Estado ha consolidado su presencia con la ejecucién de
programas sociales sin tener que alterar a fondo ni las estructuras de la
sociedad, ni los procesos de acumilacién econdmica y por ende, las cuctas de
poder de los grupos y sectores dominantes.

El sector privado ha ingresado en los ultimos dacemosaunprocesode
modernizacidn, aplicando tecnologias intermedias, con miras a la exportacién
y a la sustitucién de importaciones.

Frente a la crisis del modelo de desarrollo, el sector privado y el
Estado iniciaron un proceso de adaptacidén que afectd gravemente los niveles

de participacién de la fuerza de trabajo y el papel de sus organizaciones
reivindicativas.

En esas condiciones, se ha planteado un modelo alternativo, scbre
determinadas bases de concertacidén, en que el sector privado exige al Estado
m clima de paz soclal, garantias para sus inversiones y libertad para

manejar capitales, temologias, mercados, transferencias de utilidades, etc.
Ademds pide que el Estado limite su capacidad de intervencidén y ccxmpetmcia
en determinados campos de injerencia de este sector.

Fl modelo busca también integrar a los grupos que participan en la
produccién de bienes y servicios de una manera no ortodoxa. Suele llamarse a
este conjunto de productores el sector informal o tercer sector.
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Al aumentar los niveles de pobreza y crecer el sector informal el Estado
se ha visto en la necesidad de adoptar una estrategia que se ha plasmado en
la puesta en marcha de programas de emergencia y de corto plazo, tendientes a
establecer nuevos servicios, créditos y normas a fin de integrar a esta

poblacién al modelo de desarrollc que se postula y que es materia de
concertacién nacional.

En el decenio de 1980 se hizo mas patente el fracaso de las politicas
habitacionales y de desarrollo urbano, del papel del Estado y del sector
privado empresarial. las organizaciones populares cptaron por aplicar medidas
de fuerza: sus demarndas se tradujeron en invasiones de tierras, scbre todo
fiscales y a veces particulares; pidieron al Estado que reconociera sus
organizaciones y llevara a cabo programas sociales en que esas organizaciones
fueran sujeto activo del desarrollo.

Las medidas adoptadas por las autoridades fueron ambivalentes: desde el
uso de la fuerza para reprimir y desalojar a los pobladores, hasta aplicar la
norma existente para darles titulo legal de dominio al suelo; en menor
escala, el Estado apoyd la preparacién de proyectos urbanisticos parciales
para el fraccionamiento y lotizacidén del drea solicitada.

El conjunto poblacional afectado inicié un proceso de reinsercién en el
aparato productivo de bienes y servicios, ocupando espacios territoriales y
desenvolviendo actividades especificas seqin su relativa experiencia a fin de
mantener y recrear algunos nexos de actuacidén relacionados con su sector de
origen.

El Estado puso en marcha una politica de concertacién social, optando
por la reestructuracién de su aparato politico-administrativo. Esta politica,
para ser estable y duradera, exige medidas concretas que beneficien
directamente a los grupos mis empobrecidos de la sociedad, mediante programas
de corto y mediano plazo.

El conjunto dencminado tercer sector se presenta de manera heterogénea,
con actores sociales diversos y que pueden ser tipificados por el caracter de
la demanda gue presentan al Estado y al sector privado; el tipo y temafio de
sus organizaciones, el grado de legitimacién alcanzado y su capacidad de
relacionarse con otros actores sociales afines. Su actuacién se encauza a
través de tres tipos de organizaciones:

a) las vinculadas a la gestién Y administracidén del territorio, tierra,
infraestructura, vivienda y servicios sociales bdsicos que demandan
tecnologia y asistencia técnica y financiamiento;

b) Acquellas cuyo quehacer estd relacionado con la gestién y
administracién empresarial, cque demandan tecnologia, asistencia técnica y
financiamiento; y

c) las organizaciones o grupos de perscnas que demandan asistencia
directa para garantizar niveles minimos de subsistencia, ayuda alimenticia,
proteccién familiar, asistencia mediante servicios sociales, apoyo temporal
para la generacién de ingresos, capacidad, formacidén y direccién técnica.
(Véase la ponencia completa supra, pp. 129 a 139.)
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9. Mecanismos v medidas para mejorar el hibitat

Ios pobres de América Iatina son cquienes han urbanizado el 50% de las
ciudades con sus propias manos y cuantitativamente absorben el 60% de la
oferta de materiales que produce el sector formal. Sin desmerecer el esfuerzo
del sector informal, es necesario precisar que el Estado debe sequir
asumiendo la responsabilidad que le corresponde. En este sentido la accidén y
la participacién de los sectores populares debe entenderse como factor de
organizacién para lograr que el Estado realice las funciones sociales que
justifican su existencia. El apoyo de las organizaciones no gubernamentales
debe responder al mismo propésito.

Algunas de las iniciativas que han reforzado la participacién calificada
de las organizaciones populares son las siguientes:

.. Crear y propiciar espacios pluralistas para la organizacién de los
sectores populares en torno a las necesidades de vivienda, en los niveles
mmnicipales, regionales y nacionales, de manera cque se fortalezca la posicién
de interlocutores gremiales frente al Estado, para que luego puedan
participar activamente en la formulacién y desarrollo de la politica de
vivienda del pais;

. Establecer mecanismos de coordinacién de las diferentes dependencias
del Estado en el sector de la vivienda, con capacidad de decisién, que los
vinculen con las organizaciones populares sujeto de las acciones; y

. Promover el acercamiento y entendimiento de las organizaciones
populares del sector vivienda con otras organizaciones del sector popular.
Habria que abrir espacios para la participacién popular ciudadana en todos
los niveles, pero fundamentalmente en los de toma de decisiones. Ia
participacidn que se propone debe ser total, incluyendo todos los procesos, vy
no limitada al diagnéstico y al empleo de la fuerza de trabajo.

Otros aspectos comprenden la oferta de terrenos a bajo costo, 1la
racionalizacidén de los tramites y el ajuste de la juridicidad del Estado a la
realidad. Es absurdo que el Estado no sea capaz de solucionar los problemas
de los pobres pero los obstaculice cuando ellos se procuran sus propias
soluciones, al aplicar su juridicidad cbsocleta o desconocedora de la realidad
social.

El crédito para los pobres debe ser subvencionado, pues las condiciones
de produccién y eampleo del sector informal no tienen la permanencia en el
tiempo ni rinden el ingreso que les permita adguirir una responsabilidad
crediticia regular. Alternativas existen como los fondos rotatorios, los
créditos progresivos, el crédito cooperativo, pero siempre hay que volver a
la férmula de subvencionar a los sectores mds deprimidos. Este subsidio
podria complementarse con un sistema que permita captar los ahorros
(materiales) de los sectores populares.

Ia asistencia técnica no debe ser de tipo asistencialista. Todos los
procescs autogestionados son dinimicos y requieren una sistematizacidn para
su aplicacién racional y mayor eficacia. la asistencia técnica debe estar
presente en todas las etapas del proceso, colaborarko en los programas y
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proyectos de los pobres sin subestimar su capacidad, ni azplantar su accidn.
Esto J_mpllca una oferta amplia de profesionales de todas las areas para que
la accidn que ellos ejerzan sea oportuna.

Un Ultimo aspecto trascendental es la capacitacién. E1 aprendizaje
adecuado de aspectos organizativos, legales y técnicos permitird optimizar
la capacidad creadora y el potencial de trabajo de los pobladores pobres.
Pero esta capac:Ltac:Lén no debe ser una s:.mple respuesta mecdnica o
adiestramiento sino formacién de lideres capacitados para .participar en 1la
toma de decisiones. las metodologias deben partir de lo que cada poblador ya
conoce, para ponerlo en camin con sus semejantes y articular asi los
conceptos - que normalmente manejan los agentes externos. Los elementos nuevos
de conocimiento deben conplementar estos conceptos de la percepcién de la
vida cotidiana de manera que puedan ser apropiados para los pcobladores y
convertirse en factor dindmico de su actidén participativa. (Véase la ponencia
campleta supra pp. 87 a 92.)

10, participacién de los pobladores: las experiencias
de FUNDASAT: en el Salvador

En la experiencia salvadorefia se han identificado tres momentos en el proceso
de participacidn, que se van dando a medida que se intensifican los contactos
entre la Fundacién Salvadorefia de Desarrollo y Vivienda Minima (FUNDASAL) y
los pcbladores. ‘

El contacto inicial tiene por dbjeto conocer las caracteristicas de los
pobladores para facilitar el seguimiento contimuwo de 1los procesos
involucrados en el desarrollo de la participacidn. Deben garantizarse algunas
condiciones minimas en cuanto a las potencialidades y disposiciones de los
futuros pobladores para aceptar la dindmica participativa en el proceso de
autoconstruccidn.

El segundo mcmento es la participacidén en la construccién de las
viviendas.

Ia tercera etapa del proceso ocurre cuando se concluye el trabajo de
autoconstruccidn. En ella entra todo lo relativo al desarrcllo comunitario,
que cbliga al poblador a trabajar en forma solidaria y organizada.

El proceso de part:.c:.pac:.én no estid exento de peligros y riesgos. El
principal es el de realizar una experlenc:La de participacién con criterios
irmediatistas, perdiemio de vista las raices del problema. También podria
legitimarse un mecanismo de scbreexplotacién de la  fuerza de trabajo
conveniente para el Estado o perpetuar el statu quo y afianzar lazos de
dependencia. (Véase la ponencia completa, supra, pp. 115 a 118.)

11. Medidas para reforzar la participacién

Como actores participantes pueden identificarse los pobladores, sujetos
centrales del proceso de negoramento del hébitat:; el Estado, responsable de
proveer los medios necesarics para arribar a solucicnes; los técnicos, sean
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de las organizaciones no gubernamentales (ONG) o a distintos  ambitos
estatales; y las empresas, fabricantes de insumos y partes de vivierdas.

Todos estos protagonistas tienen intereses propios y sélo cuando éstos
se definen y concilien es posible llegar a soluciones integrales. Es
necesario, por lo tanto, una accién coordinada para aplicar medidas
concretas, con objetivos que abarquen la integridad del prcblema.  las
organizaciones no gubernamentales aprecian que las lineas de accién ya no
pueden dirigirse a un sélo sector, sino que deben formar un mecanismo
concreto de articulacién para la definicidn, mis alld de soluciones puntuales
o coyunturales, de politicas integrales que consideren los distintos aspectos
del problema y sobre todo, la redistribucién de los recursos destinados a
vivienda de acuerdo con necesidades reales.

Con estas bases, se han concretado en la Argentina algunas accicnes que
pueden resumirse en las sigquientes lineas:

i) Asistencia técnica integral, incorporando a las propuestas de
solucidn las posibilidades que brinda el Estado, con el dbjetivo, no sdélo de
captar fondos, sino de registrar estos procesos para contribuir con una
evaluacién critica y participativa a la propuesta de politicas adecuadas a la
realidad de los sectores de bajos recursos. '

ii) Atencidn a las necesidades prioritarias de obtencién de tierra o
legalizacidén de la tenencia, que, en muchos casos, es el punto de arranque
para el mejoramiento.

iii) Asesoramiento a grupos técnicos privados que trabajan con las
camnidades de base y con algunas mmnicipalidades y que comienzan proyectos
con objetivos de participacién popular y a los grupos de base en el
diagndstico y formulacién de sus propios proyectos.

iv) Capacitacién como un medio de realizar las posibilidades de
autogestion de los grupos de base.

v) Apoyo en forma de subsidio o crédito, segqin los casos, a
organizaciones comunitarias para solucionar problemas puntuales, como inicio,
complementacién o consolidacién de proyectos en diversos aspectos, por
ejemplo, infraestructura, generacién de fuentes de ingresos, construcciones
commnitarias, etc.

vii) Revisién critica de la accidén de los asesores técnicos para el

fortalecimiento autcgestionario de las organizaciones de base. (Véase la
ponencia completa supra, pp. 71 a 73.)

12. Condiciones para la participacién

Ias condiciones bédsicas que deben cumplirse para lograr la participacidén son
las siguientes:

i) Deben sustentarse en una base lo mds amplia posible de manera que su
presiéon se haga mas efectiva; para ello es preciso gque representen
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necesidades verdaderamente sentidas por la mayoria de los pabladores y que
sean capaces de llevar adelante iniciativas en beneficio de su calidad de

vida, ya sea por la via relvindicativa o por la de la ayuda mutua, a fin
estimilar la permanencia de sus integrantes.

iji) Sus dbjetivos deben ser mitidireccionales a fin que acojan la
heterogeneijdad de intereses y necesidades prioritarias de los distintos

. iii) Su ccbertura debe ser local a fin que se produzca identidad entre
=18 miembros y encuentren més facilmente su contraparte.

iv) Deben alcanzar altos niveles de participacién entre sus miembros de
manera ¢ue sean verdaderamente representativas. En este sentido se han
probado adecuaciones organicas que descentralizan el cumplimiento de
funciones y la toma de decisiones de las clipulas dirigenciales, las que de
otro modo al poco tiempo se desgastan por el recargo de tareas, se alejan de
sus bases o se llevan todos los beneficios; encargdndose en cambio las
distintas funciones a distintos equipos de trabajo de la hase, con
determinados niveles de decisién de acuerdo con su competencia, se han
logrado niveles de participacién muy superiores. Ademds, es posible
desarrollar procesos de capacitacién de dichos eguipos en tareas mas
especializadas de modo de mejorar su eficacia en la accidn y su capacidad de
negociacién, por cuanto pueden establecer relaciones mds horizontales con las

autoridades de los servicios publicos pasande a ser interlocutores mas
validos.

13. Emergencias v movimjento poblacional

Una de las instituciones con experiencia reciente en desastres naturales es
SERVIVIENDA de Colombia. En la atencidén de los damnificados por la erupcién
del volcan Nevado del Ruiz se pretendia establecer un proceso de organizacidn
para que la misma comnidad manejara la recaudacién de los pagos de la
vivienda y se responsabilizara de la movilizacién de esos recursos.

El cbjetivo esencial de SERVIVIENDA es el desarrolleo social de la
familia y de la comunidad evitando actitudes y posiciones paternalistas cque
generan relaciones de dependencia masiva y que limitan las posibilidades de
autogestién de la poblacién. EL problema fundamental era el déficit
habitacional y el desempleo.

En marzo de 1986 SERVIVIENDA propuso un plan de intervencidén glcobal en
la zona. En su primera fase se dispuso el traslado irmediato de las familias
a su lote definitivo, un médulo basico prefabricado de 18 m? con dos espacios
que formaba parte imtegral de la vivienda definitiva.

Se aceptaron solamente las familias que voluntariamente quisieron
acogerse al programa. Este asentamiento definitivo permitié romper
répidamente con el hacinamiento y promiscuidad de los campamentos y los
albergues y arraigar a la familia a su propiedad.
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En la segunda fase se amplid la vivienda por el sistema de ayuda mutua
hasta cbtener un drea de 60 m? por vivienda. Parte de esas ampliaciones es en
prefabricado y parte son construcciones en mamposteria. El énfasis de esta
fase es la ayuda a la estabilizacién psicoldgica y econdmica de las familias
y a la formacién de una comnidad.

En la tercera fase la dindmica general en las fases anteriores debia
permitir la individualizacién de las viviendas y la reorientacién de las
prioridades de la commidad hacia intereses mds trascendentes.

En lo que toca a la recuperacién del capital, SERVIVIENDA partié del
supuesto que el dinero habia sido donado por diversas instituciones a los
damnificados y a ellos les pertenecia y que no convenia entregar las
viviendas gratuitamente. No sdlo crea relaciones de dependencia nociva sino
que es ofensivo a la dignidad humana.

El plan presentado a la Cruz Roja Alemana, entidad que efectud un
importante aporte, también se identificd claramente con esos criterios.
Muchas otras instituciocnes que tienen entre manos programas de vivienda en la
zona han aceptado’ como modelo este programa.

El sistema de pago de las viviendas se basd en una subvencién por el

50% del costo pagdndose el resto con el trabajo de cada familia en
actividades commitarias y en efectivo y sin interés alguno.

Durante el periodo de divulgacidén e inscripcién al programa se recalcd
el compromiso de cada familia al de empezar a aportar la suma corvenida con
los usuarics de $1 000 mensuales, equivalentes a 4 ddlares, desde el mes
siguiente de su traslado al médulo definitivo.

Con el dinero que cada familia comenzaba a pagar se abria una cuenta
bancaria que seria administrada por la camnidad. Este sistema exigia desde
el comienzo un modelo de participacidén tanto para el desarrollo de trabajos
camnitarios como para la administracién del dinero recaudado, asi como la
atencién de otras necesidades de la poblacién. Asi lo comprendieron las
familias y surgié la forma de aplicar el modelo: trabajo de integracidén en
grupos, eleccidén de coordinador de cada grupo de trabajo y coordinacidén con
ellos con miras a la formacién del organismo representativo de la commidad.
(Véase la ponencia campleta gupra, pp. 99 a 103.)

14. Economia inf orxﬁal y ciudad informal

E]l sector informal es una de las caracteristicas de los paises en desarrollo
con economia de mercado. Este sector es una pemumbra cue cubre todas las
Areas econdmicas. Ia informalidad (o la ilegalidad) se da en la medida en que
el aparato normativo del Estado hace que los costos por permanecer en la

esfera de lo formal superen las posibilidades de ingreso de la empresa
informal.

Ia aparicién de actividades econdmicas informales supone la aparicién
de la ciudad informal, generada por una acelerada urbanizacién, a
consecuencia de los fendmenos de violencia politica, falta de fuentes de
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emplec, los programas gubernamentales de generacidén de empleos no calificados
y el desarrolle de las comunicaciones. Todo ello ha despertado el anhelo
individual y colectivo de lograr un bienestar mayor que la simple
supervivencia. '

Ia planificacidén urbana ha ignorado obstinadamente la existencia del
sector informal. El escquema de la ciudad ideal ha resultadeo siempre negado
por la realidad cotidiana, que perturba constantemente el anbito de las areas
planificadas. Los barriocs de periferia informal, desprovistos de servicios y
de fuentes de empleo y con alta carga habitacional y poblacional, son el
caldo de «cultivo de las actividades informales, donde las formas
imaginativas de la sociedad en su lucha por la supervivencia generan las
econamias del rebusgque, muchas de las cuales rayan en la ilegalidad.

Se exige entonces un firme compromiso politico y una voluntad politica
para atacar de raiz las causas de la pobreza estructural, también fuente
primaria de la informalidad. Al mismo tiempo es indispensable replantear el
modelo de politica urbana scbre bases que se afirmen en la decisién de
enfrentar con realismo el manejo de la ciudad y, en el casgo particular de las
economias informales, mal podria seguirse adoptando posturas extremas de
hostilizacién permanente o de indiferencia total. Ambos caminos conducen al
agravamiento del problema y a la desintegracién de la vida urbana, 1o cual
equivale cada vez mds a un desajuste social, en el que juega la propia suerte
de la estructura institucional.

No hay solucidn posible sin la existencia de un acuerdo entre los
sectores formales e informales con el aparato gubernamental tal que se genere
una normatividad diferencial donde sea posible la supervivencia legal de
todos los sectores econdmicos. Existen elementos diferenciales de tipo
cultural y ain de motivacién objetiva en el comportamiento de las economias
informales. Por ello mismo los enfogques deberdn ser completamente
desprevenidos y alejados de toda pretension dogmdtica. Es cbvio, entonces,
que ni del ladc del sector privado ni del lado de los entes requladores de la
vida urbana deberia haber verdades preestablecidas.

Ios procesos acelerados y andrguicos de urbanizacidén atraen migrantes
con el espejismo del empleo no calificado hacia las grandes ciudades. Una vez
que llegan se encuentran sin techo y sin trabajo, engrosande los cinturcnes
tuguriales, buscando empleo que no llega, recolectando y verdiendo miseria en
medio de la indiferencia social y gubernamental, tallando palmo a palmo la
nueva ciudad marginal. (Véase la ponencia campleta supra pp. 84 a 86.)

15. Otros aspectos

Entre otros aspectos sefialadcs figuran los financieros, sobre todo la
politica financiera. Una preocupacién comin fue la del mecani.smo_ del crédito
hipotecario, con las limitaciones que este tipo de financiamiento supone
seqgin la legalidad vigente en cada Estado. (Véanse supra, pp. 93 a 98.)

Asimismo se relatd la experiencia de organismes eclesiales. scbre todo en
paises del cono sur. Tienen camo dencminador comin el reconocimiento de los
derechos humanos y, entre ellos, el derecho a la vivienda. Su actuacidn se
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basa en concepciones distintas de las de los organismos no eclesiales, pero
igualmente validas. (Véase supra pp. 63 a 67 y pp. 104 a 108.)

Se detallaron también la experiencia del movimiento cooperativista en
varios paises (véanse pp. 109 a 111 y 125 a 128) y los aspectos politicos del
mejoramiento del habitat para el sector informal (véanse pp. 129 a 139 y
po. 140 a 154).

las conclusiones del Taller, cque fueran presentadas al Foro que se
realizé posteriormente, incorporan todos los aportes de los participantes del
Tallero :
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IV. CONCLUSIONES Y RECOMENDACTONES DEL TALIER

1. Introduccicn

Alrededor de 1CO0 millones de personas, es decir, un 25% de la poblacién de
América ILatina y del Caribe vive hoy en condiciones de extrema pcbreza. Mas

de la mitad de la poblacidn presenta carencias de habitacién de algin tipo:
falta de vivienda o hacinamiento, falta de servicios basicos o tugurizacién.

Ia causa inmediata es la care:wia de un ingreso suficiente para satisfacer
las necesidades basicas de cada familia.

La existencia de pobres es inherente al estilo de desarrollo, que es
imitativo, concentrador y, por lo tanto, excluyente de las grandes mayorias
de la poblacidn. No se trata de la pobreza como situacién de menor riqueza

relativa, sino de la pobreza critica, aguella en la que no se llega a cubrir
los requerimientos minimos de vida.

Y esta situacidén se da en paises que disponen de recursocs, alguncs de
ellos en forma aburdante. Sin embargo, una doble desigualdad hace que anchas
capas de la pcblacidn se encuentren en esta situacidén: por un lado, una
relacién de intercambio con los paises centrales en la que estamos condenados
a vender siempre mds baratas nuestras materias primas, para camprar siempre
mas caros sus productos marmufacturados; por otro, una distribucién interna de
los recursos que refleja una profunda brecha entre un pequefic sector que
concentra la riqueza y el poder y una enorme y creciente mayoria en la que
recaen, en cambio, las carencias.

En los Ultimos afios ha venido a sumarse a estos problemas el de la deuda
externa, que enmctmscasosmseusépamdesamllarmmtrospalses, ni
para mejorar la calidad de vida de sus habitantes, y cuyas consecuencias hoy
son una pesada carga scbre nuestras economias. Séloparapagarlosmtereses
deladeudadebeafectarseenpm@malrededordeunterciodelas
exportaciones latincamericanas; ademds, las fdrmilas cque nos obligan a
aceptar para refinanciarla provocan una 51gn1f1cat1va reduccidn de los gastos
sociales, recesidn, desempleo y deterioro del salario, situacidn que golpea
particularmente a los sectores de bajos ingresos.

A nivel regional, y en distintas épocas, otros fendmenos han
contriluido a agravar los problemas: las malas cosechas, los desastres
naturales, las guerras y los conflictos, entre otros.

Quienes concentran el ingreso, por otra parte, adoptan una actitud
consumista: dilapidan sus recursos en bienes suntuarios cuyos productos en un
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alto porcentaje tienen un bajo camponente de produccién nacicnal, o exportan
sus capitales al extranjero, descapitalizando las economias de nuestros
paises carentes de las inversiones necesarias. los sectores mis pobres no
disponen tampoco de una cuota suficiente de poder efectivo para lograr que
el Estado tome en cuenta su situacién. Las politicas sociales o no existen, o
se reducen a acciones muy parciales cque alcanzan a reducidos sectores de la
poblacidn; cuando llegan a sectores amplios son completamente insuficientes.
Las politicas econdmicas, en tanto, han tendido a privilegiar
fundamentalmente los intereses del capital financiero antes que el desarrollo
y la generacién de empleo.

1a situacidn descrita se refleja, en definitiva, en la impogibilidad por
parte de vastos sectores de pablacidn de satisfacer sus necesidades basicas.
Frente a ello los afectados se ven forzados a buscar, individual o
colectivamente, formas de schrevivencia que han llevado a ampliar el llamado
sector informal de la economia. Por otra parte ha adquirido creciente
importancia la intervencién de organizaciones o asociaciones que, como las
fundaciones, asociaciones civiles y corporaciones sin fines de lucro,
procuran actuar en favor de la comunidad, asi como la de entidades gremiales
de diverso tipo cuya funcién es amparar los intereses colectivos de sus
asociados. Este conmjunto de individuos y organizaciones (que realizan
actividades sociales y econdmicas por caminos y con formas de gestidn
distintas de los tradicicnales del Estado y de la empresa capitalista
privada) y sus acciones han sido caracterizadas recientemente como un tercer
sector para distinquir sus formas de actuacidén, objetivos e intereses en
relacién con los de los sectores piblico y privado. Este tercer sector puede
coadyuvar en la construccidn de un modelo de desarrollo alternativo.

Por ser actores Involucrados en forma directa en el problema
habitacional aqui analizado, en lo que sigue se hace mencién especifica como
parte de ese tercer sector, de las organizaciones de pobladores afectados y
de las organizacicnes no gubernamentales sin fines de lucro que trabajan por.
su promocidn y apoyo.

2. El fracaso de las estrategias tradicionales en
materia de habitacién

Frente a este problema han intervenido diferentes agemntes: el Estado, el
sector privado, las organizaciones no gqubernamentales (ONG) y los propics
pobladores afectados, actuando individualmente o en forma organizada. Ia
accién del Estado ha fracasado en sus cbjetivos fundamentales de atencidn de
las necesidades de los sectores de bajos ingresos. Varias son las causas de

este fracaso:

- No se ha atacado en forma eficaz la raiz del problema, esto es, la
necesidad de generar empleo y elevar los niveles reales de ramnera.cién a
valores que permitan la satisfaccién de las necesidades familiares basicas.

- No hay participacién de los sectores necesitados en la solucidn de sus
propios problemas, de lo que han resultado iniciativas que no toman en cuenta
ni en lo social, ni en lo econdmico, ni en lo tecnoldgico, la realidad
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nacional del sector. ILas iniciativas se basan en normas y estandares copiados
del extranjero que conducen a proyectos inadecuados en estos aspectos.

- las estrategias oficiales se disefian, por 1o general, pensando en la
construccidn de viviendas, sin dar la prioridad necesaria a los aspectos
bésicos del problema, como el acceso a la tierra, la provisién de servicios y
la superacidn de enormes carencias del parque de viviendas existentes. Ademas

estas estrategias no tienen suficiente permanencia en el tiempo, lo que les
resta eficacia.

.= las acciones generalmente no son planificadas o se planifican a base
de una realidad ficticia. Muchas veces los planes se disefian mas bien con
objetivos propagandisticos que de hisqueda real de soluciones.

- Se desconoce en estos programas la experiencia de los pobladores y sus
organizacicnes en la produccién de su hdbitat, desaprovechiandose 1las
potencialidades que ofrecen.

- E1 financiamiento, al privilegiar los resultados bancarios, no prevé
las posibilidades de acceso de los sectores necesitados; cuando proviene de

la banca internaciocnal impone condicicones cque no responden a los intereses de
esos sectores.

- No se conciben los planes como procesds que requieren una estrecha
coordinacidén desde la etapa del diagndstico hasta la evaluacidén y control.

- No hay en general un concepto integral del problema del habitat, lo
que lleva a una fragmentacién en el disefio de las politicas sociales que les
hace perder eficacia; los programas de vivienda no se ligan a los de salud,
educacién, servicios y transporte urbanc ni tampoco a los de empleo e
ingreso. No hay, por otra parte, ninguin control del Estado sobre los procesos
especulativos que afectan al suelo urbano, lo Que encarece innecesariamente
las soluciones habitacionales.

- E1 centralismo y la burocracia traban la actuacidén del Estado y
cbstaculizan la participacién de la poblacidn; en particular, se debilitan
las instancias descentralizadas que, camo los municipios, pueden canalizar
esa participacidn.

- las opciones incorrectas de desarrolle han acelerado, por la bisqueda
de manc de cbra barata del habitante del campo, las migraciones hacia las
ciudades, agravande con ello los problemas urbancs.

Por su parte, el sector privado empresarial no coadyuva a la solucidn de
estos problemas en la medida en que no encuentra la rentabilidad adecuada y
no esti dispuesto a asumir el riesgo inherente a operar sin ella.

Quedan entonces los pobladores que, sin recurscs, sin el asesoramiento
técnico necesario y debiendo actuar muchas veces al margen de la legalidad,
con el solo respaldo de su z.magmaca.on y de su esfuerzo, son en definitiva
los que deben improvisar las solucicnes. Estas presentan enormes deficiencias
por las condiciones en que han sido realizadas, pero revelan, con relacién a
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los recursos empleados, una eficiencia en muchos casos mayor que la que
mestran los programas estatales.

3. Ios diferentes agentes y el papel cue desempefian

Ias organizaciones de pobladores deben cumplir un papel pmtagénico en la
solucidn de los problemas de habitacién de los sectores de bajos ingresos.
Ese papel lo pueden desempefiar mediante la movilizacién y concientizacién con
relacién a sus prcoblemas y con su aporte especifico para resolverlos. Escs
aportes pueden ser tanto de trabajo como de capacidad de gestidn,
conocimiento de sus necesidades, de los materiales y de las tecnologias
locales y aun el ahorro monetario o en especie que son capaces de realizar
cuardo tienen la seguridad de tenencia. Pero hay otras formas de aporte,
quizd menos tangibles, pero no mencs importantes: la capacidad de creacidn,
la imaginacién y, scbre todo, la inmensa solidaridad de que son capaces. La
experiencia de ayuda mutua, como la Minga */ o las cooperativas lo prueban.
Estos aportes pueden facilitarse o impedirse seqin los sistemas juridicos que
se apliquen para legalizar su situacidén y la agilidad de los tramites. Hoy
lamentablemente se impide mds de lo que se facilita.

El reconocimiento del wvalor del aporte de las organizaciones de
pobladores no debe limitarse a su intervencidn en programas concretos; es
necesario, también, cue reclamen y obtengan un espacio politico en 1la
planificacién y decisién sobre las politicas de vivienda. Su capacidad de
negociacidén y presién frente al Estado y los demds actores sociales, asi como
su poder de convocatoria y movilizacidn politicas dependerdn, en definitiva,
del grado de maduracidén que alcancen como organizaciones.

El otro gran protagonista indudablemente debe ser el Estado, cuya
intervencién es fundamental, e irreemplazable en lcs aspectos relacionados
con el acceso a la tierra y a la infraestructura, asi com en el
financiamiento. Su papel, en definitiva, es el de asignar recurscs, en apoyo
de los sectores que presentan mayores carencias. Pava ello, es necesario que
exista una voluntad politica y que se reconozca, en sus diferentes niveles de
gestién, la participacién de las organizaciones de pobladores. Hoy el Estado
cmple en forma muy parcial esta funcidn.

Actualmente las organizaciones no gubernamentales (ONG) intentan suplir
en parte, las deficiencias de la funcidn estatal. Su papel es doble: se
legltman frente a las comnidades en la medida en que ayudan a su
organizacién con capacitacién y asesoramiento técnico y las apoyan en sus
reivindicaciones para la satisfaccién de sus necesidades; por otra parte,
contribuyen a sensibilizar al propio Estado y coadyuvan a su articulacién con
las organizaciones de pobladores.

Tienen por lo tanto una funcidén imnovadora frente al Estado en un
contexto politico que es definitorio del tipo de accidn que acometen, cuyas

#/ Forma tradicional de organizacién para ejecutar trabajos
commnitarios tipica de las regiones anc}iz:xas, caracterizada por el aporte
individual de trabajo directo de los participantes.
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caracteristicas dependen directamente del contexto y en particular del
régimen de gohierno (democrético o mo).

Se reconoce, por lo tanto, que los mecanismos de negociacién e
interaccién entre los diferentes protagonistas a nivel local y nacional son
de indole esencialmente politica y tienden a generar cambios institucionales,

administrativos y organizacionales con el cbjeto de hacer mas eficaces la
accidén estatal.,

Fl papel insustituible de las organizaciones no gubernamentales estd en
la pramocidén de las estructuras democrdticas de la sociedad civil, scbre todo
entre los grupos mAds pobres. Es necesario profundizar el analisis de
relaciones y articulaciones de las organizaciones no gubernamentales con los
partidos politicos, ya que éstas pueden oconstituirse en instrumentos
fundamentales para el desarrollo politico de los paises de la regidn.

Por otra parte, el sector privado empresarial puede desempefiar un papel
importante en la solucidn de los problemas habitacionales al proveer insumos
o materiales, o dedicarse a la produccidn directa de bienes. Ese papel debe
cuplirlo en condiciones eficientes y a precios adecuados, aportarndo para
ello toda su capacidad empresarial y su tecnologia. Procurard reducir los
costos mediante el acceso directo a los destinatarios, lo que podria ser un
potenciador significativo de la demanda. Para cumplir estas condiciones se
precisa la accidn del Estado, orientando, regularndo y controlandeo precios con
la participacién de las organizaciones de pobladores.

4. las organizaciones de pobladores: posibilidades, dificultades
y relacién con las organizaciones no gubernamentales

dué alternativa tiene Jla unidad familiar de bajos ingresos y sin
posibilidad de solucién a su problema de hiabitat? Una condicién
indispensable es su organizacién. Ia organizacién aporta elementos de
evaluacién, andlisis, planificacidén y propuestas para apoyar la negociacidén
de los sectores sin techo, frente al Estado. Los sectores de bajos ingresos
con carencias habitacicnales tienen en las organizaciones de pcbladores su
representacién mids auténtica. Son ellos mismos quienes las integran y eso
permite a las organizaciones de pobladores conocer profundamente su realidad
y sus aspiraciones. Pero debe advertirse que también a este nivel se
presentan contradicciones y dificultades cue exigen importantes esfuerzos
para superarlas. En primer lugar, no siempre los pobladores estan organizados
y esta es la primera etapa que cumplen. Aun cuando exista una organizacidén de
pabladores, esto no significa necesariamente eficiencia, representacidn plena
y actuacién democratica. Es en la superacidn de estas dificultades que las
organizaciones no gubernamentales pueden efectuar un aporte muy valioso. Ia
actuacién democratica en las organizaciones de pobladores es la verdadera
garantia de su eficiencia en el logro de sus fines; la participacidn y la
claridad en los propios objetivos y en sus relaciones con los demds actores
soclales son, a su vez, las garantias para su actuacidn democréatica.

la funcién de las organizaciones no gubernamentales no es sustituir al
Estado ni asumir la representacién de las organizaciones de pcbladores. Su
cametido basico es apoyar y potenciar a esas organizaciones. Algunas de sus
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actuales funciones son transitorias y se originan en el hecho de que el
Estadomdesenpaﬁaconectamateelpapelqtmleoonespmﬂe:mlamedida
en que lo cumpla, la funcidn de las organizaciones no gubernamentales ests
llamado a redefinirse y ocuparidn planos determinados por las necesidades de
las organizaciones de pobladores; por ejemplo, mantener el apoyo a la
organizacién, la capacitacidén y la asistencia técnica.

Hoy las organizaciones no gubernamentales son capaces de realizar
eficientemente su tarea en virtud de su escala ——que evita el burocratismo--,
de su autoncmia y de los elementos de cowviceidén y de compromiso que
involucran. Esto no quiere decir que estén exentas de riesgos, de
desviaciones o de manipulaciones en su relacién con las organizaciones de
pobladores, Para evitar esos riesgos, es necesario que su relacién con las
organizaciones de pobladores sea democratica y con dbjetivos definidos
claramente y cue existan mecanismos de control y de legitimacidén de las
organizaciones no gubernamentales por parte dJdel oconjunto de las
crganizaciones de pobladores.

Ia experiencia acumlada por las organizaciones no gubernamentales

constituye un complemento curricular importante para la formacién de
profesionales que se desempefiardn en el campo del habitat popular.

5. Financiamiento del habitat popular

Los canales normales del sector financierc no son adecuados para dar acceso
al crédito a los sectores de bajos ingresos, pues estos no tienen capacidad
de pago. Esta es una consecuencia natural de la propia légica de ese sector
financiero, basada en la rentabilidad privada, pero no implica que ese sector
no sea apto para llegar a otras capas de poblacién que si acceden a los
créditos, ni para administrar los recursos del sistema.

Ia solucidn integral de los problemas Gel hédbitat popular no puede
concebirse dentro de los mecanismos financieros normales, sino que requiere
el subsidio del Estado, lo due supone disponer de recursos estatales, a fondo
perdido, que deberdn provenir de los gravamenes a los sectores pudientes y de
la redistribucién de los recursocs.

En esas condiciones debe pensarse tanbién en formas de tenencia no
propietaristas (propiedad social o colectiva, arrendamiento, comodato, ete.)
y en pagos por los bienes y servicios proporcionales a los ingrescs de la
unidad familiar destinataria, en porcentajes tanto menores cuanto mas bajo
sea el ingreso. Sin perjuicio de esas opciones, las alternativas como son los
créditos colectivos, los bancos de materiales, o cualquier otra forma de
financiamiento que tame en consideracidn la capacidad real de ahorro o pago
de los pobladores podrian representar caminos para ir acercéndose a la
solucién del problema del financiamiento en pequefia escala.

las operaciones con recursos provenientes de los organismos
internacicnales de créditoc (con destino al habitat popular) deberén
establecer el reintegro, con devolucidn total de lo prestado, aungue el pago
no provenga necesariamente de los destinatarios finales, dada su situacion de
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carencia. Esos organismos deben tomar conclencia de esta realidad ya que, de
lo contrario, el apoyo que brindan no servird a los fines que persiguen.

Las fundaciones y otros organismos gubernamentales y no gubernamentales
que canalizan recursos externos (reembolsables y no reembolsables) con
destino a programas de vivienda y otros fines de desarrollo social, en
proyectos piloto, muestran las potencialidades de las organizaciones de
poebladores cuando cuentan con el apoyo adecuado. o

Por ultimo, cabe sefialar que no son solucidn para los sectores de bajos
ingresos las fdérmulas como. los subsidios cruzados al interior de los
programas, pues en definitiva implican transferencias entre orupos de
ingresos medios, ya que ni los sectores de mds bajos ingresos ni los de mas
altos operan en ese sistema.

Tampoco sirven a estos efectos los subsidios por via de la tasa de
interés que no llegan a los sectores de bajos ingresos porgue no tienen
capacidad de acceder a los créditos, ni el alargamiento de los plazos con
tasas de interés positivas, que encadenan al deudor a largos periodos de pago
con muy pequefias reduccicnes en las cuctas de pago mensual.

El medio eficaz para el financiamjento del hébitat de los sectores de
menores ingresos es la intervencidn del Estado a través de la transferencia
de recursos de los sectores de altos ingresos hacila los de mas bajos,
mediante la tributacidén y la redistribucidén del gasto piblico dando prioridad
a los gastos sociales en beneficio de los sectores mds deprimidos con
respecto a otras ercgaciones, como las destinadas a la ejecucidn de proyectos
suntuarios o compra de equipos militares.

6. 1a coordinacién de los diferentes agentes

1os esfuerzos por resolver los problemas de la habitacidén popular exigen una
coordinacién estrecha entre los diferentes agentes para que puedan ejercer
sus papeles con la eficacia necesaria. El plano principal de esa coordinacidn
es en el que se da entre el Estado y las organizaciones de pobladores.

Para fortalecer esa coordinacién es preciso mejorar la coordinacién
entre las distintas instituciones del Estado, y lograr una mayor
descentralizacidn de su actuacién, tanto en términos territoriales como
funcicnales, para acercar su gestién a la realidad de los pobladores. Ios
gobiernos locales, dado el tipo de funciones que realizan, su origen
democratico y su autoncmia, facilitarian una participacién efectiva y una
mejor coordinacién en la toma de decisiones que afectan a los pobladores si
se les dotara de los recursos necesarios. Estas medidas deben camplementarse
con la delegacién de tareas de gestidn en la ejecucidn de programas por parte
del Estado en sus niveles centrales hacia el municipio y las organizacicnes
de pcobladores.

Asimismo, para lograr la coordinacién es preciso robustecer los medios
de comunicacién para difundir estos problemas, asi como las opiniones y
aspiraciones de los pobladores junto con los esfuerzos que se emprendan, a
fin de formar opinién y crear conciencia respecto de esta situacidn. Esto
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implica ganar espacics reales en los medios de commnicacién y crear
mecanismos propios de camnicacién de las organizaciones de pobladores Y las

organizaciones no gubernamentales a diferentes niveles (nacional e
intemacional) . '

Es también esencial la creacidn de mecanismos estables de coordinacidén
entre las organizaciones de pobladores que sirvan de enlace entre ellas Y que
permitan potenciar su cardcter reivindicative. Una coordinacién similar entre

las organizaciones no gubernamentales servird para intercambiar informacisn y
experiencias asi camo para aunar esfuerzes.

7. Recomendaciones

Ia solucidn real de los problemas habitacionales en muestros paises sélo es
posible en el marco de estructuras democrdticas, tanto a nivel del Estado,
camo en las relaciones de la sociedad civil. Creemos, ademds, que las
organizaciones de pcbladores y las organizaciones no gubernamentales deben
desempefiar un papel fundamental en los procesos de consolidacién de la
democracia. Partiendo de esa base se plantean las siguientes recamendaciones:

a) A nivel de estrategias

Una estrategia eficaz para solucionar el problema de la habitacién de
loe mAds pobres debe tener un caradcter integral. Esto significa que debe
vincular el problema de la vivienda en si con el de los servicios basicos
asociados y con el de la generacién de los ingresos necesarios para asegurar
el acceso a aguellos y la permanencia de su usufructo.

Esto irrpl;'.lca ro]ies precisos y diferenciales para los distintos agentes
que actian en el problema:

- El1 papel central debe corresponder a los grupos socliales con carencias
de habitacién. Requieren, como condicién imprescindible, la organizacién.
Todo disefio de politicas de habitacidén nacional o local debe partir de sus
necesidades, percepciones, soluciones y aportes. la forma de garantizar que
asi sea, es su participacidn activa.

-~ El otro agente insustituible es el Estado, cuyas funciones principales
se sitian en el campo de la planificacién (nacional y local), en la
redistribucién, dotacién de tierras y provisién de servicios bdsicos, y en
el aporte de recursos a través de mecanismos de redistribucidn del ingreso.

- El1 sector privado debe aportar sus recursos por la via de un mercado
competitivo, asegurando los insumos y servicios necesarios a bajo costo y en
cantidades suficientes. Esto debe ser garantizado mediante una adecuada
requlacién por parte del Estado.

- Ias organizaciones no gubernamentales tienen a su vez un inmportante
papel cualitativo en lo que toca a:
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1) Apoyar a la organizacién de los sectores necesitados,
te con asistencia técnica y capac1tac1<5n.

ii) Colaborar con ellos en la formulacién de estrategias y lineas de

accién para proponer al Estado y en la ejecucidn de programas de
demostracién de soluciones habitacionales.

'1ii) Sensibilizar, junto a las organizaciones de pobladores, a 1la
opinién publica y al Estado frente al problema, v

iv) Favorecer la vinculacién y camnicacién de las organizaciones de
pobladores y el Estado.

Este tipo de estrategia debe ubicarse en el marco de una politica de
desarrolle que produzca efectos poblacmnales desconcentradores, dando
importancia a las ciudades intermedias y pequehas.

los elementos de estrategia propuestos requieren:

- el respeto de la autonomia de los diferentes protagonistas, scbre todo
de las organizaciones de pobladores y de las organizaciones no
gubernamentales;

- la descentralizacidn politica, administrativa y financiera del aparato
del Estado y el refuerzo de las instancias locales de gobierno, a fin de
ubicar alli la articulacidén directa con los grupos necesitados;

- la formulacién de modelos de accidn adaptados a la realidad scbre la
cual actuan, en los plancs material, tecnolégico y cultural; y

- la coordinacién adecuada de los diferentes agentes, para darles
posibilidades reales de una gestidén autdnoma y eficaz.

Ia estrategia esbozada se complementa con la existencia de programas
habitacionales llevados a cabo en el sector formal, con sus recursos
financieros y dirigidos a los sectores medios de la pcblacién. Estos
programas contribuyen a satisfacer la demanda de esos sectores y evitan el
incremento del déficit habitacional, el que terminaria por golpear mas
duramente a los grupos was pcbres.

b) A nivel de medidas

los Estados de la regién deben destinar un porcentaje adecuado del
presupuesto nacional para la atencién de los problemas del habitat de los
sectores de bajos ingresos, sin perjuicio de integrar esas medidas con las
demds polltlcas sociales, particularmente en el plano del empleo y la
generacién del ingreso. Estos recursos deben provenir en su mayor parte, de
la tributacién aplicada a los grupos de ingresos mids altos y en justa
redistribucién de los presupuestos del Estado, dando prelacién a 1la
satisfaccién de las necesidades basicas de la poblacidn y orientandolos hacia
la dotacién de tierra y servicics esenciales.
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Mientras se mantenga el nivel bajo de ingreso de los grupos
necesitados, la recuperacién de los bienes y servicios provistos por el
Estado debe hacerse considerando el ingreso familiar efectivo de los
destinatarios, scbre la base del principio de que el pago de lo recibido no
camprameta la satisfaccién de otras necesidades basicas, lo que agudizaria el
subconsumo de la poblacidn. E1l Estado debera subvencionar la diferencia.

El acceso a estos bienes y servicios puede adoptar diversas formas,
desde la propiedad individual hasta modalidades mis flexibles, como el
arrerndamiento, el comodato o la propiedad colectiva.

Deben crearse canales de participacion de los grupos necesitados
organizados auténomamente, reconociéndolos explicitamente como interlocutores
representativos, en los diversos niveles de la estructura estatal, de acuerdo
con las especificidades nacicnales y locales.,

Es preciso tomar las medidas necesarias para fortalecer los gobiernos
locales y su capacidad de gestion frente al problema del habitat, las que
dependerdn de las particularidades juridicas de cada pais. Es necesario,
asimismo, impulsar la desburocratizacidn y la racionalizacién administrativa
para simplificar los trémites ante el Estado, lo que permite ahorro de
tiempo y costos. Igualmente es conveniente flexibilizar las normas y
reglamentaciones juridicas y técnicas que regulan la construccién de vivienda
popular y dotacién de servicios, de acuerdo con las nuevas técnicas y
materiales y las particularidades nacicnales y locales.

El Estado debe actuar como un elemento regulador del mercado de tierra
urbana mediante el fortalecimiento de su poder comprador e intervencidn de la
creacidén de "bancos" de tierra.

Ia planificacién debera incluir los elementos indicativos en cuanto a
produccidn y necesidades de insumo que permitan al sector privado cumplir
adecuadamente su papel.

Es necesario estimilar los programas de vivienda autoconstruida a base
del esfuerzo familiar ¢ a la ayuda mutua, como manera de canalizar ahorro en
trabajo o en especie de los mismos grupos populares. Estos programas deben
organizarse a base de la autogestién de los propics pobladores, aprovechando,
de este modo, sus capacidades de organizacién y creacidén y permitiéndoles la
expresion de su identidad cultural en el ambito del habitat.

Ias organizaciones populares que funcionan en el area de la vivienda
deben coordinarse entre si, formando organizaciones de sequndo grado para
potenciar de ese modo su capacidad reivindicativa y constituirse en
interlocutores vAlidos frente al Estado. Su coordinacién permitird no sélo
resolver problemas irmediatos, sino idear politicas y conductas a mediano y
largo plazo.

Es necesario fortalecer la coordinacién entre las agrupaciones de
organizaciones de pobladores y otros niveles in:st'itucionales, camo  las
organizaciones no gubernamentales o los partidos politicos, para sensibillizar
y obtener compromisos de estos sectores frente al problema de la vivienda de
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los mas pobres, en particular la inclusién de ese problema en la plataforma
de los partidos.

Del mismo modo, es conveniente que las organizaciones no
gubernamentales que trabajan en el ambito del habitat popular, establezcan
sus propias instancias de intercambio, con el fin de transmitir experiencia e
informacién, coordinar sus politicas y potenciar su accién.

El Estado debe reconocer el papel cque desempefian las organizaciones no
gubernamentales y aprovechar la experiencia de éstas para disefiar y
perfeccionar sus propios programas.

Es conveniente respaldar muevas iniciativas camo los '"bancos de
materiales” */ que muestran que es posible crear canales aptos para resolver
cierto tipo de problemas en escala local.

Es necesario que las organizaciones de pcbladores, con el apoyo de las
organizaciones no gubernamentales, difundan su experiencia y reivindicaciones
de manera sistemitica y masiva, para lo cual deben crear sus propics
instrumentos y canales de comunicacidn, sin perjuicio de instar a los medios
de comunicacién formales a que también lo hagan.

Habrd de estimularse a los centros académicos publicos y privados
dedicados al problema del habitat a que estudien y sistematicen 1la
experiencia popular en este ambito, produciendo propuestas, tecnologias y
soluciones que configuren las bases de una teoria latinoamericana sobre el
particular.

Deberd propiciarse, con la inclusién del tema del hébitat popular en los
programas de estudio de escuelas y universidades, la formacién de técnicos en
esta especialidad.

8. Consideraciones finales

las estrategias y medidas antes expuestas pueden aportar soluciones a los
problemas planteados. Esto sugiere, sin embargo, antes que recomendaciones
mie o menos inteligentes (que dada la complejidad del tema no podrian ser
tnicas ni universales), un esfuerzo conjunto de pueblos, gobierncs y
organismos internacionales, en pos de crear y consolidar estilos de
desarrollo social y econdmico que favorezcan a las grandes mayorias
populares. Ese esfuerzo comienza, ante todo, por la necesidad de una profunda
comprensién de estos temas, que trascienda la escala nacional.

%/ Un sistema de acopio de materiales, adm:ln.istrado por los p{:opios
pobladores, que entregan créditos en especie (materiales de cc?nstrucclén) a
quienes estan en proceso de mejoramiento y construccidn de su vivienda.
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Esto puede y debe hacerse. A ello nos camprometemos los participantes de
este Taller, comvocados por el Consejo de las Naciones Unidas para los
Asentamientos Humanos, la Comisidn Econdmica para América Iatina y el Caribe
y la Fundacién Alemana para el Desarrollc Internacional, y a ello convocamos
a todos los que comparten estos dbjetivos: a recorrer juntos un camino de
lucha y esperanza.
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V. APCRIES DE 10S PARTTCTPANTES DEL FORO

IA TMPORTANCIA DEL SECTOR NO ESTRUCTURADO EN IOS FUTURCS
ASENTAMIENTOS URBANOS DE IAS METROPOLIS DUALES

Jorge Guilherme Francisconi
(Brasil)

Ia estructura econdmica v el sector no estructurado
de las metrépolis

La evolucidén de las ciudades latinocamericanas se ha caracterizado por grandes
desigualdades sociales y econdmicas, fuertes indices de anomia, alienacidén y
marginalidad, altas tasas de desempleo y falta de infraestructura y de
servicios urbanos basicos. Esta desigualdad en las metrdpolis refleja la
dualidad de estas sociedades, que se caracterizan por la presenc:.a de
disparidades culturales, econdmicas y sociales extremas. Estas mismas
disparidades propician la formulacién de interpretaciones simplistas que, con

ser utiles, presentan marcadas tendencias maniqueistas.

Un ejemplo, entre tantos, de interpretacidén fuertemente dual es el
analisis de la produccién que propuso E. L. Bacha, quien siguiendo 1los
lineamientos esbozados por el Conceigao Tavares y Celso Furtado, presenta un
modelo dual para el Brasil con una clpula asalariada en contraposicidn con el
estrato social que vive del salario basico.

Abordando la cuestidn del empleo, el salario y la mano de cbra Bacha
entiende que hay una oferta ilimitada de mano de cbra en el sector moderno
proveniente del sector tradicional de la economia y que el salario basico del
sector moderno --entendido como hasta tres salarios minimos mensuales--+*/
estd controlade institucionalmente y determinado por el proceso de
negociacién bajo la égida del gobierno. Ante esta situacién se encuentra la
cupula asalariada, cuya remuneracidén parece evolucionar a tasas superiores
cque la de la productividad de la mano de cbra de la economia y que no depende
de la direccién cque siguen los salarios basicos. En este segmento
socicecondmico contimian teniendo validez los principios de determinacién
competitiva de los niveles salariales y la remunera¢ién de los
administradores evoluciona de acuerdo con las utilidades de las empresas.

*/ Cerca de 235 ddlares al cambio vigente en marzo de 1987.
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A consecuencia de esta condicién dual del asalariado, cabria conjeturar
que existen dos ciclos, orientados por dos monedas basicas, en 1la
remuneracién del mercado del trabajo y del respectivo patrén de consumo. En
un primer ciclo tendriamos la vigencia del délar como moneda fuerte
internacional; en el segundo, el predominio del cruzado camo moneda nacional
© local. Cada una de estas monedas surgiria como base de las negociaciones
realizadas en los respectivos espacios de la sociedad.

En la esfera econdmica, la cipula asalariada que surge esté intimamente
vinculada con la economia internacional por la presencia de empresas
transnacionales, propias o de otros paises, que actian en diversos sectores
de la eccnomia. Todo ello parece generar un ciclo dolarizado de la sociedad,
que piensa y actiia en términos de la moneda fuerte. Por otro lado, la mayoria
de la poblacién efectiia sus transacciones con el sistema de la moneda
corriente --el cruzado, el peso, el austral u otra moneda.

- Cada uno de estos dos ciclos tiene una repercusién propia scbre la
ciudad y pasa a estimular esta metrdpoli dual, tan propia de los paises
subdesarrollados. Se reflejan en los bienes, los servicios y la propia
configuracidén de las ciudades. Por un lado, las zonas desarrolladas y
modernas, con sus hoteles, centros comerciales, restaurantes, centros
nocturnos, grandes avenidas, etc. Este sector de la economia surge en
contraposicién con las zonas donde vive un sector mayoritario de la clase
media y baja de la poblacidn urbana, que dispone de bienes mas modestos y cue
se extiende a las poblaciones marginales, barrios de tugurios y otras zonas
de viviendas aln mds precarias, caracterizadas por la carencia casi total de
infraestructura y de servicios urbanos.

En estas 2zonas menos dotadas vive la mayoria de la poblacidn; en ellas
habitan los que disponen de emplec no estructurado y cuyos procedimientos de
trabajo y de consumo, aungue poco investigados, se diferencian mucho de los
tie se encuentran en la cUpula asalariada. En las condiciones brasilefias, el
90% de la fuerza de trabajo recibe como remmneracidén el salario basico, que
equivale a hasta tres salarios minimos. Este contingente de personas integra
la mayoria de la poblacién brasilefia econdmicamente activa, segin 1la
informacién que figura en los censos estadisticos.

De nuevo se trasunta el modelo dual, resultado de diferencias
sccicecondmicas muy viclentas que llegan hasta los limites del maniqueismo:
aparece la distincién entre los sectores estructurados y no estructurados del
emplec. Como aproximacidén conceptual que sintetiza una realidad mucho mas
compleja, esta distincién refleja el contraste del sector estructurado o
protegido (por la legislacidn laboral) respecto del sector desprotegido,
informal, de transicidn o de cualquier otra manera que se le llame.

Ia importancia de esta dualidad ya bastante estudiada, estd en -el hecho
de que sélo un sector pequefic de la poblacién trabajadora tiene una
especializacién suficiente para desempefiarse camo un ejército de resexrva en
una actividad que se caracteriza por el alto movimiento de personal y la baja
remuneracién., Fn Rio de Janeiro sélo el 12% de los trabajadores son
especializados y en el pais el 40% de la fuerza de trabajo urbana desempefia
actividades informales.
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En los barrics pobres de Rio de Janeiro, metrépoli donde el 10% al 15%
de la poblacién total vive en poblaciones marginales, el 70% de los
habitantes recibe menos del salario minimo legal; de éstos el 70% tiene casa
propia y no presenta movilidad espacial. Aurkue no posea la tierra, prefiere
mantenerse en el mismo barrio y realizar mejoras en sus propias viviendas. En

el pais, el 75% de las familias que ganaban menos de un salario minimo vivian
en casas duraderas.

Esta aparente contradiccién lleva a la conclusién de que el empleo
informal es sumamente importante en la camposicidn del ingreso familiar, de
tal forma que permite poseer casa propia. No cbstante el escaso conocimiento
gue se tiene sobre esta cuestidn, puede decirse que la unidad econdmica es la
‘familia y no el padre; que la mujer surge como un agente mids constante que el
padre, el cual es figura mids transitoria; que el patrdén de consumo esta
asociado al patrén de trabajo de toda la estructura familiar o a la suma de
los ingresos personales de la familia. Ia familia pasa a convertirse en un
espacio para la constitucidn de posibilidades en el mercado de trabajo y un
eslabén vital para comprender las camplejas vinculaciones entre el mercado de
trabajo y el mercado de consumo. las caracteristicas de este mercado de
trabajo, de este ingreso familiar y de este patrdn de consumo son
particularmente complejas y se han estudiado muy poco.

Se podria analizar el futuro de rnuestros asentamientos urbanos sélo como
evaluacién a partir de las tendencias actuales y sin pretensiones de
futurismo. Algunos de los resultados ya descritos no mueven al optimismo,
como lo revela Donahue:

a) Entre 1975 y 2000, el porcentaje de la poblacidn mundial que vive en
las zonas urbanas subird de 28% a 44%, o sea, de 838 millones a 2 100
millones de habitantes;

b) En este periodo la poblacién mundial de las zonas urbanas acusard un
crecimiento de 1 262 millones de habitantes, comparado con 589 millones de
las zonas rurales: las ciudades absorben el 70% del crecimiento demogréfico;

c) Se estima gue en la actualidad el 50% de la poblacién mundial de las
zonas urbanas sobrevive en condiciones de pobreza extrema y cque este
porcentaje podria alcanzar incluso hasta el 70% en algunas metrdpolis mas

pobres.

Si estas proporciones se mantienen, en el afio 2000 habria més de 1 000
millones de personas que vivirdn en condiciones de pcbreza en las 2onas
urbanas.

América Iatina, en tanto sea la de mayor urbanizacién entre las regicnes
en desarrollo, debe mantener esta condicién en la medida en que su poblacidn
urbana se elevarda de 62% en 1975 a 76% en 2000. Ello significa un
crecimiento de mds de 230 millones de personas en el periodo, con un aumento
de la poblacidén urbana siete veces mayor que el de la poblacién rural.

A ello se suma también el hecho de que en 1980 16 entre las 26
metrdpolis de mas de cinco millones de habitantes se ubica]qan en el tercer
mundo; en el afio 2000, 40 de estas metrdpolis estardn situadas en esta
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regidn, de un total de 60; y que de 30% a 40% de la pablacién mundial de las
zonas wrbanas vivird en condiciones precarias.

En conclusién, si tal es el panorama econémico, social y urbano de los
paises de América Iatina y si las proyecciones para los afios venideros
alcanzaran leos valores mencionados, es preciso analizar no sélo la vivienda
aisladamente en su relacién con el sector no estructurado, sino que es mas
importante revaluar los conceptos basicos, las prioridades y las politicas en
materia de urbanizacidn vigentes y aplicadas en nuestros paises y considerar
la ciudad como un todo, que acoge un gran contingente de pablacidén del sector
informal. En este contexto wrbano, social y econdmico, importa contar con
modelos que permitan calificar las desigualdades de nuestras metrépolis
duales, evaluar la importancia de la vivienda como prioridad de las politicas
estatales y determinar las medidas sectoriales necesarias para lograr una
urbe mis justa, democrética e igualitaria.

2. 1a metrépoli dual

En la bisqueda de instrumentos sencillos que permitan describir a nuestras
metrdpolis duales, imaginemos, en un primer momento, que efectuamos un vuelo
de reconocimiento por sobre cualquier gran centro urbano. Ya sea a simple
vista o mediante fotografias, peliculas o incluso mediante un complejo
levantamiento aerofctogramétrico, lo importante es que dispondremos de una
imagen que caracteriza la diversidad y peculiaridades urbanas y territoriales
de esta ciudad.

En una segqunda etapa, tendremos informaciones acerca del perfil
socioecondmico y del ingreso de cada uno de estos barrios o enclaves con
modalidades urbanas idénticas, para luego jerarquizarlos del mis pobre hasta
el que presenta mayor ingreso familiar. Por otro lado, tratamos de
jerarquizar los servicios y la infraestructura urbana, de conformidad con su
frecuencia y costo por habitante, para uso de la poblacién urbana.

Al final de esta etapa aparece el deseo de sintetizar, de manera muy
esquemdtica, el complejo panorama gque estamos elaborardo. Ia representacidn
més simple puede ser un cuadro de doble entrada, en el cual se expondran las
desigualdades cbservadas, por barrios o cominidades de la misma modalidad de
vida familiar. De esta manera, lograremcs un modelo practico y sencillo, util
para los estudios y anAdlisis evolutivos o comparativos de la metrépoli dual.
Este modelo consiste en el ordenamiento de informaciones numéricas o no en un
cuadro bidimensional., (Véase el grafico 1.)

En las columas se emmeran los servicios urbanos y la infraestructura
basica existente tanto piblica como privada. Estos bienes y servicios se
ordenan cualitativamente, comenzando con los de menor costo o mas comunes y
avanzando hacia los de mayor costo unitario, de mayor costo por habitante
para el usuario, o incluso los servicios menos asequibles para la poblacidn.
Camo sugerencia, en las primeras columas tendremos: caminos, aceras con
encintado o carentes de él, escuelas, puestos de salud, superficie de
vivienda por habitante y otres indicadores. Después, podrén aparecer escuelas
secundarias, agua por cafieria, recoleccién de basura, teléfono publico y
alurbrado publico, para finalmente llegar a los servicios de teléfono

-
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particulares, guarderias publicas y privadas, sistemas de transporte mas
modernos y otros indicadores de alto nivel de calidad de vida urbana.

El grado de pormenorizacién de estas columnas deberd juzgarse de acuerdo
ocon el cobjetivo del estudio que se realiza: el conocimiento previo de 1la
ciudad y de sus indicadores mds importantes.

En las filas de este cuadro de doble entrada se disponen los barrios y
grardes enclaves ~-como las poblaciones— Jjerarquizados seqin el nivel de
ingresos, comenzando por los m&s pobres, que son las poblaciones marginales Yy
otros asentamientos anilogos, pasando luego a los barrios pcbres hasta llegar
a los diferentes niveles de clase media y finalmente los barrios dorde
habitan las familias que tienen mayor poder adquisitivo. En estos Wltimos se
cbservard que las inversiones pdblicas tienden a ser mias amplias, mas
campletas y, por lo general, de mayor costo unitario.

El modelo basico para el andlisis de la metrdpoli presenta, de este
modo, el siguiente formato:

Grafico 1
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aLos valores pueden ser numéricos o cualitativos, para reflejar la presencia o la existencia segin indices
de servicio, o bienes urbanos para describir barrios, comunidades o enclaves.
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Este modelo bé..sioo podrda tener diversas aplicaciones; para comenzar, el
estudio de la planificacién metropolitana, tanto de los paises desarrollados
camo de paises en vias de desarrollo o extremadamente pobres.

A raiz de la utilizacidn de este modelo basico en paises desarrollados y
cocn bajos indices de crecimiento demografico, es muy posible que la curva
resultante, casi vertical, sintetice el nivel de igualdad de esta metrépoli.
En consecuencia, una inclinacidén més horizontal senfalard la presencia de
desigualdades, hasta llegar a la metrdpoli dual como caso extremo. Sin
embargo, en esta primera cordicidn, la curva 1 deberad aparecer como inflexidén
cercana a la vertical., (Véase el grafico 2). Esta linea vertical sera también
la resultante cuando se utiliza el modelo basico en una ciudad que aun estd
en etapa de planificacién por parte de un equipo de trabajo, o sélo estd
prevista en un plan maestro para ésta o aquella metrdpoli, pero no aparece
en ma ciudad cuya existencia es real. De nuevo, la linea 1 de la igualdad
tiende a ser vertical, porque los plancs hechos, incluso para las metrdpolis
pobres, tienden a reflejar una ideclogia orientada por la visidn ilusoria de
nuestros urbanistas y planificadores, lo que también es la razén por la cual
la mayoria de estos proyectos munca llega a ser realidad. En ambos casos, las
lineas 1 y 1 reflejan ciudades "democraticas": justas e igualitarias desde el
punto de vista sociocecondmico y urbano.

Al aplicarse el modelo basico a las condiciones predominantes en Lima,
Santiago, Buenos Aires, Rio de Janeiro, Bogotd, Caracas o S3o Paulo, se
- notard que la linea resultante de cada ciudad tendrd un perfil propioc. De
modo general deberd aparecer un trazado muy distinto hacia la horizontalidad,
con anmplios rellancs y el resultado serd una figura semejante a la trazada en
el grafico 3. Esta resultante sintetiza la metrépoli dual, con su curva para
reflejar las grarndes disparidades urbano-econdmicas y sociales (1). '

En cuanto a los varios rellancs mencionados, éstos caracterizan a los
barrios y las commidades que presentan perfiles semejantes, aungue no sean
contiguos. (Véase el grafico 3.)

Ia curva resultante, gue refleja las condiciones existentes en el tiempo
t de determinada metrdpoli es dindmica y no permanece fija y definitiva. Muy
por el contrario, su perfil registra permanentes transformaciones para
reflejar la dindmica politico-administrativa de la metrdpoli y 1las
condiciones econdmicas principales del pais. De esta manera, podemos imaginar
los diversos perfiles que asumira la curva 1, en la hipdtesis de que haya una
administracién mas conservadora, en comparacién con el perfil resultante de
una administracién con tendencias mas innovadoras o populares.

Paralelamente, se podria indagar acerca de una alteracidn en la
inclinacién de esta linea que refleja las disparidades urbanas, en caso de
que hubiese mayor participacién y vigor de las representaciones comunitarias
en las decisiones, o en caso de que se adoptase un sistema distrital mixto
para elegir a las administraciones municipales y metropolitanas.

A decir verdad, se trata de especulaciones iniciales acerca de las
posibilidades de utilizacidn del modelo basico, para evaluar las condiciones
existentes o la programacién administrativa de las ciudades.
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Grafico 2
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En este sentido, podemos imaginar que, si en el tiemo t la curva es
1 (t), al final de una administracién mas socialista y democrética, la curva
tender@a a la verticalidad 1 (d) y sefialaria una reduccidn de las
disparidades. Con todo, al final de un gobierno mencs redistribucionista o
mas propenso a aterder las exigencias de una clase media alta que se hace oir
mas,lamrvaterﬂeriaa_larmrizmrtalidadya;nxeceria;(g),quereflejael
aumento de las disparidades y la agqudizacién de los conflictos en la
metrdpoli dual.

Con todo, es preciso abordar de nuevo el tema basico de la vivienda y
del sector informal en los asentamientos futuros. Cabe ahora exponer las
caracteristicas de la metrdpoli dual de América latina que surgen del modelo
bidsico, en que la vivienda podrd no ser una esfera tan prioritaria de

inversién piblica, en especial para oquienes dependen del sector no
estructarado de la economia.

3. la vivienda popular en la wetrdpoll dual

Como propuesta a guisa de conclusidén del presente docaumento, que refleja una
primera exploracién del tema y que debe leerse con la precaucidn propla de
las propuestas audaces, considero que es preciso reprogramar cuidadosamente
las prioridades de la politica habitacional para la poblacién de menores
ingresos, donde se incluye el sector informal.

La desigualdad sociocecorkmica de las sociedades latincamericanas y las
dualidades y disparidades de la oferta de bienes y servicios de las ciudades
de esta regién nos cbligan a examinar de nueve lo que va se logrd en materia
de programas habitacicnales. En otras palabras, es preciso reexaminar y fijar
de muevo las prioridades del sector pliblico y sus inversicnes en 1la
urbanizacién dual de las grandes ciudades latincamericanas.

Ia primera tarea consiste en reexaminar la prioridad que el sector
piblico concede a la vivienda. Ya hicimos experimentos durante mds de 20 afios
con programas habitacionales motivados por razones nacionales y orientados
hacia los segmentos mds ricos de la poblacién o hacia los funcionarios del
sector piblico. Con posterioridad, la produccién de programas habitacionales
y de saneamiento acusé la fuerte influencia de la Alianza para el Progreso.
Finalmente, llegamoe a la interrogante actual: ¢(Ddnde estamos y qué

hacer en el futuro? Ciertamente no es nada original camo tarea
para un seminario. las preguntas son: ¢qué hicimos? :dénde estamos? ¢para
dénde vamos?

Io cque hicimos fue sectorizar nuestras politicas urbanas, con especial
hincapié en la vivienda, el transporte colectivo y el saneamientc ambiental.
Como fruto de una ideologia politica y tecnoldgica que predominé durante
varios decenios, se planificd la ciudad y la metrdpoli, que son el marco y
habitat del ser humano. Con todo, la prioridad politico-administrativa de las
imversiones se ha orientado hacia unos cuantos sectores, especialmente la
vivienda. Imvertimos, de este modo, en el microhébitat de la casa,
desestimando muchas veces las propias directrices de la planificacién urbana
principal y las necesidades basicas del habitante de las ciudades.
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los resultados estédn a la vista. En el caso brasilefio puede mencionarse
el Banco Nacional de la Habitacidn (BNH), recientemente desaparecido, que
realizd una de las empresas de mayor éxito entre las llevadas a cabo en los
- paises capitalistas, en especial entre los subdesarrcllados. No cbstante el
éxito relativo del Sistema Financiero de la Habitacién (SFH), la demanda de
vivierdas fue siempre miy superior a la oferta. Atn mis, no cbstante el gran
mimero de emplecs ofrecidos, la concentracién del ingreso producida por el
sistema financiero y constructor de viviendas y saneamiento ambiental agudizé
los problemas sociales y fortalecid la dualidad. De esta manera, de las
500 000 vivierdas que se construyeron arualmente en el pais, en promedio una
cifra muy inferior a las 200 000 recibié apoyo del SFH. En 1985-1986, el BNH
financié sélo 78 000 viviendas.

De manera mds amplia y a pesar del esfuerzo realizado por el sector
ptblice en inversiones urbanas, las condiciones no mejoraron sensiblemente en
las ciudades. Como reflejo de las desigualdades sociales cada vez mayores, en
nuestras metrdpolis se materializan, bajo diversas formas, las condiciones de
paobreza y riqueza urbanas. Ia cuestién habitacional se vuelve, entonces, en
asunto casi securdario o aun marginal, ante los otros problemas que enfrenta
el sector piblico en las metrdpolis latincamericanas.

Aparecen las angustiosas necesidades de empleo, salud e instruccidn; es
preciso contar con calles iluminadas, aceras seguras, transporte confiable,
adecuado y barato. Estas son, al parecer las muevas prioridades del sector
piblico en la administracién de las metrdpolis latincamericanas, diferentes
para cada barrio, para cada metrdpoli y ciudad. ILas disparidades urbanas son
mis graves y agudas en la cuestidn de la infraestructura y los servicios que
en la vivienda propiamente dicha para la poblacién de menores ingresos, la
cual se asocia generalmente al empleo del sector informal. Como consecuencia,
la meta principal no debe ser la vivienda sino la metrdpoli. Es preciso
administrarla de forma de llegar a configurar una ciudad menocs desiqual, mas
hunana y mds democrédtica, una ciudad que permita reforzar la condicidén de
ciudadania de cada uno de sus moradores.

Para alcanzar este objetivo, es preciso revisar las prioridades del
sector piblico y cbtener mas recursos para las inversiones. Estas nuevas
pricridades deberdn definirse de comin acuerdo con las poblaciones de estas
comunidades v de estos barrios, en una accidén integrada y pragmitica y con la
conjuncién de los diferentes intereses. En cuanto a los recursos financieros,
éstos tendrdan su origen en la tributacién del sector miblico, en el propio
sistema productivo del pais, en especial el del medio urbano. Las poblaciones
mas pobres disponen de la peor infraestructura y, por un efecto perverso,
los servicios de los que carecen son los que presentan gradualmente mayor
costo por habitante. (Cbsérvese la curva Y del grafico 3, que indica 1la
relacién del costo de cada une de los servicios urbanos para la poblacién
usuaria desde el punto de vista del costo por habitante.)

En cuanto a la definicién de "para dérde vamos", se propone ramper las
ataduras que nos ligan a la historia y a las instituciones vigentes. Debemos
cortar muestros vinculos con el momento histérico de hace dos decenios.
Actualmente enfrentamos una crisis mucho mayor y due surge con nuevas
caracteristicas: los desniveles sociocecondmicos que aumentan y se agudizan;
la crisis econdmica mundial que potencia los problemas de desemples y
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estabilidad de las politicas econdmicas; el surgimiento de la mecanizacién y
la informatica que ponen de relieve la necesidad de elevar la productividad.
En el &mbito financiero, nos dirigimos hacia una orisis que aunque
desembocara en alguna solucidn, por ahora refuerza los vectores que
caracterizan la dualidad de las sociedades latincamericanas.

En cuanto a la vivienda para las clases pobres, este problema debe
enfrentarse de manera diferenciada en cuanto a la concesidn de financiamiento

habitacional para la clase media o la clase mds acomodada, a nivel familiar y
camnitario.

La accidn del sector publico respecto del nivel de ingreso de los grupos
informales podra ser indirecta e inducida y no directa y prioritaria como
hasta ahora. El sector piblico debe actuar mas objetivamente en la cuestidén
de la propiedad de la tierra que aparece como la de mayor prioridad para
cualgquier poblador marginal. Deberd concentrarse, también, en la oferta de
una mejor infraestructura urbana, que permita al habitante de la ciudad
vivir, producir, convivir y desenvolverse con mds dignidad y en mejores
condiciones de vida.

Ia metrépolli dual de nuestros paises es un problema grave gue no ha
recibido la atencidn que merece. Es urgente que el sector miblico ponga en
priactica politicas que disminuyan las desigualdades de nuestras ciudades.
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EL SISTEMA FINANCIERO PARA LA VIVIENDA Y IA PRODUCCION
DE VIVIENDA PARA EI. SECTOR INFORMAL

Marlene Fernandes
(Brasil)

1. Antecedentes

En 1964, con la creacidn del Sistema Financiero de la Habitacién (IFH) y del
Banco Nac:.c_mal de la Habitacién (BNMH), el Goblermo Federal asumié 1la
responsabilidad de ejecutar una politica nacional de habitacién sin
pregedea?tes en el pais. la ley que establecid el Sistema Financiero de la
Habitacidn dispone que "el Gobierno Federal formulard la politica nacional de
vivienda y de planificacién territorial, coordinande la accidn de los Srganos
publicos y orientando a la iniciativa privada, en el sentido de estimular la
construccidn de viviendas de interés social y el financiamiento para la
adquisicién de la casa propia, scbre todo para las clases de menor ingreso".

A pesar de los resultados alcanzados --concesién de mas de cuatro
millones de créditos habitacionales y financlamiento de cbras de
infraestructura urbana y de equipamiento cominitario-- en un periocdo de 20
afios, el Sistema Financiero de la Habitacidn no logréd sostener los objetivos
sociales que se trazé inicialmente.

las cordiciones de financiamiento y los costos de produccicn de las
unidades habitacionales impidieron que el Sistema atendiese las necesidades
de las familias mAs carentes, cuya renta no era suficiente para adquirir una
vivienda ni con los subsidios previstos.

Ia reduccién del tipo de interés, derivada del sistema de subsidios
internos (en que los acreedores con mayor poder adquisitivo pagan una tasa
mis elevada a f£in de hacer posible la aplicacién de tipos més bajos para los
que tienen menores ingrescs), y el hecho de que Estados y Municipios
asumieran los costos de infraestructura a partir del costo de la tierra, no
bastaron para atender la demanda social y mantener el equilibrio
econdémico-financiero del SFH.

Si se analiza el perfil de distribucién de los créditos habitacionales
por tramo de ingreso, se aprecia que sdlo 6.4% del financiamiento total se
aplica a viviendas destinadas a familias de menores ingresos (hasta tres
salarios minimos),*/ aunque corresporden a un 52% de las famjlias
beneficiarias. El perfil de los créditos concedidos no corresponde al perfil
de la distribucidn del ingreso entre la poblacién brasilefia, ya que 67.3% de
la pcblacién econdémicamente activa, segin datos censales de 1985, se situaba
en el tramo de hasta tres salarios minimos.**/ ILa distorsidn se acentua en la
medida en cque Jjustamente en esos tramos de menor -pode_r.afiqlnisitlvo se
encuentran los mayores déficit, cualitativos y cuantitatives, de las

#/ Cerca de 235 délares al cambio vigente en marzo de 1987.
*%/ Aproximadamente 200 dolares.
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condiciones habitacionales. S6lo para el periodo 1985-1987, por ejemplo, un
estudio del BNH estima que habria sido necesario construir tres millones de
nuevas viviendas, de las cuales cerca de 1 700 000 serian para familias con
ingresos familiares de hasta tres salarios minimos. Sin embargo, los recursos
disponibles en el SFH, de mantenerse las condiciones actuales y sequn el
Plan de Metas aprcbado por el Gobierno Federal, sélo permitirian financiar,
en el periodo 1986-1989, unas 1 700 000 muevas unidades habitacionales, de
las cuales 1 200 000 se destinarian a los tramos de interés social. E1
cuplimiento de las metas previstas exigird un esfuerzo de. erogacién de
recursos del orden de los 1 082 712 000 ddblares, y serdn necesarios
subsidios de la Unién por 235 104 000 ddlares. Ios 829 608 000 restantes
proverxran del SFH. :

Este cuadro, por si s6lo, exigiria un muevo planteamiento de la politica
habitacional para la poblacién de bajos ingresos. Sin embargo, errores y
problemas arrastrados a lo largo de los afios han llevado al SFH a una crisis;
acentuada por el proceso de recesién econdmica cque vive el pais en este
decenio, ésta instd al Presidente de la Remxiblica a crear, en agosto de 1985,
un grupo de trabajo para la reformulacién del sistema financiero de 1la
habitacidn.

Este grupo de trabajo sefialé, entre otros, los problemas siguientes:

a) El inadecuado perfil social que presenta la realizacién de cbras
habitacionales y de sancamiento; :

b) ILas deficiencias en el control de los costos de las obras
financiadas;

c) la rigidez en la estrategia para enfrentar el déficit habitacional;
d) la articulacién inadecuada del BNH con Estados y Municipios;

e) El elevado tipo de interés que cobran los agentes financieros, asi
como otras tasas y cobros que se imponen a los postulantes a casa propia.

El informe final del grupo. indicé como causas que afectaron al sistema,
entre otras, las siguientes:

a) Ia recesién econdmica, gue mermd gravemente la oferta de emplecs y el
ingreso de los asalariados, lo que afectd la captacidén de recurscs del Fondo
de Garantia por Tiempo de Servicio y de las cajas de ahorro, las dos fuentes
en que se nutre el SFH;

b) Ia politica de compresién salarial, que limité la'capacidad de las
familias para contratar empréstitos y pagar sus cuotas al dia;

c) 1a elevada tasa de inflacidn que perjudicé la estabilidad del sistema
de financiamiento a largo plazo;

d) la elevacién, por encima de la inflacidén, de los costos de produccidén
de la vivienda.
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Scbre la base de las recomendaciones del grupo de trabajo y de las
propuestas surgidas del amplio debate promovido en todo el pais por el
Ministerio de Desenvolvimiento Urbano y Medio Ambiente, el Gobierno Federal

estudia una nueva politica de habitacién y un nuevo sistema financiero para
este sector.

Es en este contexto que se estdn repensando las formas en que podrian
mejorarse las condicicnes de vivienda de las familias que constituyen el

sector informal, o sea, de aguellas gue procuran resolver su problema
habitacional fuera del sector formal ¢ del mercado.

2. la vivienda para el sector informal

las dificultades, principalmente econdmico~financieras, de aterder las
necesidades habitacionales de las camadas mds pobres de la poblacién con los
sistemas habituales de produccidn y comercializacién de unidades construidas

aconsejaron al ENH, a lo largo de los afice, crear programas alternativos de
habitacién popular, a saber:

a) Programa de financiamiento de lotes urbanizados (1975);

b) Programa de financiamiento para la adguisicidn de materiales de
construccidn (1977):

c¢) Programa de urbanizacién de favelas y rehabilitacién de viviendas
(1979) ;

d) Programa de financiamiento de la autoconstruccion (1984).

Ia institucién de programas alternativos de vivienda tuvo por finalidad
ampliar el acceso de la pcblacién mds pobre a los programas oficiales de
crédito y permitir el cumplimiento de metas fisicas establecidas en los
planes de gobierno con una menor inversién per cépita.

Se ajustaron las condicicnes de financiamiento; se buscaron nuevos
subsidios; se acreditaron muevos agentes —-principalmente las Prefecturas
Municipales; se ampliaron los programas de asistencia técnica y de
desarrollo de la coaminidad; se crearon programas de generacién de ingresos y
de apoyo a la economia informal; se estimilaron las investigaciones y 1la
adopcidn de tecnologias de bajo costo: y se destinaron ingentes recursocs a
los proyectos de presupuesto para los programas alternativos. No obstante,
los resultados logrades no fueron los previstos y no pudieron cumplirse las
metas., Datos de dicienbre de 1986 muestran cque se extendieron cerca de
280 000 créditos en virtud de los programas mencicnados. Ios principales
problemas fueron los siguientes:

a) Inexistencia o insuficiencia de fuentes de recursos subvencionados
cue hiciesen posible atender a los grupos mas pobres;

b) Falta de capacidad de pago de las familias més pcbres, incluso por la
irregularidad de ingresos que caracteriza a estos estratos;
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c) Elevados costos de la tierra urbana vy de la construccién de las cbras
de infraestructura;

d) Escaso interés de los agentes habitacionales por los programas, va
sea por la dificultad de llevarlos a cabo y administrar los créditos
habitacionales, ya sea por la escasa remmeracién que se permite a estos
agentes en virtud de las normas del BNH;

e) Centralizaclén de 1la administracién de los programas poca
experiencia en el desarrollo de programas alternativos; ' Y

f) Desconfianza de los politicos y de los administradores sobre 1la
imagen de esocs programas y sus productos finales;

g) Tamafic inadecuado de los proyectos de insuficiente escala de los
programas frente a las necesidades y a la demanda efectiva;

h) Prolongados plazos de ejecucidn en los casos de urbanizacién en
favelas y proyectos de autoconstruccién:

i) Emplazamiento inadecuado de los proyectos, distantes de los lugares
de trabajo y sin una infraestructura asequible, lo que se traduce en gastos
de transporte onerosos para el presupuesto familiar;

3) Dificultades juridicas, legales, administrativas y financieras en los
procesos de saneamiento de titulos.

Aparte los esfuerzos del Gobierno Federal, por corducto del HNH, varios
Estados y Municipios tomaron la iniciativa de crear y ejecutar programas
alternativos de vivienda en escala piloto o experimental; si bien tuvieron
éxito, falta aUn una evaluacién sistematica y ponderada de sus resultados.

A partir de 1985, con la instalacidn del Gobierno de la Nueva Repiblica,
se iniciaron programas para combatir la pobreza, sobre todo en las A&reas
urbanas, en un afan por atender las necesidades sociales més prioritarias en
materia de nutricién, salud, saneamiento y vivienda aplicando soluciones
simplificadas, de bajo costo y generadoras de empleo para la manc de cbhra de
escasa calificacién.

Scbre la base de la experiencia desarrollada por el Gobierno del Estado
de Goias y, mas tarde, por el Gebierno del Estado de Parand, el Ministerio de
Desarrolle Urbano y Medio Ambiente, cue habia absorbideo al BNH, puso el
acento en los programas alternativeos de vivienda, en especial de construccidn
de muevas viviendas. Para el solo afio de 1986 el Ministerio traspasé a las
Prefecturas Municipales de todo el pais recurscs del orden de los 15 950 000
délares para la autoconstruccién de 20 000 nuevas unidades habitacionales.

Aparte la construccién de nuevas vivierdas, el Ministerio destind
directamente en 1986, recursos presupuestarics de la Unidn a proyectos de
recuperacién de viviendas, urbanizacién de favelas y saneamiento de titulos,
en beneficio de cerca de 58 000 familias de bajos ingresos.
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La rueva politica habitacional tiende a dar contimuidad a los programas
alternativos, buscando fuentes de recursos adecuadas y sélidas que hagan
posible los subsidios indispensables para atender a las poblaciones mas

necesitadas y perfeccionando las experiencias desarrolladas por Estados Yy
Municipios.

Algunos gobiernos locales han dado prioridad a la solucién de 1los
problemas de acceso a terrenos dotados de una infraestructura basica y dejan
a la iniciativa de cada familia la construccién de su vivienda. Ia
Municipalidad de Belo Horizonte y la de Sdo Paulo, asi como el Gobiermo del
Estado de Rio de Janeiro, entre otros, han desarrollado extensos programas de
regularizacién de titulos. Ia legislacién reciente scbre parcelacién y loteo
del suelo urbano ha creado los mecanismos que facilitan la accidén de las
Prefecturas Municipales encaminada a regularizar la situacién de los loteos
ilegales o irregulares; éstos generalmente se dan en las periferias de las
grandes ciudades y en las &reas metropolitanas, ocupadas por una poblacién
gque no tiene otra forma de acceso a un lote urbano.

El Ministerio de Desarrollo Urbano y Medio Ambiente, junto con el
Consejo Nacicnal de Desarrcllo Urbano, esta terminando un proyecto de ley
sobre regularizacién furdiaria que tendrd gran importancia para agilizar los
procescs de legalizacién de las é&reas y asentamientos ilegales o
irrequlares, en el cual se llega incluso a proponer la creacidén de un
instituto de ocupacién urbana.

Interesa sefialar gque los programas alternativos de vivienda y las formas
espontdneas gue encuentra la pablacién para resclver su problema habitacional
son cbjeto de innumerables estudios por parte de los centros de irnvestigacién
y docencia; en consecuencia se cuenta con un conocimiento preciso scobre la
materia. También se han efectuado, o estidn en curso, estudios de evaluacidn
de los programas financiados por el BNH.

En este mamento (marzo de 1987) la Asamblea Naciocnal Constituyente
inicia la elaboracidén de una nueva Constitucidn para el pais. Se da pues la
cportunidad para definir, como derecho fundamental del ciudadano, el derecho
a una vivienda digna.

la funcién social de la propiedad y la expropiacién de la tierra urbana
con finalidad social, aparte las cuesticnes sociales y econdmicas mas
amplias, merecen un tratamiento adecuado a fin de que contribuyan a mejorar
las condiciones de vida y de vivienda del sector informal.

3. Conclusiones

Los problemas de vivienda del sector informal son en realidad problemas
econdmicos y sociales y de desarrollo urbano. Mientras perduren los
desequilibrios de la distribucién regional, sectorial y perscnal del ingreso
con las consiguientes desigualdades sociales, el Gobierno tendrd que kuscar
alternativas para el sector.
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Ias posibilidades de atender las necesidades habitacionales del sector
informal, en el contexto de una rueva politica nacional de la vivierda,

deperden de:

a) Ia definicidn, por el Gobierno Federal, de las fuentes de recursos,
del monto y de la forma cperacional de los subsidios que seran transferidos a
las familias de mis bajos ingresos;

b) Ia aprobacién de muevos instrumenctos jJuridicos que permitan controlar
el uso y la ocupacidn del suelo urbanc, establezcan la regularidad fundiaria
de las areas ocupadas ilegalmente y faciliten los procesos de expropiacidn;

c) El ordenamiento del mercade de materiales de construccidn, socbre todo
de aquellos que utilizan los autoconstructores:;

- d) El fortalecimiento y la capacitacidén de los Gobiernos Municipales;

e) El perfeccicnamiento de tecnologias simplificadas, de bajo costo, que
reduzcan el gasto y el tiempo que demanda la autoconstruccidn,

Pero esas posibilidades dependen scbre todo de la voluntad politica del
gobierno y de la sociedad de modificar las condicicnes subhumanas en que
viven millares de familias en rnuestras ciudades, integrédndolas al proceso de
desarrollo urbano del pais.
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EL BANCO DEL DESARRCLIO CCMO INSTRUMENTO DE FINANCIAMIENTO
PRIVADO DE IA VIVIENDA EN CHILE

Vicente Caruz
(Chile)

1. Nuestro proyecto

En el origen de la creacidén del Banco del Desarrollo estuve la necesidad de
contar con un instrumente financiero privade, de interés social, orientado a
servir a sectores, cue, teniendo potencialidad econdmica y capac:1dad para
emprender iniciativas viables, se encontraban marginados del sistema
financiero tradicicnal. Esta intuicidn, impulsada hasta su concrecién por el
Cardenal Silva Henriquez, encontrd una favorable acogida entre un grupo de

personas con idoneidad profesional y con vocacidn por el servicio publico y
por el desarrollo.

Ia Fundacién para el Desarfollo} corporacién privada sin fines de lucro
Yy llgada a la Iglesia Catélica de Santiago, fue el instrumento utilizado para
organizar un sistema financiero que aspiraba a ser diferente.

En el camino recorrido el proyecto ha enfrentado muercsas dificultades
y vicisitudes, debiendo adecuarse al marco legal y econdmico vigente en cada
etapa. Su primera expresidén institucional (octubre de 1976) fue una
cooperativa de ahorro y crédito y garantia industrial. Antes que esa entidad
enterara un afo, la legislacién le impedia cumplir los objetivos para los
cuales habia sido creada y la reducia a un instrumento util sélo para
efectuar pequefias operaciones personales, Esta situacién hizo necesaria la
adquisicidn de una sociedad financiera que tuviera posibilidades mas amplias
de coperacidn. En octubre de 1977 se tomd el control de FINTESA, financiera de
interés social, que habia estado ligada al Instituto de Financiamiento
Cooperativo (IFICOOP). Esta férmula, si bien hacia posible la continuacién
del proyecto, no era la mas conveniente por ser las sociedades financieras
empresas concebidas para operar a corto plazo. Por esta razdén, siempre estuvo
presente la aspiracidén de establecer un banco de fomento. En 1978 se presento
a las autoridades un proyecto de transformacién de FINTESA en Banco de
Fomento, el que no prosperd, entre otras razones, porque este tipo de empresa
bancaria desaparecia de la legislacidn chilena.

Finalmente, debido a una situacidén coyuntural diferente, en marzo de
1983 nacié el Banco del Desarrollo como producto de la fusidn de FINTESA, la
Financlera Latinoamericana de Desarrollo (FLANDES), y el Banco Empresarial de
Fomento (BEF). El Banco, entidad totalmente privada, en el momento de su
nacimiento tenia como socios principales a la Fundacidn para el Desarrollo,
la Confederacién de la Pequefia Industria y el Artesanado, la Confederacién
del Comercio Detallista y la Confederacidén Nacional de Cooperativas.

El nuevo Banco aspiraba a consolidar y desarrollar un instrumento
financierc moderno, amplio y eficaz, que, respondiendo a la vocacidn de
servicio publlco de los pramotores del proyecto, se orientara a brindar apoyo
y servicios financieros a las personas, a las empresas Yy a las iniciativas
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econdmicas pequefias y medianas, asocidndose con ellas. Aspirdbamos, también,
a que, como resultado de nuestra accién, pudiéramos contribuir a crear mas
puestos de trabajo, establecer formas mAs armoniocsas de convivencia
empresarial, y promover el bienestar y progreso de los trabajadores mediante
la immovacién tecnoldgica y el fomento de la capacidad empresarial.

Estos objetivos amplios se expresaron en metas y estrategias orientadas
por los ejes sigquientes de accidn:

i) El Banco es una empresa de servicio. su objetive es prestar la mayor
cantidad y variedad de servicios financieros a sus asociados y clientes.

ii) El1 Banco aspira a ser un banco de asociados. Esto es, pretendemos
establecer una relacidn de ida y vuelta mucho mds profunda y matizada con
nuestros asociados y clientes que la que tradicionalmente tiene un banco con
un cliente comin. Esto nos permitird lograr mds eficazmente nuestro propdésito
de llegar a nuestro segmento objetivo, vincularlo de una manera diferente al
banco, asociéndolo de modo que se pueda iniciar lo que hemos llamado nuestro
primer vector de desarrollo: el banco entrega un servicio especial, en una
forma diferente, asociando a un cliente quien aporta capital al banco, el
que, a su vez, con este nuevo capital puede proporcionar mas y mejores
servicios. Se establece asi una espiral de desarrollo.

iii) ¥l Banco debe generar excedentes que validen su proyecto, midan su
eficacia y le permitan extender sus servicios. El excedente es un componente
habilitante necesario para el desarrollo del proyecto. En el sistema de
miltibanca que existe en Chile se prestardn todos los servicios y se
realizaran los negocios que contribuyan a este objetive y cque sean
compatibles con nuestros propésitos y motivaciones centrales.

iv) El Banco es un sistema cerrado. Esto quiere decir due, por la
vocacidn de sus propietarios, los excedentes que deben generarse se
reimvierten en iniciativas de desarrocllo, ya sea en el propio banco,
aumentando su capacidad para mejorar y ampliar sus servicios, o en proyectos
complementarios de su accidn. Este es nuestro segundo vector de crecimiento.

v) El Banco debe tender a la descentralizacidn de 1o esencial y la
relacién a escala humana con sus clientes y asociades. Sin perder su
concepcidn de sistema que actia unitariamente cuando le es conveniente y que
compensa los desequilibrios de sus componentes. Nuestra visidén final, hoy
dia, es que en el futuro existiradn varios bances del desarrocllo, locales o
sectoriales, autdénomos, pero integrando una unicdn operativa que evite los
riesgos y distorsicnes del tamafico y el aislamiento.

vi) El Banco debe esforzarse por poner a disposicidn de sus asoclados la
mejor tecnologia disponible. Ser un banco del desarrollo eficaz orientado
hacia los pequefios es una tarea en extremo dificil; para llevarla adelante es
necesario utilizar adecuadamente los mids modernos recursos gue la técnica nos
proporciona. Es necesario, también, ser imnovadores en materia de
organizacidn y productos bancarios., \

vii) En el futuro el crecimiento del banco estarda dade por la ea.ctensién
de los servicios hacia los sectores con potencial bancarioc no atendidos por
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la banca tradicional y hacia los grupos emergentes que demanden servicios
diferentes con caracteristicas nuevas, antes que por la captacién de una

mayor participacién en el mercado financiero actual. Este es nuestro tercer
vector de desarrollo.

viil) El Banco debe ser realista, pragmitico y ccherente. El medio en el
cual operamos es turbulento y cambiante, una de nuestras preocupac1ones es
tenerlo siempre presente para aprovec:har las oportunidades, que sin duda
ofrece, y protegernos de sus amenazas. Debe mantenerse la coherencia entre
las posibilidades reales y concretas y las aspiracicnes. Es importante la
fuerza que dan la vocacidén y el compromiso con ideales solidarios, pero es
esencial nuestra responsabilidad por el buen uso de recursos de terceros.

2. Nuestra posicién actual

Desde marzo de 1983, fecha de creacidén del Banco hasta la fecha hemos
progresado hasta alcanzar nuestro perfil actual. Somos un Banco pequefio, nos
corresponde alrededor del 1.4% del mercado financiero y tenemos 10 sucursales
emplazadas sobre todo en el Gran Santlago. Sélo tres se encuentran en
provincia (Valparaiso, Vifia del Mar y Melipilla).

A pesar de rnuestro pequefio tamafio vames a la cabeza en seis areas del
ambito bancario privado chileno: i) en el ahorro para la vivienda tenemos mas
de 38 000 libretas de ahorro; ii) para adquisicidén de viviendas sociales,
hemos otorgado cerca de 7 000 créditos hipotecarios; iii) en el trabajo con
grupos organizados, hemos financiado la oconstruccidén de mds de 12 000
viviendas y hemos llegado con apoye financiero a pequefios empresarios y
comerciantes; iv) en el desarrollo de una banca con vocacién rural a través
de ruestro proyecto piloto de Melipilla, asociados con dos grandes bancos
mutuales europeos que aportan capital y otros recursos, estamos
experimentando y con éxito, una nueva forma de cooperacién Norte-Sur entre
instituciones privadas de interés social que, Jjunto con contribuir al
desarrolle, abren la posibilidad del establecimiento de flujos comerciales
amplios que lo fortalecen; v) en la utilizacién de lineas de financiamiento y
de refinanciamiento de organismos internacionales y locales tenemos ocho
lineas de crédito de desarrollo diferentes; y vi) vames a la vanguardia en el
uso de sistemas de informacién y computacidn con tecnologia de punta.

El capital del Banco, que se incrementd en un 33% en 1986 alcanza a los
10 000 000 de délares. Nuestros activos totales alcanzan a los 200 000 000 de
délares con un crecimiento de 25.3% en 1986. En colocaciones el crecimiento
fue de un 33%. Nuestra cifra de negocios en vivienda y construccidn supera
los 100 000 000 de délares. El mimerc de cllentes del banco crecid en un 48%
al llegar a los 70 000.

Nuestras operaciones de comercio exterflor se han expandide vigorosamente
y contamos hoy con corresponsalias que nos permiten una amplia cckertura.

En el Banco trabajan 380 personas que eligen uno de los nueve miembros
de su Directorio.



206

3. Nuestra visidn del futuro

Creemos que nos resta mucho camino por recorrer hasta alcanzar mestro
dbjetivo central de ser instrumento financiero de desarrollo estable y
descentralizado, con vocacidn de servicio a ese amplio sector de pequefios y
medianos empresarios.

- Queremos aprender mucho méds de las caracteristicas de ese sector.
Sabemos qué formas nuevas de accidn bancaria se requeriran. Hemos constatado
ya que si queremos ser fieles al principio de la descentralizacién y de la
relacidn a escala humana, debemos proporcionar un servicio miltiple y atender
los requerimientos tanto de las empresas y las organizaciones camo de las
familias y las personas. Para nosotros, la segmentacién del desarrollo es
una concepcidn tedrica. Igual que ustedes que ya no abordan el desafio de la
vivienda sinc el del desarrollo del hdbitat, el Banco ha llegado al sistema
de la multibanca por la necesidad de atender la demanda de sus usuarios mas
peguerios, .

. Creemos, y lo hemos comprobado, que hay una fuerza econdmica y una
disciplina de ahorro importantes en los sectores de menores ingresos. Estos
explican las cifras del ahorro popular, el progreso de poblaciones y
corjuntos que, iniciidndose con un estricto minimo, al término de pocos afios,
cuando existen medios y estimulos elementales, como propiedad y urbanizacién,
miestran desarrollos espectaculares. Explican tanbién la vida empresarial y
camercial que emprenden los propios pcobladores y las soluciones a sus
problemas béasicos y de subsistencia que adoptan.

Creemos en la fuerza de la idea de banco de asociados. Confiamos que
cuando los usuarios del Banco comprueben que éste puede ser instrumento de
desarrollo, local o sectorial, estardn dispuestos a aportar pequelias
cantidades de capital para mantener y ampliar el instrumento. 1Ia
transparencia y las posibilidades reales de participar en la orientacién del
banco son condiciones necesarias para esta integracidn, Desde esta
perspectiva valorizamos la labor de los camités locales que el Banco tiene y
hemos aprendido de los fracasos que algunos de ellos han tenido en los afios
pasados. :

Creemos que en el futuro ruestra legislacidén financiera deberd cambiar
para dar cabida a sistemas bancarios mis modernos, de interés social o
nacional, con caracteristicas regionales y con posibilidades de asociacidn
entre ellos para formar sistemas de instituciones. Este sistema, en muestra
opinién, debe coexistir con la banca privada tradicional, la estatal y los
bancos extranjercs. _

Creemos que el Banco permanecerd si se mantienen los elementos basicos
que estuvieron presentes en sus inicios, es decir: su vocacidn de servicio,
garantizada por los hombres gue lo dirigen y por su capacidad para formar y
motivar a los futuros conductores; su caracteristica de entidad de interés
social, pues el Banco no podrd, sin perder su esencia, estar al servicio de

de cualeuier tipo, ni de consignas ni de voluntarismos excluyentes; su
apertura a la participacién de los usuarios como asociados; ¥y su vocacidn por
el desarrollo integral, principalmente de los mis marginados de los
instrumentos vigentes.
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En una palabra, no podrd subsistir sin su ideal de humanismo. Estamos
convencidos de que es posible servir al hombre y a su desarrollo a través de
un Banco, con profesionalismo, eficacia, audacia empresarial y utilizacién
amplia de los medios técnicos. Asi hemos entendido muestra misidn, y hemos
acogido la inspiracién y apoyo del Cardenal Silva. Asi intentamos vivir
nuestra vocacién profesional y nmuestro compromiso cristiano.
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SITUACION DEL FINANCIAMIENTO DE IA VIVIENDA EN AMERTCA IATINA Y
ACCION DE IA ASOCIACTION IATINOAMERICANA DE INSTITUCIONES
FINANCTERAS DE DESARROLIO (ALIDE) EN AFOYO DE 1AS
INSTITUCIONES DEL SECTOR

Jaime Espinosa G.
(Perd)

Ia Ascociacidén Iatincamericana de Instituciones Financieras de Desarrollo
(ALIDE) es el organismo internacional que representa a la banca de fomento de
América Iatina y el Caribe. Agrupa a 181 institucicnes, de las cuales
54 operan en el sector de la vivienda y de la construccién.

ALIDE cuenta con un sistema de comités técnicos establecidos con el
propésito de atender asuntos vinculados al quehacer especifico de los bancos
de desarrollo., Su Comité Técnico para la Vivienda orienta sus actividades
hacia el andlisis del problema habitacional y su financiamiento; 1la
coordinacidén y 1la organizacién de programas de cooperacidén entre las
instituciones financieras de desarrollo que operan en el sector; la
realizacidén de estudios concretos sobre el financiamiento de la vivienda y de
la industria de la construccidén en su conjunto; la realizacién de seminarios
y actividades de capacitacidn en la materia; y el estrechamiento de
relaciones con organismos regionales e internacionales especializados, a fin
de llevar adelante actividades concertadas en el ambito de la vivienda y de
la construccidn, scbhre todo las vinculadas con el sector financiero.

1. Bstudio scbre el marco institucional del desarrollo
y el financiamiento de la vivienda

Desde el comienzo de sus actividades en 1982, el Comité considerd oportuno
realizar una investigacidn schre el marco institucional del desarrollo y el
financiamiento de la vivienda en los paises de América Iatina y el Caribe,
estudio que se llevd a cabo en 1984. Su versidn revisada fue presentada a la
III Reunidn del Camité celebrada en Buenos Aires, en noviembre de 1986.

El estudio tuvo por chjeto, scbre la base de la mas amplia informacidn y
documentacidn posibles, comparar los sistemas institucionales vigentes en los
paises de América latina y el Caribe para el desarrollo y el financiamiento
de la vivienda. Se cbtuvo informacién scbre las disposiciocnes legales y
estatutarias que norman el funcionamiento de las instituciones, de modo tal
de permitir al Comité contribuir a delinear la accidn que le corresponde a la
banca de fomento latincamericana que sirve a dicho sector.

El estudio se estructurd en tres capitulos. El primero contiene el
resumen vy las conclusiones de la investigacidn; se procura en €l ofrecer una
visién general y sucinta de los aspectos mds relevantes, scbre la base de un
andlisis comparado de los sistemas nacionales e institucionales y de los
esquemas de cooperacién financiera regionales y subregionales vigentes en
América latina y el Caribe para el desarrollo y financiamiento del sector de
la vivienda. ' ‘
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El segundo capitulo incluye informacién schre los sistemas naciocnales de
financiamiento de la vivienda en 18 paises (Argentina, Barbados, Bolivia,
Brasil, Colombia, Costa Rica, ¢Chile, Ecuador, El Salvador, Guatemala,
Honduras, México, Nicaragua, Paraguay, Peru, Repiblica Dominicana, Uruguay y
Venezuela). En la descripcién y andlisis de los sistemas nacionales se
procuré describir el sistema institucional y ordenar las diferentes
instituciones involucradas directa o indirectamente con el desarrollo y
financiamiento de la vivienda en cada pais, sefialdndose las principales
caracteristicas y el sustento legal tanto de las modalidades de colocacién
camo de las de captacién de recursos que.se utilizan en los paises de la
regioén.

El tercer capitulo trata scbre el marco institucional del financiamiento
regional vy subregicnal: se identifican los distintos aspectos y las normas
que sirven de fundamento a las operaciones que realizan las instituciones
financieras de alcance regional y subregicnal, se precisan los procedimientos
utilizados en las distintas modalidades de financiamiento que tienen
establecidas esas entidades internacionales. A tal efecto, se consideraron el
Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE), el Banco de Desarrollo
del cCaribe (BDC), el Banco Interamericano de Desarrolle (BID), el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento (BIRF), la Corporacién Andina de

Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca del Plata
(FONPLATR) .

Para la realizacidén del estudio, la Secretaria General de ALIDE recurrid
a la colaboracidén de diversas instituciones <financieras de desarrollo
localizadas en la regidn que han cumplido una reconocida labor en el campo
del financiamiento del sector de la vivienda. Para sus respectivos paises
prepararon un informe de los siguientes puntos: a) Definicidn y ubicacidn del
sistema nacional del financiamiento de; la wvivienda. Ia normatividad
financiera en materia de vivienda en el contexto de la legislacién nacional;
b) Clasificacidén y composicién de entidades Gel sistema nacional de
financiamiento de la vivienda; ¢) Disposiciones legales y estatutarias acerca
de las modalidades de colocacidn de recursos para el financiamiento de la
vivierda; y d) Disposiciones legales y estatutarias acerca de las modalidades
de captacién de recursos para el financiamiento de la vivienda.

Un primer resultado que se deriva del estudio es que, en general, no
existe explicitamente en los cuerpos legales vigentes en los diversos paises
de América Iatina y el Caribe una definicidén legal de 1o que se entiende por
sistema nacional de financiamiento de la wvivienda. Sin embargo, en todos
existen sistemas institucionales formalmente creados a los efectos de llevar
adelante tareas que contribuyan al desarrollo y financiamiento del sector de
la vivienda. En algunos casos, coexisten sistemas institucionales informales
paralelos que desempefan también un papel importante.

Asimismo, en la tarea de desarrollar y financiar el sector de la
vivienda en los diversos paises de la regidn, predomina la utilizacidn de
recursos y esfuerzos nacionales, tanto piblicos como privados. La presencia
de los primeros tiene lugar no sélo en términos de direccion politica y
técnica a través de ministerios, bancos centrales, juntas nacionales, entre
otros tipos de organizaciones, sino también en términos de asistencia
financiera por intermedio de bancos especializados en el sector de la
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vivienda y otras entidades financieras. Por su parte, los esfuerzos 'y
recursos privados se concretan a través del apoyo de indole financiera que
efecttian bancos y otras entidades financieras, asociaciones de ahorro y
pPréstamo para vivienda y cooperativas de vivienda, entre otras instituciones.

El proceso de movilizacidn interna de ahorros puede clasificarse en dos
grandes rubros: el ahorro voluntario y el ahorro forzoso. Para el ahorro
voluntario, se advierte una gran flexibilidad en las leyes nacionales y en
las normas estatutarias para permitir la utilizacién de gran variedad de
instrumentos de captacidén de recursos en los mercados internos de capital.
Cabe sefialar, sin embargo, que muchos ho son utilizados y, en otros casos, su
utilizacidén no es muy exitosa porgue no ofrecen condiciones competitivas en
términos de liquidez y rentabilidad. En este contexto, resulta un elemento
miy importante el desarrcllo de los mercados securdarios de hipotecas.
Asimismo, en algunos paises se han emprendido practicas de indizacién con el
propésito de hacer que los titulos y valores hipotecarios sean competitivos
en términos de rentabilidad.

El ahorro forzoso se realiza a fin de dotar de una adecuada base de
recursos a los instrumentos e instituciones encargados de llevar a cabo la
construccidn y adjudicacién de viviendas de 'interés social. Esta forma de
ahorro esti vigente en los paises que cuentan con programas de desarrollo de
vivienda a bajo costo y para grupos poblacionales de bajos ingresos. Se da no
s6lo en el plano nacional sino en ambitos mis reducideos como un determinado
grupo de trabajadores.

En lo atinente a la utilizacién de recursos financiercs de origen
externo para el financiamiento del sector de la vivienda, en algunos paises
los recursos se encauzan a través de instituciones de caracter publico,
siendo éstas, en la generalidad de paises, entidades rectoras de los sistemas
financieros para el desarrollo del sector de la vivienda.

No cbstante tener algunos elementos comunes, los sistemas nacionales
concebidos para el desarrollo y financiamiento de la vivienda varian de un
pais a otro. Asi, mientras cue en algunos hay unas pocas entidades rectoras
de log aspectos politicos, técnicos o financieros, en otros, el sistema se
encuentra miy atomizado entre gran diversidad de instituciones que atienden
el sector de la vivienda, muchas de ellas de manera no especializada.

En lo que toca al financiamiento de alcance regional y subregional,
sdlo el Banco Centroamericano de Integracidén Econdmica (BCIE) cuenta con un
programa habitacicnal disefiado especialmente para atender las necesidades del
desarrollo y financiamiento de la vivienda de sus paises miembros. Este prevé
entre sus diversas actividades, el financiamiento de la construccidn de
viviendas y otras soluciones habitacionales, asi camo la promocién de todo
mecanismo o instrumento institucional, financiero o de politica que coadyuve
al desarrcollo del sector de la vivienda en Centroamérica. Para ello cuenta
con una diversidad de recursos: propios, fondos plblicos (naciopa:!.es Yy
extranjeros), recursos comerciales del exterior, fideicomisos, emisién y
venta de titulos-valores. Una caracteristica de la politica de préstamos del
programa habitacional del BCIE es que permite el acceso de estratos
familiares con diferentes niveles de ingresos. Ios recursos colocados por el
BCIE a través de su programa habitacicnal constituyen el segqundo rubro mas
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importante en el total de colocaciones del Banco. Este mecanismo ha permitido
una importarte afluencia de recursos hacia las entidades nacionales
vinculadas con el sistema financlero para la vivienda en los paises de
Centroamérica.

Entre los demds organismos financieros de caradcter internacional, el
Banco de Desarrollo del Caribe (BDC) provee a sus paises miembros recursos
para el financiamiento de proyectos del sector de la vivienda, perv éstos
constituyen en la actualidad la proporcién mis pequefia de los recursos del
programa de inversidn del Banco, resultado que contrasta con la experiencia
del BCIE. Ni el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) ni el Banco
Internacicnal de Reconstruccién y Fomento (BIRF) cuentan con programas
especificos dirigidos a atender los sectores de vivienda de sus paises
niembros en desarrollo, pero anmbos erncauzan recursos hacia el sector de la
vivienda a través de algunes provectos de desarrolle urbano. Ia Corporacién
Arndina de Fomento (CAF) y el Fondo Financiero para el Desarrollo de la Cuenca

del Plata (FONPIATA) nc han establecido programas especificos de apoyo para
los sectores de la vivienda de los paises a los cuales atienden.

2. Vivienda y reactivacién

El Comité Técnico de ALIDE para la Vivienda se reunid en Buenos Aires en
noviembre de 1986 a fin de analizar el papel y la contribucién que
corresponde al sector de la vivienda y de la construccidén en el proceso de
reactivacién econdmica de los paises latincamericancs, teniendo en cuenta el
efecto de su aporte a la solucidén de los problemas habitacionales, a la
generacién de emplec y a la produccidn de distintos bienes industriales,
tanto desde el punto de vista social como econdmico vy financiero. -

Como se ha demostrado en el pasado y'se comprueba ahora en dos estudios
recientes efectuados en Peru y Uruguay, la industria de la construccidén y
particularmente la de viviendas constituye un instrumento eficaz de politica
econdmica para enfrentar coyunturas recesivas y en general como un elemento
mis de politica para la compensacidn ciclica, de especial importancia para
los paises de la regidn que todavia se hallan en procesos de ajuste para
restablecer los desequilibrios internos y externos.

El efecto multiplicador de la inversién en la industria de 1la
construccidn de viviendas es notorio. Permite movilizar la capacidad
instalada ociosa, aplicar tecnologias adecuadas y utilizar mano de cbra
capacitada con experiencia reciente. ILa industria de la construccidn se
caracteriza por su absorcién de mano de obra, no necesariamente
especializada, que estd desempleada © subocupada y no tiene grandes
exigencias de insumos importades, sino que mds bien aprovecha los materiales
nacionales con un alto valor agregado. Influye asi favorablemente en la
balanza de pagos y tiene un importante efecto scbre las recaudaciones
tributarias que afectan a los distintos sectores econdmicos que se ven
involucrados en ella. Todo esto supone la distribucién en todo el territorio
nacional de los efectos multiplicadores que el incremento del nivel de
actividad de este sector entrafia para la recuperacion y reactivacién global
de las economias.
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Por ello merecen particular consideracién por parte de los gobiernos la
actividad, las politicas y el marco institucional y operative de los bances
hipotecarios y de vivienda, asi como de otras instituciones financleras
especializadas en el sector, como instrumentos y mecanismos de especial
importancia para promover el desarrollo habitacional. A fin de optimizar el
desempefio de esas instituciones, seria comveniente estudiar, ademas de los
efectos o incidencia de la vivienda en la reactivacién macroeconémica, las
variables de capitalizacidn, los costos operacionales y las posibilidades de
reducir los de la vivienda, asi como el desarrollo y adecuacién -de
tecnologias para el desarrollo habitacional, tanto en 1las propias
instituciones financieras especializadas, como en los organismos de
planificacién y el sector privado comprometido o potencialmente irvolucrado.

3. Modalidades y lineas de crédito habitacional

Es indudable que las limitacicnes de acceso al crédito, adecuado y suficiente
para cubrir las necesidades habitacionales, estédn directamente relacionadas
con el nivel de los ingresos y las condiciones en las que se otorga el
financiamiento en cada pais. Sin embargo, los esfuerzos financiercs por si
solos no podrén solucionar la escasez de demanda de créditos, sino que tendra
gque producirse un proceso global de reactivacidén del proceso productivo para
elevar el ingreso de la poblacidén en un proceso integral de movilizacién de
los recursos nacionales. :

Para adecuar los recursos financieros a las condiciones actuales del
financiamiento habitacicnal y a las posibilidades de acceso al cré&dito de la
poblacién de menores ingresos, es preciso aplicar mecanismos financieros que
conbinen los recursos del Estado (de origen fiscal o de coréditos
internacicnales) con excedentes del sector privado, a fin de establecer tasas
diferenciales o subvencionadas de interés, en forma predeterminada wmuy
claramente, en beneficio de los grupos poblacionales mas pobres. Esos
mecanismos pueden combinar recursos derivados de la aplicacién de tasas
miximas de interés para las inversiones de mayor rentabilidad y de tasas
menores para proyectos o programas que beneficien a los mas pobres. En ese
mismo sentido, merece la pena considerarse la aplicacidn de plazos de pago
también diferentes en funcidn del sujeto y del objeto de los préstamos.

Seqin sea la situacién de las economias y las condiciones del mercado en
los sistemas financieros nacionales, deberd promoverse la participacidn del
sector privado en la financiacién y construccidn de viviendas, principalmente
orientada a los sectores sociales con capacidad de pago suficiente; se
complementara esa participacion con el apoyo a la construccidn de unidades
habitacionales mediante la inversién del Estado y el uso de fondos
especiales, que actualmente existen en casi todos los paises.

Si bien los capitales privades pueden estar dispuestos a asumir los
riesgos propios de la construccidn de viviendas en esos sectores sociales, en
general no poseen la capacidad patrimonial ni financiera suficiente para
emprender programas de construccidn de viviendas a crédito. Por ello, las
politicas de vivienda deberan prever los instrumentos para fj'_nancmr la
compra de las hipotecas constituidas sobre las viviendas construidas con el
aporte y riesgo de las empresas constructoras para permitir la reinversién de
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los capitales privades afectados en un nuevo ciclo productivo. De esa forma
se podria desarrollar un mercado secundario de hipotecas, mediante la
seleccidn cuidadosa de los proyectos que serian sujetos de compra Yy
negociacidén de carteras hipotecarias.

Con el desarrollo de ese mercado secundario seria posible reorientar los
recursos del Estado destinados al desarrollo habitacional hacia otros
sectores mAs necesitados de la poblacién. Producida la vivienda, concretada
su enajenacién y constituido el gravamen correspordiente --iqual a un
porcentaje del precio de venta establecido-- la entidad financiera compraria
las hipotecas. Ia diferencia del porcentaje no incluido por el gravamen
hipotecario seria pagado por el comprador, segun la modalidad que hubiere
corvenido con el vendedor, y posteriormente las entidades financieras podrian
recolocar en el mercado las hipotecas compradas que, por sus condiciones de
pago (plazo, tasa de interés, factor de actualizacién de ajuste, etc.),
resultaran atractivas para el imversionista. Ias entidades financieras
conservarian en su cartera las hipotecas scbre las viviendas de intereés
social que corresponden a los estratos socioecondmicos de mencr capacidad de
ahorro. De esta forma, seguin la bondad de las hipotecas y la garantia que
represente la intervencidén de la entidad financiera, se fomentaria el
desarrollo de un importante mercade secundario de hipotecas y la reinversién
del capital privado en el propic sector.

4. El subsidio a la familia en desahorro

Considerande que los recursos que deben canalizarse para soluciocnar los
problemas habitacionales de la poblacidn de menores ingresos deben ser de muy
bajo costo o de costo nulo, sequin los casos, deberd procurarse el desarrollo
de programas que permitan maximizar la utilizacién de fondos disponibles, a
fin de promover la construccién de un mayor mimero de viviendas.

En el caso del subsidio a la familia en desahorro, el crédito debers
contar con recursos provenientes del presupuesto nacional, financiado por la
via de fondos especiales o tributos especificos, para ser concedide a una
baja tasa de interés schre los saldos insolutos y a largo plazo de
amortizacién, calculados en funcidén del salario minimo y en proporcién al
nivel creciente de los ingrescs. Debe instaurarse un seguro contra riesgos
adecuado a las posibilidades de los beneficiarios.

No cbstante los propésitos sociales que se persigan, la institucidén
financiera debera mantener su solidez financiera para continuar atendiendo
las demandas de los sectores de menores ingresos. En el subsidio al crédito
habitacional del sector de menores ingresos, igual gue para otros sectores,
la institucién financiera deberda preservar siempre la posibilidad de
recuperar el crédito, ya sea readecudndolo a las nuevas circunstancias segin
las posibilidades de amortizacidn o reduciendo el subsidio y el plazo de
amortizacién a fin de estar en condiciones de continuar atendiende programas
similares.

Para abaratar el costo de 1la vivienda, habria que 'estudiar las
posibilidades de estrechar la coordinacién con otros organismos para la
produccién y comercializacién de los insumos, de desarrollar parques de
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materiales locales, de lograr la maxima homogeneidad y el uso de tecnologias
aprcpiadas para la zona, asi camo de aplicar soluciones validas para el
saneamiento de titulos y otros problemas basicos.

En la elevacién de los costos de la vivienda han influido 1la
especulacidén con las tierras urbanas, el alza constante de los materiales de

construccidn, las altas tasas de interés y la falta de ruevas técnicas y
formas de construccién. Por no aplicarse tecnologias modermas sube el costo
de la vivierda, haciéndola poco asequible a’ las capas mAs amplias que
demandan crédite y financiamiento para la produccién de viviendas.

En este sector es fundamental robustecer la participacién social en los

procesos de vivienda logrando una organizacidn que les pexmita afrontar los
problemas derivados del proceso de construccidn de acuerdo con sus medios.
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IDEAS PARA UN FROYECTO NACTONAL DE VIVIENDA SOCIAL

Eudoro Gonzdlez
(Venezuela)

El nivel critico en que se encuentran los programas de vivienda en América
Iatinaylasensiblecurvadedsberiomquepresentaelprtblemason
argumentos suficientes para justificar proyectos audaces para el sector. la
hora ha llegado en que, con un marco legal que la haga cbligatoria, se disefie
una politica habitacional en que se apligquen liberaciones, desgravamenes,
exoneraciones, incentivos y afectacicnes, tal camwo corresponde a las
variables que intervienen en el problema de la vivienda y sus soluciones.

Nos permitimos ofrecer algunas ideas gque pueden inspirar un programa
global de viviendas para los sectores de mayor carencia social.

1. los beneficlarios

Beneficiarios del programa son preferentemente las familias de proteccidén
especial o sea aquellas cuyos ingresos estén por debajo del equivalente a
tres salarios minimos mensuales. (El salario minimo a que hacemos referencia
es el fijado por la ley.)

Puede ser factible financiar a familias de mayores ingresos que las
sefialadas, cuandce el wvolumen de su ahorro habitacional facilite el
financiamiento, siempre a escalas que establezca el organismo dispensador de
ese financiamiento.

2. las fuentes de financiamiento

a) Aportes del Estado

Se harén por la via del presupuesto naciocnal asignaciones anuales para
el sector de la vivierda, en los porcentajes que establezca la ley.

b) Ahorro habitacional

Estara integrado por aportes que harédn los trabajadores asalariados y
sus patrones. Ese ahorro tendrd las siguientes caracteristicas:

- Seraestmadomunporomtajequemresultegravosoniparael
trabajador ni para el patrén. Se recomienda una cantidad equivalente
al2%delsueldomnsualdeltrabajador.m1%entregaeltrabajador
y un 1% el patrdn. _
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- Ios recursos ahorrados serdn colocados en las entidades financieras

de vivierda, en cuentas de ahorro a nombre de los trabajadores. Esos

fondos estardn separados de su patrimonio y fuera de garantia de los
acreedores.

- Ios fondos del ahorro habitacional no devengaran intereses.

¢) Financiamiento del sector privado

Todos losrecumosquelabancacomerclalehlpotecanadlspongapara
financiamiento de viviendas en el sector de proteccién especial. Debe
establecerse por ley que la banca camprometa parte de su cartera para el
sector vivienda y en el &rea que nos ocupa.

d) Aportes de otras entidades

Debe garantizarse que perscnas juridicas no oficiales, como las cajas de
ahorro, reserven parte de sus recursos crediticios para la atencién
-financiera de viviendas.

3. Fondo de garantia

Ademds de los recursos econdmicos que se establecerdn para el financiamiento
de soluciones habitacionales, serd necesario crear un fondo de garantia cue
cubra: -

1. Ia parte insoluta de capital del precic de la vivienda cque fuere
ejecutada judicialmente;

2. El saldo insoluto en caso de fallecimiento del representante de la
familia beneficiaria de la vivienda; y

3. los dafios ¢ue sufra la vivienda por casos fortuitos o de fuerza
mayor.

El aludido fondo de garantia se formard con: a) el monte de primas de
amortizacidn que provergan de financiamientos otorgados por el sector
piblico; b) ctros aportes que se reciban por la via del presupuesto o del
sector privado.

4. Soluciones que se ofrecen

Iotes con servicios basicos

Unidades basicas para ampliar

Financiamiento para mejoras

Viviendas completas financiadas

Viviendas en arrendamiento con opcidén de compra

Asistencia legal, financiera, técnica (proyecto y construccidn)
Otorgamiento de lotes en enfiteusis o comodato.
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5. Incentivos al programa

Ademas del financiamiento propiamente dicho debe adoptarse una politica ge
estimilos que comprenda:

a) Exoneracidén del pago de intereses al ahorro habitacional.

b) Exoneracidn del pago de impuesto scbre la renta cbtenida por
promotores, vendedores y financistas de viviendas, con la finalidad de
limitar los enriquecimientos en estos rubros.

¢) Exoneracién de los impuestos sobre sucesiones al ahorro habitacional.

d) Establecimiento de un sistema de intereses blandos tanto para los
financiamientos publicos como privados, asi como su exconeracién en caso de
beneficiarios no asalariados.

e) Exoneracidn de los derechos que causen las operaciones de viviendas,
en relacidén con derechos de registros, comisiones de operaciones y pago de
avaluos.

f) Optar por el sistema de contratos de enfiteusis o camodato para la
dotacién de lotes para las viviendas.

6. itucidn de h

Debe establecerse como obligatorico gue la primera vivienda que adquiera la
familia se oconstituye en hogar, para asiento de los codényuges, 1los
ascendientes que estén en estado de necesidad, los hijos menores y los hijos
inhabilitados o entredichos. El hogar que se propone terdra las siguientes
caracteristicas: '

a) Se constituye por un juez civil con tramite gratuito:

b) Se constituye scbre casa, otn o sin terreno para la explotacion
agricola o pecuaria;

c) Se declara fuera o separado del patrimonio de los beneficiarios; y

d) Se desafecta de la garantia de los acreedores. En consecuencia no se
puede enajenar, no se puede gravar ni se puede embargar.

7. Promocién de cooperativas locales o comunidades medianeras
Estas pequefias sociedades intermedias tendrén por finalidad, entre octras:

la recoleccidn de materiales de construccidn

el acondicionamiento de terrenos

elaboracidn en sitio de materiales de construccién
la construccidén de viviendas o parte de ellas

la construccién de servicios comunes.
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8. Ejecucidn de programas de formacidén

Parejo a la ejecucién de los- programas de viviendas, es furxia:rental
desarrollar programas de formacidn que logren:

a) Estimilar el mantenimiento de la vivierxla para su uso adecuado;

b) Crear conciencia acerca de que la vivienda es un centro de ccbijo v
realizacién de la familia:

¢) Poner a participar a la familia en la formulacién de ideas sobre el
problema de la vivienda y sus solucicnes; y

d) Educar scbre la necesidad que la familia tiene de cumplir los
compramisos que la dotacidn de vivienda supone.

9. Vivienda v desarrollo social

Ia wvivienda debe concebirse como una pieza integrada e integradora del
desarrollo social. Siendo camo es la vivienda asiento de la familia, ella
debe ser el centro de motivacidn e interrelacidén de otras realidades y
problemas sociales, tales camo:

Servicios puiblicos

Procesos educativos
Problemas de enpleo

Ia religidn

Ia recreacién

Ia participacién democratica.

Muchas de las ideas agui expuestas no son originales. Casi todas han
sido analizadas en este encuentro y en otros similares y contenidas en el
documento de conclusiones. Buena parte estd contenida en el Proyecto de ley
de Politica Habitacional cue actualmente se consulta en el Congreso Nacional
de Venezuela.
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VI. RESUMENES DE 10S TEMAS DEL FORO FOR IOS MODERADORES

IA INCIIUSION DEL SECTCR INFORMAL EN IA PUESTA EN PRACTICA
DE IAS POLITICAS DE VIVIENDA PARA IOS GRUPOS DE
BAJOS INGRESOS

Moderador: Eudoro Gonzdlez
(Venhezuela)

El dia tico

la realidad social de todos los. paises de América Ilatina, referida
especialmente al hébitat, se caracteriza por:

Un constante crecimiento de las zonas urbanas, yaquegeneranporsi
mismas un aumento pcblacicnal y asimilan contingentes de mgracxmes
internas, provenientes de ciudades pequefias y de comunidades o caserios
rurales. Este proceso produce una concentracidn cada vez mds marcada de la
poblacidn en muy pocas ciudades, lo que automdticamente origina 1la
concentracién de la pobreza. El fendmeno se produce por la falsa ilusidn de
mejorar la situacién persocnal en la ciudad grande.

Ias exigencias mayores e immediatas que impone la whbe y 1la
imposibilidad de satisfacerlas han influido en las reclamaciones y las
protestas cada vez mAds constantes por mejorar el hdbitat, dentro del cual se
incluye como pieza muy importante la vivienda. la sensibilidad ante el
problema y la falta de diligencia de los gobiermos han estimilado el
nacimiento de organizaciones no gubernamentales que orientan y atienden los
problemas de los sectores populares. Han surgido también organizaciones
populares, sobre todo del sector informal, que constituyen un instrumento de
presién ante el Estado en la busqueda de viviendas y de otros satisfactores
del habitat.

otmpatronccmnenlospalsesdeAmerlca Iatina es que muchas veces no
se jerarcuiza el valor de la vivienda y su entorno social a la hora de
disefiar la politica presupuestaria. Cuantiosos recursos se utilizan en
programas no prioritarios, amén de que resulta harto oneroso el
funcionamiento de 1las instituciones cque el Estado establece como
dispensadores de vivienda y encargados de otros prwlemas sociales. Al mal de
la burocratizacidén del problema, se agregan los criterios de centralizacidn
administrativa que privan en los gobiernos. Ellos explican la poca
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consideracién que se tiene por las organizaciones del poder local y por
supuesto de las areas informales.

2. las proposicicnes

Como respuesta al cuadro de realidades que nos presenta el vasto sector de
mayor carencia, se formulan algunas ideas para atender los requerimientos de

vivienda de los pobres. El proyecto, may llgero por cierto, descansa scbre
estas variables:

a) Que el elemento terreno se elimine del valor de la vivienda. Ello se
puede lograr mediante la absorcidn de ese costo por el Estado. Entonces la
entrega del lote se hard bien a través de convenio de enfiteusis, que es una
especie de arrendamiento con bajisimo canon o a través del comodato o
préstamos de uso que por su naturaleza debe ser gratuito. ILa dotacidén del
lote sin costo alguno impone al beneficiario la obligacién de colaborar con
el pago de la estructura, por supuesto que en condiciones de posibilidad.

b) Que se reoriente la potencialidad del Estade, de tal manera que un
porcentaje sustancial del presupuesto se reserve para viviendas y para las
demds chras que el habitat precisa. En este orden se recomienda cue el Estado
renuncie a la tentacién de administrar esos recursos de manera directa. En
tal virtud se sugiere gue se trasladen recursos a las organizaciones no
gubernamentales; pero especialmente a aquellas sociedades intermedias
promotoras de vivienda localizadas en las &reas de exigencia. Se procura gue
el manejo del financiamiento no tenga un costo significativo y ello se
facilita si se localiza su prestacidn. A este efecto es buenc recordar que
las organizaciones de base bien orientadas multiplican geométricamente los
recursos.

c) Que no se dé todo al beneficiario en la oferta de soluciones
habitacionales. Dicho de otra manera, que asignar la vivienda totalmente
terminada no parece la solucidén més adecuada, aunque parezca paradéj ico. 1a
practica demuestra que es positivo, en una relacuSn de compromisos, que los
beneficiarios de vivienda aporten su trabajo y sus recursos para culminar o
ampliar su vivienda. En consecuencia se deben tener planificadas distintas
ofertas. Entre ellas se citan: a) el lote sin vivienda y el proyecto; b) la
unidad bédsica de la vivienda; ¢) el arrendamiento con opcidn a compra.

d) Que se organicen encuentros para entablar un didlogo mas directo

entre analistas vy planiflcadores de soluciones habitacionales y los

representantes de las organizaciones de base de federaciones regionales y
nacicnales.
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105 SISTEMAS FORMAIES DE PRODUCCTON DE VIVIENDA PARA 10S GRUJPOS
DE BAJOS INGRESOS ¢MECANISMO EFECTIVO DE DESARROLIO SOCTIAL
U OBSTACUIO PARA 1A ELIMINACION DE IA FPOBREZA?

Moderador: Jaime Espinosa G.
(Per)

Ia magnitud del problema de proporciocnar vivierda a la poblacién de escasos
recursocs requiere la participacién conjunta del Estado --por conducto de
distintas entidades piblicas--, del sector privade empresarial, de las

organizaciones no gubernamentales de servicio y de la poblacuﬁn involucrada
por intermedio de sus organizaciones de base.

Esta conjunc1on de esfuerzos no debe limitarse a proporcionar vivienda
adecuada, sino a facilitar a la poblacién ingresos suficientes cque 1le
permitan un nivel decoroso de vida, todo ellc en el marco de una polltlca de
desarrollo econdmico y social gque atle.nda a la poblacidén de menores ingresos,

en funcidén de las prioridades establecidas en los planes nacionales de
desarrollo.

Al Estado le corresponde establecer el marco juridico adecuado, dictando
leyes que faciliten la tenencia y asignacién de suelos, los estimulos
tributarios para la construccidn de las viviendas, la asignacién de recursos
financiercs y, en general, la labor de organismos piblicos y privades que
apoyan la construccidén de viviendas.

Ios gobiernos locales o municipios cumplen un papel preponderante en
esta materia, que se debe destacar, ya que a ellos corresponde en forma
directa la planificacién urbana en sus respectivas circunscripciones, la
construccién de la infraestructura necesaria (vias de acceso, calles y
avenidas, parques publicos, sistemas de agua y alcantarillado,
electrificacidn, etc.) y los servicios puiblicos correspordientes. A tal fin,
el gobierno central debe proporcionar a los mmicipios los recursos
suficientes para que puedan cumplir esta tarea, mediante la asignacién de
rentas o recaudaciones tributarias y no a través de contribuciones
presupuestadas directas, para evitar la centralizacién y manipulacién
politica en la distribucidén de los recursos.

1as organizaciones voluntarias no gubernamentales desempefian una funcién
promotora en la tarea de proporciocnar techo a la poblacidén mis necesitada,
trabajando estrechamente con las organizaciones de 1la propia poblacidn
interesada en los programas de desarrollo urbano y vivierda.

Sin embargo, los orgamsms de base son los verdaderos protagmistas de
todo proceso de rehabilitacidén o desarrollo urbano. Mediante una serie de
organizaciones propias -—comités de manzana, comités de servicios, asociacidn
de pobladores-- deben sefialar sus necesidades y establecer sus prioridades,
de forma de orientar a las orgam.zac:.om no gubernamentales, a los gobiernos
locales y al gobierno central en la ejecucidn de los programas de vivierda.
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Aspectos camplementarios gue deben tenerse en cuenta en un programa de
desarrollo de vivienda realizado por la iniciativa estatal o por una
institucién de servicio no gubernamental son el grado de avance o terminacidn
de la vivienda, asi como los sistemas intensivos de construccién (aplicacidn
de tecnologia moderna con limitado uso de mano de cbra) y diversos métodos
de construccién tradicionales que encarecen el costo de la vivienda pero
generan mayor empleo.

La experiencia indica que toda vivienda de interés social es progresiva,
es decir gue al cabo de unos afilos el propietario ha efectuade una
construccidn adicional por su cuenta, contratande mano de obra del lugar y
comprando los insumos en la localidad. Asimismo, se ha comprobade que los
programas de autoconstrucceidn generan la creacidén de pequefias empresas de
servicios (carpinteria, electricidad, plameria, etc.) instaladas en la propia
zona, con la consiguiente creacidn de empleo vy fijacidn del hombre en su
medio social.

Se sefiald, no cbstante, que los programas gubernamentales de
construccidén de vivienda de caridcter masivo, si bien al principio promueven
la generacidn de empleo, a mediano y largo plazo sus efectos distributivos de
riqueza benefician exclusivamente a las grandes empresas constructoras dque
tienen capacidad de emprender la construccidn de esos proyectos.

Existen, pues, otras consideraciones que deben tenerse en cuenta en todo
programa de construccidn de viviendas. A lo anterior -—generacidn de empleo y
distribucién de la riqueza—-- debe agregarse el costo de la vivienda, aspecto
que se considerd debe merecer un tratamiento especial por parte de la CEPAL.

Se ha demostrado que en algunas ciudades de América Latina la magnitud
del aporte del 1llamado tercer sector en la atencién de sus propias
necesidades es tal que ha producido dos fendmenos: ha generado estructuras
paralelas a las formales en la generacién de empleo, abastecimiento,
administracién, gestién y autogobierno, etc., y ha empezado a modificar y
construir una nueva imagen de ciudad. Experiencias como la del gobierno local
en Lima en el periocdo 1984-1986 han ensefiado que es posible cogobernar con
las diferentes organizacicnes de la poblacidn a pesar de las resistencias que
estructuralmente oponen al sistema formal.

Queda clara la necesidad de replantear las medidas de toma de decisiones
scbre todo en lo que concierne al desarrollo y a las politicas urbanas,
integrando a las instancias, hasta hoy paralelas, de los pobladores, y que
éstas puedan ser la base para la redefinicidén del aparato estatal. La
participacién organizada no es un insumo al cual se acude por la condicidn de
pobreza, sino el mas importante recurso para la confiquracién de un nuevo
perfil del Estado.



223

I0S SISTEMAS INFORMALES DE PRODUCCION DE VIVIENDAS DE IOS ESTRATOS
DE BAJOS INGRESOS ¢UN CAMINO HACTA UNA SOLIJCION?

Moderador: Andrés Necochea
(Chile)

Se sefialé en el Foro que en el centro del problema del hibitat popular se
encuentra la pobreza, que corduce a condiciones extremas de insatisfaccidn de
necesidades bdsicas, situacién que se agrava por la no participacidén de los
afectados en la solucién de sus problemas. ILas organizaciones de pobladores
deben ser los verdaderos protagonistas del proceso y como tales debieran
camenzar a incorporarse a foros y conferencias. Seria necesario romper la
impermeabilidad en la estructura social y lograr un decisivo compromiso de
los partidos politicos con los intereses de los pobladores.

Al respecto se expusieron diversas experiencias. Caritas, enpresa
estrictamente privada, esto es, sin aportes del Estado, intervino activamente
en la reconstruccidén de los dafios del sismo del 3 de marzo de 198% en Chile,
El programa desarrollado tuvo que enfrentar la reconstruccidén de 3 700
viviendas, en un plazo myy breve, en diferentes puntos del territorio
afectado, trabajando con grupos que fluctuaban entre 45 y 500 familias cada
uno.

Se planteaba la necesidad de canalizar los fondos de ayuda externocs
hacia los mds necesitados, lo que se logré en la mayoria de los casos (se
trabajaba con familias cuyo ingreso mensual fluctuaba entre 24 y 58 délares
por mes). El grupo mds pobre, que no tenia ningun acceso al suelo urbano,
quedé marginado de la solucién por carecer de las garantias minimas de
permanencia de la inversidén que Caritas exigia en las soluciones para esas
familias, ya que nada garantizaba que el propletario no desalcjaria 1la
vivienda asi construida.

En el programa Caritas se tratd de buscar una Sptima relacidén entre
calidad de la solucidén habitacional y cantidad de soluciones, logrardose un
adecuado equilibrio basado en la liberacién de recursos que significaba el
reciclaje de materiales provenientes de las viviendas dafiadas y la autoayuda
en la construccidén. Esta situacidn generd dos restricciones que fueron, en
buena medida, méritos del proyecto: la participacién necesaria de los
beneficiarios en el disefio y la seleccidn y utilizacién de diversas
soluciones tecnoldgicas en funcién de los materiales disponibles y de las
posibilidades financieras de las familias.

En general el elemento comin a las solucicnes tecnoldgicas radicaba en
el uso de tecnologias de barro mejoradas. Este proceso supuso la capacitacidn
de los afectados, que les permitié seguir construyendo y ampliando los
médulos iniciales cuya superficie fluctuaba entre los 18 m¢ y los 46 mé. El
sistema de capacitacién se baséd en la construccién comunitaria, con mucha
colaboracién técnica, de una casa modelo, en la que se experimentaron las
soluciones técnicas a escala natural. La mas fuerte limitacién a 1la
capacitacién fue la premura del tiempo, asi como el hecho de que sdlo se
capacité en las técnicas especificas asociadas con esta técnica.
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Quizéd el problema de organizacidén mas complejo fue la seleccidn de las
familias con maycres carencias para integrarlas al programa. Se logrd
resolverlo mediante el traspasoc de la decisién de seleccidn a la comunidad.

En el caso de AVEC, se trataba de canalizar los subsidios del Estado y
crientarlos hacia los sectores mis pobres. El tramo minimo al cual se logrd
alcanzar era el grupo de ingrescs entre los 50 y 100 dblares de renta.

Se organizé una cooperativa abierta, construyéndose scbre 500 viviendas
definitivas para las familias inscritas en 1la cooperativa con 1la
participacién del Estado en un papel subsidiario. 1a vivienda se entendid en
el contexto de un proceso de desarrollo social, es decir, que reivindicaba la
organizacién popular en todeos sus niveles y se reconocia la labor positiva
gque cumplian las organizaciones no gqubernamentales en la articulacidn de las
demandas soclales frente al Estado. Se destacd la importancia de 1la

asociacidn entre las organizaciones no gubernamentales y las de pobladores en
la formacién de estas cooperativas abiertas.

El Foro se preguntd si era posible conceptualizar modelos de operacidn
para el alojamiento, prequnta trascendental en cuanto en un momento serd
necesario transferir las experiencias del pasado, la pecueria escala, a una
escala mayor aplicada a las politicas de vivienda. la respuesta se encuentra
en la investigacidén en terreno que permite indagar entre los afectados scbre
los diversos problemas que tienen y sus aspiraciones, con miras a
sistematizar posteriormente la experiencia. Io que el trabajo en el terreno
aporta es fundamentalmente una capacidad de desmistificacién de la realidad
percibida por los técnicos. Asi, por ejemplo, la solidaridad entre los pobres
parece ser un camino funciocnal para resolver su problema de vivienda, pero
cuando no se la percibe asi rdpidamente desaparece.

El trabajo en terrenc, ademds plantea interrogantes que no encuentran
respuestas claras en una sola disciplina. Se plantea la necesidad de recurrir
a diversas disciplinas --socioleogia, psicologia, arguitectura, ingenieria-—-
para formar el aparato instrumental y tedrico por aplicar. Los resultados de
esas investigaciones permiten recomponer las teorias y adecuarlas a los
hechos. Se ha descubierto, por ejemplo, que:

a) Ios pobres, mediante la sclucién informal, plantean la vivienda como
formando parte de un proceso de construccién, de medo que la dotacion de
espacio tiende a adecuarse a la realidad del hogar: llega un allegado y se
compra una mediagua en el Hogar de Cristo; se va el allegado y se arrienda la
pieza, etc.

b) Hay un fuerte aprerdizaje en el proceso de la vivienda informal. En
el sector formal, la vivienda vale por lo que es. En el sector informal, la
vivienda vale por lo que sirve. Esto lleva a destacar el elemento de
oportunidad en la solucién del problema habitacional: los pobres no pueden
esperar mucho para resolver el prcblema de donde dormirén en la noche, lo
tienen cque resolver hoy, mal o bien; no pueden entender de prioridades de
atencidn.

c) Los técnicos tienen tres opciocnes de intervencidn scbre el sector
informal: la tecnocratica, que se define por el uso de los pobres para la
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oonstxpccidn de lo que el tecnécrata piensa es mejor para ellos; la de
conflicto, que conduce a soluciones reivindicativas del problema

habitacional, y la de proceso, que enfrenta la realidad en forma
fenomenoldgica, existencialista y democratica. -

. I1a experiencia de la barriada peruana se presentd como un camino vAlido
que, a partir del suelo en bruto, lleva a la construccién de ciudad, por la
via de la organizacién.

En Lima en muchas ocasiones se ha logrado conducir el proceso hasta la
integracidn social mas alta. Un buen ejemplo de ello es la Villa E1 Salvador
que de ser una toma de terrenos, simplemente tizada, en menos de 17 afios se
corvierte en municipio de Lima, con sus autoridades legitimadas por la base,
en un proceso de creciente institucionalizacidn y movilizacién de pobladores.

I1a legitimacidn de este proceso requiere al mencs dos niveles de accién:
la organizacién de la barriada propiamente tal, con sus lideres y procesos
sociales debidamente activados y las organizaciones de barriadas, que
permiten trabajar en mejor forma el frente reivindicativo de los problemas
del hdbitat popular. Socn muchas las lecciones y experiencias cque se pueden
rescatar de estos procesos. Frente a ellos cabe destacar:

a) Ia organizacidn creciente, con creclente legitimacién, que le permite
asumir un espacio mis importante en la estructura de poder al transformarse
la organizacidén de pobladores en municipio, con alcaldia. Ello se logra con
una capacidad real de liderazgo, mediante un procesoc democratico interno y
de reivirdicacién externa.

b) Ia autonamia en muchas funciones, que permite a las organizaciones
populares ammir funciones crecientemente complejas. Asi, por ejemplo, el
financiamiento y el manejo de fondos se hace mediante la experiencia del
"pandero" o sistema popular de ahorro y préstamo, lo gue les permite operar a
pequefia escala y resolver problemas reales al margen de los prestamistas y
del sector formal financiero, a la vez que lograr experiencia en solucicnes
alternativas de financiamiento, lo que ha llevado a las comnidades a
valorarlo y entenderlo. Estas han exigido la existencia de fondos rotatives
para resolver sus problemas, fondos cque son producte de estas experiencias
previas.

¢) En general las barriadas han wbanizado las organizaciones
tradicionales rurales peruanas, reinterpretadas a la necesidad de los
pobladores y sus organizaciones en la ciudad.

d) la capacitacién como forma de difusién de la experiencia lograda
parece fundamental, tanto asi que en la Villa El Salvador, por ejemplo, se
ha capacitado a mas de 45 000 lideres commales.

e) Diversas formas de organizacién son necesarias, entre las que cabe
destacar la de los talleres de trabajo, que asociados a la capacitacidn,
permiten generar ingresos en forma paralela.
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1a experiencia planteada traza un camino alternativo de democratizacién
desde la base, articulandose a niveles mayores y legitimandose en sus formas
democraticas en la formacién de una nueva institucionalidad.

Entre otras experiencias significativas se sefialaron la del Hogar de
Cristo de Chile, que otorga soluciones de vivienda minima a un costo minimo,
para que las familias de bajos ingresos puedan acceder a ella sélo mediante
la presentacidén de una carta de un propietario que las autorice a ubicarse en
un sitio dado, durante a lo menios cinco afios.

Asi también CIMADE, con capitales externos, demuestra que la utilizacién
del barro permite soluciones de alta calidad con costos de 40 délares por m2.

Se sefald que en los canales del sistema formal no es posible encontrar
soluciones para el financiamiento de viviendas, dada la magnitud del déficit
y un costo medio minimo del orden de los 1 000 délares por vivierda. los
montos involucrados no permiten pensar en cubrirlo a corto plazo con recursos
locales. Nada garantiza que si se llega a liberar fondes del pago de la dewda
externa o del gasto en armamentos, éstos tengan destino prioritario hacia la
solucidén del problema del hdbjtat. Ia via informal permite la activacién de
michos recursos no tradicionales en la solucién de la vivienda, a costo

minimo. Ios pobres de hecho viven en alguna parte sobre la base de su
irventiva y esfuerzo.

En cuanto a la legitimidad de la representacién de los diferentes
actores, se dijo que las corganizaciones no gubernamentales eran "la voz de
los sin wvoz", lo cque fue complementado por opiniones que indicaban que
quienes efectivamente tenian su representacidn eran las organizaciones de
pcbladores por scbre todas las demds alternativas. Se destacd, por otra
parte, el papel que le cabe al Estado democrdtico en la articulacién de los
diversos intereses y a la necesaria legitimidad de los lideres que segun
algunos, serian los Unicos que tendrian el derecho a representar las demandas
de sus bases y a discutirlas; frente a esta posicidn surgieron opinicnes
divergentes que reclamaron también el derecho de los sectores medios, de los
técnicos e incluso de los ricos a pensar scbre estos temas y a formar
conciencia sobre su prioridad.

Finalmente, se destacd la importancia que tiene el legitimar
definitivamente las aspiraciones y reivindicaciones populares mediante los
necesarios cambios en la constitucidn y en las leyes que plantean un
compromiso definitivo del Estado con los problemas de los sectores mas

pobres.



227

VII. INFORME SOERE TA SEGUNDA PARTE (EL FORO) DEL SEMINARIO
INTERNACICNAL "EL TERCER SECTOR Y IA VIVIENDA ;UNA
AITERNATTIVA PARA EL DESARROLIO DEL HABITAT DE
LOS SECTCRES DE BAJOS INGRESOS?Y

Relator: Cinthia Worschitz
1. Introduccidn

El Foro se desarrolld en mesas redondas realizadas del 24 al 26 de marzo de

1987, en la sede de la CEPAL en Santiago. El temario del Foro aparece en el
anexo III.

El sefior Gert Rosenthal, Secretario Ejecutivo Adjunto de la CEPAL, al
inaugurar las deliberaciones del Foro, recalcd que el tema de las actividades
del sector informal es uno en que la CEPAL apenas comienza a incursionar,
pese a que ese sector ofrece posibilidades de supervivencia a un porcentaje
miy respetable de la pcoblacidén latincamericana.

Ios temas del Seminario ——en especial las relacicnes del sector informal
con otros agentes de desarrollo y el Estado, los gobiernos locales y los
empresarios, asi como la movilizacién y canalizacién del ahorro para el
financiamiento de la vivienda para los estratos de menores ingresos-— son
todos temas que atafien a la preocupacién central de la CEPAL, cual es la
crisis econdmica de Anérica Latina y cémo abordarla.

A nombre de la Repuiblica Federal de Alemania, coauspiciadora del evento,
hablaron el sefior Adolf Ederer, Consejero Econdmico de la Embajada y Bermd
Brever, en representacién de la Fundacién Alemana para el Desarrollo
Internacicnal (véase la seccidn I, pp. 31 a 52, en que aparecen completas las
ponencias que describen la accidén del gobiermo alemdn en beneficio de los
proyectos de vivienda en los paises del tercer mundo).

2. cidn de las recomendacicnes

conclusiones del taller

El Foro hizo suyas las recomendaciones y conclusiones del Taller (véase
seccién IV, pp. 175 a 186).
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Fueron adenﬁs_publicadas en los boletines de diversas organizacicnes no
gubernamentales, siendo distribuidas por la CEPAL a los responsables de las

politicas habitacionales en los paises de la regidén. Traducidas al inglés, se
han difundido en la Repiblica Federal de Alemania y serviridn de base a
posteriores discusiones.

3. las metrdpolis duales

La evolucidn de las ciudades latinocamericanas se ha caracterizado por grandes
desigualdades sociales y econdmicas, al punto que parecen haber surgido dos
econcmias en ellas, una "dolarizada" en que una cupula salarial esta
intimamente vinculada con la economia internmacional y otra —-en que se
encuentra la mayoria de la poblacién— cque efectia sus transacciocnes en el
sistema de moneda corriente. Esta gran mayoria que recibe un salario basico

(hasta tres salarios minimos) representa en el Brasil un 90% de la fuerza de
trabajo.

De esta fuerza trabajadora es escasa la que puede acceder a un empleo en
el sector formal. En efecto, en una investigacidn efectuada en Ric de Janeiro
se advirtid que sélo 12% de la fuerza trabajadora es especializada,

Sin embargo, hay una aparente contradiccidn: el 70% de la poblacidén de
tres favelas de Rio de Janeiro, que ganaba mencs de tres salarios minimos,
tenia vivienda propia. Son poblaciones sedentarias que no cambian de lugar;
se quedan siempre en el mismo barrio con las mejoras y canbios que van
haciendo. Esta aparente contradiccidén revela que el empleo informal es muy
importante en la composicidn del ingreso familiar, de tal forma cue permite
poseer casa propia. Ia unidad econdmica la da la familia y no el padre; la
mijer surge como agente mids constante que el padre v el patrdn de consumo
estd asociado a la suma de los ingresos personales de la familia. Ias
caracteristicas de este mercadc de trabajo, de este ingreso familiar y de
este patrdn de consumo son muy complejas y se han estudiado muy poco.

El complejo fendmeno de las ciudades latincamericanas podria
sintetizarse con fines analiticos en un cuadro de doble entrada en el cual se
expondrian las desigualdades cbservadas, por barrios o commidades de una
misma modalidad de vida familiar. (Véase la ponencia completa, seccidn V,
Fp. 187 a 196.)

4. Ios aspectos scciales v los desafios actuales
derivados de la crisis

las sociedades latincamericanas en el momento de la crisis de 1981-1982 eran
y son muy diferentes de lo gue habian sido sélo 10 afios antes, perc un dato
que no cambié fueron los enormes desequilibrios entre los niveles de
bienestar logrados por diferentes sectores de la poblacidn en los paises.

Ia conjugacién de un fuerte desarrollo per cépita con la desigualdad
produjo una evolucién compleja. La poblacién en condicidn de extrema pobreza
crecié en mmeros absolutos, pero se redujo un poco con rela}CJ:én a la
poblacidn total en casi todos los paises, por lo menos hasta la crisis. Hacia
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1960 la mayor parte de la poblacién estaba en la ocupacién mis pobre, la de
trabajador agricola; para 1980 sdlo se ocupaba en tareas agricolas de un
cuarto a un tercio de la poblacidn.

Este gran cambio fue posible gracias a la expansién de la educacién en
los dltimos 30 afos. En muchos paises el 30% o més de los jévenes adultos ya
poseen algqunos estudios secundarios o superiores. De ahi que pensar en
politicas de desarrollo viables ahora con una imagen caduca, de sociedades
latinoamericanas en que la vasta mayoria son campesinos o marginados,
llevaria a profundos errores. El conocimiento de estos profundos cambios
ayuda a comprender por cué, a pesar de la persistente inequidad, no ha habido
mayor inestabilidad hasta tiempos recientes. E1 modelo daba satisfaccidén a
las grardes mayorias en la forma de una movilidad social ascendente,

Como consecuencia del agotamiento del modelo de crecimiento y de la
crisis, la movilidad ascerdente se ha transformado en descendente y 1la
poblacidn estd empecrando su nivel de vida y su prestigio social y
ocupacional. El Estado tendra que tomar la iniciativa de buscar formag
novedosas de crear nueves tipos de empleo.

Hay dos caminos obligados para lograr una solucidén: la equidad y la
concertacidn democrética. Ia equidad ya no es, como fue en el pasado, sélo un
ideal, sino una condicidn necesaria del desarrollo de un modelo alternativo
viable que dé satisfaccidén real a las necesidades de la mayoria de la
poblacidn.

También es necesario un canbio profundo en la importancia atribuida a la
poblacidn rural --ya cue la pobreza rural es el principal motor de la presidn
scbre el mercado del emplec, tanto rural como urbano--, asi como al sector
informal. En él ve un grupo cada vez mds grande de estudiosos y
planificadores del desarrcllo posibilidades de generar nuevos empleos o
elevar la productividad de los empleos cque en €l existen a un costo de
inversién mas bajo que en el sector formal., También ofrece formas no
materiales de solidaridad para la atencidén de necesidades basicas y para la
participacién a nivel local.

Hay un enorme potencial de autogestidn de la vivienda en este sector. El
suefic universal de la casa propia combina una satisfaccidn material con
satisfacciones no materiales y se pueden idear férmulas para ponerla al
alcance de los mas pobres con el apoyo de instituciocnes no formales.

El sector informal no es sindénimo de pobreza, baja productividad y mera
supervivencia. Los datos recientes muestran que hay una enorme variedad de
situaciones de no pobreza y hasta cierta prosperidad ocasional en estas
actividades por cuenta propia.

El sector informal es mas bien una abstraccidén analitica que una
realidad social palpable. Mis que un sector informal real hay un gran sector
popular en cue se combinan indiferentemente empleo formal e i_nformal. 1o que
hay de informal son las instituciones informales, las redes mter:personales,
familiares, de amistad y de comunidad. Ahi esta el gran potencial para el
desarrollo: los lazos que son la base de la reciprocidad y de la sollqar1<;ad,
poco aprovechados hasta ahora. Sin embargo, ese gran potencial de solidaridad
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part@cipativa- Yy productiva que encierra el sector informal sélo podra
realizarse si estd inserto en un contexto mas amplio, formando alianzas con
otros Bsectores populares, tanto formales urbanos camo rurales. (Véase la
ponencia completa seccién I, pp. 1 a 7.)

5. agente . El caso de la iblica
Federal de Alemania

El Foro tomd conocimiento de los proyectos de mejoramiento urbano llevados a

cabo en América Iatina con la cooperacién técnica de la Reptiblica Federal de
Alemania.

La politica de vivienda de Alemania Occidental se inspira muy de cerca
en los criterios emunciados en las conclusiones y recamendaciones del Taller,
que, por cierto, han de servir para identificar, examinar, planificar y
evaluar los proyectos destinados a mejorar las condiciones habitacionales en
los paises en desarrollo. :

la mayoria de los programas nacionales de vivienda no estan integrados
en los planes de desarrcllo urbano, ni estan orientades a los grupos sociales
de ingresos mds bajos. Este hecho es un punto de partida para los programas
que fomenta el gobierno alemdn. '

Los proyectos de vivienda popular deben contribuir al mejoramiente
irmediato de la situacién habitacional de los pobres vy a la iniciacidn de
procesos a largo plazo para mejorar las condiciones habitacionales y fomentar
el esfuerzo propio y la ayuda mutua, con el aprovechamiento de recursos
locales; el desarrollo y fortalecimiento de organizaciones comunitarias, asi
camo la promocidn de instituciones estatales y privadas préximas a la base,
Debe convencerse a los politicos de todes los niveles que el apoyo a la
vivienda popular es indispensable y que tiene que orientarse a las
posibilidades de esfuerzo propio y ayuda matua. Siempre que sea posible, los
proyectos deben incluir componentes gque favorezcan la generacidén de empleo e
ingresos, por ejemplo para fortalecer el desarrollo de la produccidn local de
materiales de construccién, para apoyar el establecimiento de empresas de
artesania y de servicios y para estimular la inversidén en pecuefias empresas
que aseguren el abastecimiento de productos de consumo bdsico.

6. [a investicacién en Chile

En Chile, el Programa de Econcmia del Trabajo (PET) se ha planteado la
posibilidad de reconstruir un desarrollo democratico manteniernde las
transformaciones estructurales de los ultimos affos y aprovechando la
experiencia anterior.

En Chile, el 80% de la poblacién es urbana y la mitad de ella radica en
la region metropolitana de Santiago. En los afios sesenta el 56% de las
familias pobres eran urbanas, porcentaje que llega ahora casi al 70%.

1a pobreza urbana antes de los afios setenta proveni’.a de la;' irmigracién
' desde el campo, con la cual crecia extraordinariamente la poblacicn urbana no
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pudiendo la ciudad atender a sus demandas. Después se trata de una pobreza
mli;idhnensional que abarca todos los aspectos de la exclusién econdmica,
soclal y cultural. Hay incapacidad para resolver el problema alimentario, de
transporte y de acceso a los servicios sociales. Hay ademds segregacicn
territorial de la pobreza. Santiago es una ciudad dividida entre los que
tienen acceso a los servicios urbancs y los que no lo tienen.

A comienzos del decenio de 1970 el 22% de la fuerza de trabajo era
asalariada; ahora apenas llega al 7%. El sector popular vinculado a las
ocupaciones formales es hoy un sector muy reducido.

El sector informal urbano ha crecido a una tasa media del 6% amual y
representa alrededor del 40% de la fuerza de trabajo. No hay forma de
imaginar la elevacién de los niveles de ingreso por la via de lo que fue la
estrategia industrialista del pasado ni aplicando férmulas que supongan que
el Estado reasuma su funcidn social., De ahi el interés por estudiar cémo los
propios afectados hacen frente a sus problemas.

Hay dos férmulas que coexisten en el mundo de la pobreza:

- la mera respuesta defensiva y de adaptacién, que corresponde a
estrategias individuales o familiares para scbrevivir con distintas formas de
uso de los recursos humanos al interior de la unidad doméstica y con
distintas formas de dar prioridad a ciertas necesidades; y

- desde 1976 --al principio con un importantisimo impulso de la Iglesia
y luego con bastante mayor iniciativa propia-- empiezan a surgir las
estrategias organizadas colectivas. En lo fundamental se caracterizan por la
territorialidad, es decir, el eje no es el de pertenecer a una actividad de
la economia (y esto por la segregacidén territorial de la ciudad) sino que las
organizaciones estédn formadas por micleos de vecinos que actian a base de la
autogestion, las relaciones de solidaridad y la colaboracién matua; el
proceso de trabajo se organiza con una racionalidad ¢que nace de las
necesidades vy no de la ldgica de la rentabilidad.

A fines de 1986 habia en la regidn metropolitana de Santiago 1 386
organizaciones de base de esta naturaleza que incorporaban a unas 50 000
familias y beneficiaban a 200 000 personas. Eso significa que alrededor del
15% de la poblacién urbana que habita en las zonas marginales o més
empcbrecidas de la ciudad participa en alguna organizacidén social, 1o que
revela una capacidad de iniciativa notable dado el marco de restricciones
politicas vigente. Camo punto de comparacidn cabe recordar que en el mejor de
los momentos en esta sociedad el sindicalismo agrupaba al 30% de la fuerza de
trabajo asalariada.

Entre estas organizaciones el 30% son de vivienda, que asumen
directamente el intento de autoconstruccidén y mejoramiento de las corx:h_.c;ones
del habitat urbano; un 30% se dedica a la produccién de bienes o servicios y
el 40% restante es de consumo directo de alimentos (ollas comnes, campras en
conjunto, etc.). Estas tienen capacidad_ de proporcicnar alrededor de 500
calorias adicionales a los hogares participantes.
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7. Una federacidén de organizaciones no qubernamentales
en Argentina

El Foro tomé conocimiento de la creacidén en Argentina de la Federacién de
Organizacicnes no Gubernamentales (ENCUENTRO). Estas organizaciones nacieron
de la voluntad de ocuparse de los sectores marginados de la sociedad, que
muchas veces son olvidados por las politicas oficiales. Nacieron inspiradas

por';gfxpos religiosos, universitarios, profesicnales y técnicos con vocacidn
social,

Se deqican a tres tipos de actividades: educacidn popular, investigacidn
participativa y proyectos, concebidos como un momento particular de un
proceso de autocorganizacidn de los sectores populares.

ENCUENTRO se establecid en 1977. Se daba entonces un movimiento nuevo en
varios paises del continente con la creacién de redes nacionales de
organismos no gubernamentales. También en ese momento surgieron la Asociacién
Latincamericana de Organizaciones de Promocidén (ALOP) y el Consejo de
Fundaciones Americanas de Desarrollo (SOLIDARIOS).

ENCUENTRO llegé a reunir la casi totalidad de las organizaciones no
gubernamentales de Argentina y se desenvolvié por varios afios en un marco
politico desfavorable, en que las entidades que actuaban con grupcs de base
eran cuestionadas por un Estado autoritario.

Ahora, al cambiar el régimen, estas organizaciones han sido llamadas a
colaborar en calidad de asesores sobre temas especificos. En este momento se
estd asesorando a la Comisidn Nacional del Instituto Nacional de Tecnologia
Agropecuaria (INTA), formulardo por primera vez un Programa Nacional de
Tecnologia para el minifundio (antes, en realidad, el tema del minifundio era
casi prohibido). Colaboran ademas con otras secretarias: de Desarrollo Humano
y Familia, Promocidén Social, Aborigenes, etc. las redes de organizaciones no
gubernamentales son una respuesta a los sectores populares, ya gue ningun
organismo que actia en forma aislada puede cubrir todos los aspectos del
proceso de una situacidn social tan compleja.

8. :Fn oqué se invierte el presupuesto nacional?

El problema global del habitat debe ser abordado con un esfuerzo comin del
Estado y de las sociedades intermedias, incluyendo en éstas las
organizaciones no gubernamentales, las de pcbladores y las de caracter
piblico y privado. En esta comunicacién entre el ciudadano y el Estado hay
factores negativos que conspiran contra el mejoramiento del habitat para las
familias pobres, como son las relaciones econémicas, politicas, culturale?s vy
sociales injustas y el acelerado deterioro del ecosistema. Este tema deblera
tratarse mas a fondo en reuniones como la del Seminario.

Ia agobiante deuda externa a dque hacen _fre:pte los pa@ses
latincamericanos no ha merecido el esfuerzo de solidaridad que hublera
permitido refinanciarla sin sacrificar a comnidades enteras a pasar hambre y
miseria para poder pagar los intereses a la banca internacional.
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Asi también, hay paises latincamericanocs que montan fabricas de armas y
que compiten en ese mercadeo del terror y de la destruccidén con los palses
desarrollados. Habiendo escasez de vivienda y otras necesidades basicas sin
satisfacer, los presupuestos incluyen cuantiosas sumas para producn_r armas y,
lo que es peor, para comprarias.

 Otras veces los paises gastan ingentes cantidades en cbras piblicas
sofisticadas, ocupando recursos gue se sustraen de las obras necesarias para
atender a las clases desposeidas (véase ademds supra pp. 26 a 30).

9, Ias politicas de vivienda v el sector informal en Brasil

En 1964 el gaobierno federal del Brasil asumié la responsabilidad de ejecutar
una politica nacional de vivienda sin precedentes en el pais, al crear el
Sistema Financiero de la Habitacién (IFH) y el Banco Nacional de 1la
Habitacidén (BNH).

Pese a los enormes resultados alcanzados en 20 afios --mids de cuatro
millones de créditos habitacionales y financiamiento de obras de
infraestructura urbana y equipamiento commitario—- el sistema no cwrcplié sus
objetivos de atender las necesidades de las familias més pobres, cuyo ingreso

no era suficiente para adquirir una vivienda a pesar de los subsidios
previstos.

En 1985 se cred un grupo de trabajo para investigar las causas de ese
fracaso, entre las cuales figuraban prominentemente la recesidén econdmica,
que disminuyé gravemente la oferta de empleos y los ingresos minimos, la
inflacién vy la elevacidn de los costos de la construccién.

Como resultado de ese andlisis el goblerno estudia una nueva politica de
vivienda basada en programas alternativos que van desde los programas de
financiamiento de lotes urbanizados hasta los programas de autoconstruccidn.

Ia tendencia de la mueva politica habitacional es de dar continuidad a
los programas alternativos buscéndoles fuentes de recursos para conceder los
subsidics indispensables. Solamente en 1986 el Ministerio derivé a 1los
Municipios de todo el pais recursos del orden de les 15 950 000 délares para
la construccion de 20 000 nuevas unidades habitacionales a través de la
autoconstruccidn. (Véase la ponencia completa seccidn V, pp. 197 a 202.)

10. Ia gestidén popular en el planeamiento urbanc:
el caso de Lima

El Peri es un pais eminentemente urbano: Lima, con seis millones de
habitantes, absorbe el 30% de la poblacién del pa:Ls. Para atender el
crecimiento de la poblacidn en los préximos cinco afios se necesitardn unas
180 000 nuevas viviendas, cerca de 450 000 nuevos puestos de trabajo, agua y
electricidad para mis de un millén de perscnas, esto sin considerar los
déficit existentes. Atender la demanda de vivienda y servicios basicos de
esa mueva poblacidn, en las condiciones corrientes, implicaria movilizar
recursos gue representarian de 20% a 25% de la deuda externa del pais.
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Lima estd rodeada de desiertos; el 30% de la ciudad no tiene un sistema
de agua y desagle permanente y se abastece de camiones cisterna. De
enfrentarse ahora el prcblema, el costo seria de 2 000 millones de délares en
una primera etapa. Esto da una idea de loqueestarlaenjuegomenla
concuccion de la ciudad y la busqueda de soluciones se siguen aplicando los
moldes tradiciocnales. El mayor desafio est4d en buscar estrateglas Que
permitan articular al sector publlco, al privado, a la inversidén privada

formal e informal, y a las organizaciones de pobladores en la busqueda de
solucicnes.

En la medida en que se siga pensando que la participacién organizada
sirve para reducir los costos o para aportar mano de cbra © que debe
limitarse a los niveles primarios de decisidn, se estara condenando
permanentemente a este enorme contingente a no imgresar a las formas de
produccidén, a las instancias de poder y a las estructuras normales de la
sociedad. Hay gue tender progresivamente a la modificacién de los aparatos de
gobierno y de decisiones para que el disefio sea consecuencia de formas de
decisidn paralelas ya existentes. No se trata de hacer maquillaje en el
Estado para que registre o incorpore estas formas, sino de producir cambios
estructurales de modo que esas instancias que ya participan en la vida
nacional tengan un correlato en el disefio de las estructuras del Estado.

En la ciudad de Lima mids de la mitad de la pcoblacién estd organizada en
comités por manzana, comités de barrio, juntas de barrios, federaciones
interdistritales y en una confederacidén metropolitana. E1 tercer sector no
puede ser visto como una instancia econdmica, sino como una instancia
politica.

11. Ia barriada

I1as organizaciones populares del Pertii desde hace mas de 40 afos inventaron
una forma de resolver el problema del hdbitat: la barriada. Con ella se
pretende no sélo resolver el problema de la vivienda o de otros servicios
basicos, sine construir un nuevo tipo de sociedad.

Ia gran mayoria de las ciudades peruanas estd organizada en barriadas.
En Arequipa, la Asociacién de Urbanizadores Pcpulares agrupa a todas las
commnidades que estan construyendo sus viviendas. En Lima existe el distrito
San Martin de Porres, que comenzd como un distrite cbrero y agrupa hoy a
medio millén de habitantes. El distrito de Villa El Salvador, surgido en
1970, relne va cerca de 300 000 habitantes. Otro asentamiento humano es el de
Huaicdn, cue aparecié hace unos dos afios y contiene ahora cerca de 7 000
familias.

El camino no ha sido facil: estas agrupaciones han debido vencer un
camlo de obstaculos. El1 hecho de construir una mueva comunidad solamente
puede apreciarse a largo plazo, pero es necesario que este proceso se
facilite, eliminande los impedimentos cue atentan contra el proyecto popular.

Ia administracién municipal de Lima en los ultimos tres afios ha acogido
esta nueva forma de participacién y, gracias al conjunto de soluciones cue el
pueblo organizado le entrega, ha podido, con un minimo de recursocs, dar los



235

primeros pasos de solucién para cerca de 30 000 familias; los costos de estos
provectos estian muy por debajo de los de los programas de lotes y servicios.

En Villa El Salvador ——invasién fuertemente reprimida por el Estado--
los pobladores pidieron que se les entregara un arenal para construir sus
viviendas, No solo proyectaron alli sus viviendas, sino un parque industrial
en que pudieran colocar sus empresas. Ia comunidad de Villa El Salvador (el
Peri es un pais my escaso de tierras agricolas) tiene un proyecto para
ganarle tierras al desierto. Hace uncs cinco afios, Villa El Salvador se
constituyé en municipio. Todas las decisicnes tomadas por la commnidad son
aceptadas por el municipio; de esta manera se da una forma de utilizacion de
los recursos que expresa una nueva racionalidad en cuanto a crear soluciones
imevadoras para esta poblacidn.

En cuanto a financiamiento, también estas commidades han encontrado
formas de ayuda mutua referidas no sélo al ambito de la vivienda. Se
encuentran formas muchas veces miy simples de obtener fondos por medio del
pandero, es decir, se reunen unas familias y levantan un fondo comin, que es
prestado a cada una de las personas. Estas organizaciones han pedido al
Estado la posibilidad de tener fondos rotatorios para satisfacer un conjunto
de necesidades de las comunidades. El sistema de las cajas comunales es un
elemento muy importante en el Peru; les ha permitido instalar talleres para
confecciones y escuelas para adultos. Se han formado 45 000 lideres comunales
en Villa El Salvador en sus 17 afics de vida, los que tienen funciones en sus
respectivas comunidades. El actual Alcalde de la Villa hace 17 afios era un
profesor universitario que decidié wvivir en el arenal, interesado en
demostrar que la educacién podia cambiar al pueblo y que a través de este
tipc de organizacidén se podrian encontrar formas de lograr un proyecto
popular con una comnidad estable.

Ia organizacién de la barriada ha pasado por muchos estadios, desde la
reedicién en el medio urbano de las formas de organizacidn campesina, pasande
por la imitacién de los sindicatos cbreros, hasta llegar a los sistemas de
autogestidén. Emplean un régimen democratico en que las unidades de decisidn
van siendo progresivamente mads grandes., En los proyectos las primeras
unidades no van mas alla de las 60 familias, las que se van vertebrando hasta
alcanzar un tipo de organizacidén mayor en el distrito.

12. Voluntad politica v participacidn

Es inconveniente preguntarse si el sector formal es el que debe atender las
necesidades de la poblacién o si debe serlo el informal, como si fueran dos
entes diferentes y hubiera que optar por uno u otro en vez de plantearse si
noc es necesario respaldar mutuamente la accidén de uno y otro para llegar a
solucicnes eficaces.

las cifras sobre Lima podrian aplicarse a cada una de nuestras ciudades
latincamericanas. Muestran que solamente una conjuncién de esfuerzos del
Estado y la poblacidén puede producir soluciocnes para problemas cue van
adquiriendo dimensiones cada vez mayores y van escapando a las érbitas de los
procedimientos tradicionales.
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No es pues correcto plantear que los problemas de habitacién conciernen
exclusivamente al sector informal, al sector gin ingresos. Son problemas cque
atafien a la mayoria de la poblacién, al sector informal, al sector formal, al
aparato del Estado y al aparato que se mueve a través del sector privade. Hay
que tener presente este aspecto para concebir politicas que no sean puntuales
Y que podran no basarse en recursos marginales; se necesita un gran esfuerzo
de la sociedad para atacar un problema que es de la sociedad en su conjunto.

Tampoco es conveniente para el andlisis del problema distinciones
demasiado tajantes entre sector formal y sector informal, porgue se
entrecruzan; en la discusién del Taller se vieron numerosos ejemplos cue
muestran cémo el sector formal aprovecha frecuentemente al sector informal y
reciprocamente cémo el sector informal tiene planos de actividad cue
corresponden mids a la del sector formal que a la del suyo propio.

Io que debe mover al andlisis es la existencia de capacidades y de
dificultades ubicadas en diferentes niveles de la sociedad. Pese a que el
sector informal tiene enormes capacidades, principalmente su capacidad de
organizacién, ha dado solucicnes provisicnales y defectuosas, alli donde el
sector formal o el Estado no han podido dar solucién alguna, y es por eso que
la gente no esta viviendo directamente debajo de un arbol.,

Es preciso considerar dos aspectos fundamentales: el de los recursos
econémicos y €l del asesoramiento técnico. Para potenciar lo que hace la
poblacién organizada o desorganizada, el apoyo de ese tipo de recursos podria
ser de un grado y de una importancia muy grande.

Es necesaria también la existencia de una voluntad politica; muchas
medidas o herramientas que se estdn planteando para llegar a soluciones ya
las tienen algunos de miestros paises o las han tenido en sus legislaciones.
No se trata pues de saber lo que hay que hacer, sino de tener la wvoluntad
politica de hacerlo. El tipo de soluciones buscadas significa redistribuir
los recursos de la sociedad en favor de los cque tienen menos, lo que

significa que los que mas tienen deben perder algo. Para ello hace falta un
consenso social mas alld de un cambio de politicas.

El problema de la habitacidén es una parte de todeo el problema, que no
encuentra solucién independiente de la solucidén general. En definitiva la
raiz del problema y de su solucién estén en que cada persona y cada familia
tenga la oportunidad a través del trabajo —o sea, que haya empleo y sea
adecuadanmente remmnerado—— de satisfacer sus necesidades vitales minimas.

13. la construccién de viviendas :genera emplec e ingreso? -

El Programa Regional del Empleo para América latina y el Caribe (PREALC) se
ha dedicado a estudiar los mecanismos que permitirian medificar la estructura
econdmica de tal suerte que ésta pueda satisfacer permanentemente las
necesidades basicas. Con esa perspectiva se ha analizado el problema de la
vivienda y el vinculo que existe entre generacién de empleo e ingresos y
generacién de la capacidad para adquirir vivienda por parte de los grupos mas
pobres de la sociedad.



237

Varios gobiernos latincamericanos ya habian advertido que el sector de
la construccidn es un gran generador de empleo, sobre todo del empleo que
requiere escasa calificacién y que, por lo tanto, potencialmente al menos,
contrata a los grupos de menores ingresos. De hecho, en estudios sobre
alternativas del gasto plblico se ha observado cque el gasto de 1la
construccidn de vivienda genera dos veces mis empleo que el promedio de todo
el resto de las inversiones en los demds sectores, considerando no sélo el
empleo en el sector de la construccidn, sino también el empleo indirecto,
fundamentalmente en la industria que produce materiales para la construccidn.
Ademas, el sector publico en América Iatina maneja por lo menos el 50% del
gasto del sector de la construccidn; por lo tanto, no sélo es un mecanismo
eficaz de generacidn de empleo, sino que por la alta participacion del sector
publico podria pensarse en politicas de muy rapido efecto.

En primer problema que se plantea es el de la permanencia de los empleos
que genera el sector de la construccidn: en la medida en que se amplia el
pericdc de andlisis se advierte que otras formas de gasto publico tienden a
adquirir mayor importancia en la generacién de empleo. Estas estin también
vinculadas con las actividades de la construccién, como son la construcciédn
de cbras de infraestructura social bdsica, la que tiene efectos

miltiplicadores a large plazo scbre el empleo muche mayores que la
construccién de viviendas.

El efecto permanente del sector de la construccidn aumenta
considerablemente si la inversién inicial se recupera y se reinvierte. Por lo
tanto, el caricter permanente o no de los empleos generados depende
fundamentalmente de cudnto se recupera de la inversidn inicial y qué
proporcidn se vuelve a utilizar en la construccion de vivienda. Si se generan
michos empleos a corto plazo y el sector publico se encuentra en condiciones
de iniciar este proceso, serd una excelente politica anticiclica ya que en un
ciclo depresivo de la economia el sector publico podria aumentar su gasto en

vivienda y por esa via aumentar el empleo y los ingresos de los sectores de
menores recursos.

Cabe asimismo preguntarse si la generacidn de ingreso y renta que se
produce al elevar la produccién de vivienda beneficia efectivamente a los
grupos de menores recursos. En la investigacidn, cque abarcod principalmente a
paises centroamericanos y del cono sur de América ILatina, se vio que apenas
5% del excedente generado por la actividad de la construccidn era captado
por 80% de la poblacidn de menores recursos, O sea que, aunque la actividad
de la construccién de viviendas sea miy eficiente en términos de generar
empleo, es ineficiente para generar ingresos.

Para obviar este inconveniente el Estado debe tener una mayor
intervencién para redistribuir los excedentes econémicos, lo que podria hacer
por la via tributaria.

También interesa averiguar si el proceso de oonstrucqién de \{iv_iendas
contribuye a aumentar el grado de satisfaccidn de necesidades basicas y
particularmente de vivienda. Hay una contrad.iccién entre generacicon de emplec
e ingreso, por un lado, y produccién de vivienda, por el otreo. Para aumentar
el emplec y el ingreso habria que aumentar el subs:L'dJ._o que el Estado provee a
estos grupos; sin embargo, a mayor grado de subsidio no recuperable, menor
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serd la capacidad del Estado de reinvertir esos recursos, v menor el efecto

. scbre el emplec a mediano y largo plazo de la construcc:.én. A mayor efecto
redistributivo, menor efecto sobre el empleo.

14. El de 1985 en ¢hile v la ejecucidén
de planes de emergencia

En Chile las organizaciones no gubernamentales se dedicaban antes a otras
dreas, como salud y mutricién. En respuesta a la necesidad surgida por el
terremoto de 1985, iniciaron la labor de mejoramiento y construccién de
viviendas, actividad que contimia hasta hoy.

En los dos afios después del terremoto las instituciones afiliadas a la
Iglesia han construido en Chile 17 000 viviendas para los sectores mids pobres
Y si se suman las construidas con el apoyo de otras organizaciones no
gubernamentales se llega a un total de 25 000. Se trata en su mayoria de
viviendas nuevas o ampliaciones y mejoramientos sustanciales.

Uno de los proyectos, llevado a cabo en plazo muyy breve, ofrecia 3 700
soluciones habitacionales. Con él se persequia canalizar los fondos a 1los mas
damnificados por el terremoto (un 90% de los fondos alcanzaron a grupos
familiares con ingresos entre 24 y 58 ddlares mensuales); aprovechar al
méximo los recursos que ofrecia el organismo financiero, es decir, lograr una
éptima relacién entre calidad de las soluciones habitacionales y cantidad de
beneficiarics, lo que 1llevé a fomentar las tareas de ayuda mutua y
autoconstruccidn; integrar a los beneficlarios mismos a la ejecucién de los
programas; y lograr el aprovechamiento &ptimo de los recursos locales
(reciclaje de materiales) y humanos.

los comités de autoconstruccidn, formados por cuatro a seis familias,
fueron los que construyeron las casas. Por la premara del caso, muchas veces
se capacité a los pobladores por medio de la construccidén de la primera casa
modelo. Habia que encontrar la tecnologia apropiada y asi parte considerable
de las casas fue hecha con tecnologia del barro mejorada.

Se organizaron fondos rotatorios en los proyectos para asegurar por lo
menos en parte la recuperacidén de las inversiones, la que estad destinada a
beneficiar a la comunidad.

Entre las principales dificultades figuran la falta de tiempo; la
carencia de terreno por parte de los mas pobres, a los Qe hubo que excluir
ya que camo requisito de ingreso al proyecto se exigia una seguridad de
tenencia de por lo menos cinco aflos; la dispersidn geogréfica (es dificil
organizar la ayuda mutua si no se trata de comunidades vecinas con
necesidades mas o mencs comunes); la falta de aceptacidn del adcbe {(con la
construccicn de la casa modelo los pobladores pudieron verificar las bondades
del barro); una capacitacién insuficiente, por falta de tiempo y personal; y
la escasa recuperacién de los fondos rotatorios por los bajos niveles de
ingreso y la falta de seguimiento de las instituciones de apoyo.
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15. las cooperativas de vivienda en Chile

Accién Vecinal (AVEC) ha acumilado experiencia en Chile en canalizar
subsidios estatales a través de cooperativas abiertas de vivienda, como la
Cooperativa Cardenal Silva Henriquez. En Chile se valora fundamentalmente el
ahorro como requisito indispensable para el subsidio estatal. Por ello los
programas no han podide alcanzar a la poblacién mas pobre: han atendido a
familias con ingresocs entre 50 y 100 ddlares mensuales. Por medio del ahorro
de losgruposydeunaestmcturaadmmstratlvaytmcammma esta
cooperativa ha logrado construir mis de 700 viviendas en tres afios,
consiguiendo por parte del Estado un mimero similar de subsidios; estén
habitando las casas mas de 500 familias. (Véanse ademds pp. 109 a 1ll.)

16. Alqunas consideraciones sobre el hébitat popular precario -

No hay una disciplina suficientemente amplia como para abordar por si sola el
problema del hdbitat y ha habido que recurrir a las ciencias politicas, la
sociologia, la antropologia y la psicologia para explicar michos fendmenos.
Para elaborar los marcos operativos ha sido preciso adaptar una serie de
conceptos. lLa investigacién se ha valido de la chservacién directa, con
buenos instrumentos de medicidn diseflados para averiguar cémo es el habitat
popular precario; a la luz de esas indagaciones se ha adaptado la teoria
disponible para explicar los ferdmenos y proponer medidas.

Ia Corporacién de Promocidn Universitaria de chile ha elaborado

instrumentos analiticos para medir las aspiracicnes de la pcoblacién mas
confiables que la encuesta personal.

las investigaciones directas han demostrado que, a diferencia del sector
formal, para los pobladores pobres hay una simuiltaneidad entre la decision de
construir una habitacién més porgue nace un hijo o llega un pariente y el uso
de esa cbra; en cambio, las clases sociales mas pudientes plam.flcan con
meses de anticipacién.

Para los pcbres viene después un proceso de adecuacién permanente de la
vivienda, que va mejorando con el tiempo. Asimismo, a diferencia de los demds
grupos sociales, los mds pobres dan valor a la vivienda por lo que es y no
por lo gque vale, es decir, no importa de qué material sea siempre que
sat:l.sfaga sus necesidades basicas.

17. la pobreza en Guatemala vy el compromiso social

A las ultimas generaciones se les ha negado un techo digno por la falta de
politicas congruentes que den solucidén al prcoblema de la vivienda. Soluciones
técnicas hay muchas —~como las casas de madera del Hogar de Cristo en Chile o
las plaquetas de concreto prefabricadas de SERVIVIENDA en Colombia—- pero lo
cque falta es la cooperacién de todo el conglomerado nacional.

los campesinos de Guatanala tienen que hacer trabajar a sus hijos en el
corte del café, la cafia y el algoddén; esos nifios ni siquiera tienen una idea
de lo que es el confort y de que existe un derecho a tenerlo.
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Guatemala tiene una poblacién de ocho millones, con una concentracidén de
1l goo Ooo‘en el area urbana, con un desempleo del 44.2% y con una deficiencia
alimentaria que no permite alcanzar los niveles de subsistencia.

Como consecuencia de la falta de politicas para resolver el problema
nacional, llegan los pobres a las ciudades produciéndose asentamientos
informales sin servicios plblicos. las organizaciocnes no qubernamentales
representan a profesionales nacionales con conviceidén social que buscan una
tecnologia adecuada para las soluciones habitacionales en los asentamientos
urbanos improvisados de nuestras ciudades. Furdamental es que hagan politica
para tratar de influlr en las esferas estatales, sensibilizando a los
funcionarios publicos para que atiendan al grupo destinataric vy
proponiéndoles moxdelos de desarrollo alternativo. Ia iniciativa privada
también debe y puede contribuir. El propio sector informal debe organizarse
por ejemplo para comercializar sus propios productos, reciclarlos y atender a
aguella poblacidén que no puede comprar a precios de mercado. También hay que
estudiar la forma de canalizar recursos financieros hacia ellos.

En Guatemala, la metrdpoli estd subvencionada con 28 a 30 délares por
cabeza, mientras que los pueblos mas alejados estan atendidos con 1.20
ddlares; se da una proporcidén inversa a las necesidades.

El aparato del Estado, creado con recursos de todo el pueblo, debe
permitir la participacién de agquellos grupos que necesitan de &l y que
contribuyen a sostenerlo de manera directa o indirecta. Los partidos
politicos en sus plataformas prometen medidas de atencidén al sector popular y
este compromiso debe ser exigido posteriormente.

18, las politicas sociales en Argentina

Ios lineamientos de las politicas sociales argentinas luego de repuesto el
sistema democritico se basaron en la hisqueda de la participacidn solidaria
de toda la poblacién para actuar no sélo en resguardo de sus derechos e
instituciones sinc también para propender al mejoramiento de las condiciones
especiales de los sectores mAs postergados y a reencauzar los sistemas
productivos, duramente afectados durante largos afics por una especulacicn
desmedida, desarrollada a través de un sistema financiero injusto. Ese
sistema financiero incidié ademds profundamente en la conducta individual y
colectiva, al acrecentar el individualismo y reducir los espacios para el
encuentro, la participacién y la accidn organizada de los diversos grupos
sociales. (Véase también la Seccidn II, pp. 63 a 70.)

El goblerno se encontré con un aparato productivo desarticulado,
cbsoleto y con escasa capacidad de respuesta a la competencia, con industrias
y comerciantes que se manejaban con un criterio de producir poco y vender
caro, y con industrias incapaces de generar fuentes de trabajo. Ni sus redes
sociales ni sus organizaciones eran capaces de dar respuesta a las acuciantes
necesidades badsicas de una migracidn del campo y de los paises limitrofes que
se asentaba en las periferias de las ciudades.
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Si bien el estrato social que mas sufrié era el cque menos poseia, el
proceso econdmico militar redujo la capacidad de la clase media, motor rer
muchos afios del desarrollo argentino.

Para los sectores desposeides se han aplicado diversos programas como el
Programa Alimentario Nacional (PAN); el Programa Nacional de Alfabetizacion;
el Fondo Nacicnal de Medicamentos; y los Planes de Vivienda.

El gobierno ha destacado el nuevo papel de los mmnicipios como
instrumento para ejecutar los proyectos surgidos de los pobladores y para
articular los programas regionales y nacionales de desarrollo.

19. Programas oficiales para el habitat en Argentina

Argentina tiene un déficit de viviendas de aproximadamente dos millones de
unidades. Varios organismos trabajan por soluciocnar ese deéficit, La
Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Anbiental, que depernde del Ministerio
de Salud y Accién Social, tiene por funcién establmer las politicas de
vivienda en general y de administrar el Fondo Nacional de la Vivienda
(FONAVI), formado por el 5% del salario de cada trabajador, aportado por el
empleador. Ios institutos provinciales tawbién se ocupan del financiamiento
de la vivienda con fondos que provienen, segun las provincias, de jueges de
azar y otras fuentes. (Véase pp. 74 a 83 supra.)

1a Secretaria de Vivienda y Ordenamiento Ambiental, con los Institutos
Provinciales de Vivienda, ejecuta programas de viviendas terminadas para
cooperativas o para demanda en general, con equipamiento e infraestructura;
viviendas progresivas para los adjudicatarios de mencres recursos agrupados
en cooperativas, otorgdndose el préstamo al grupo cooperativo; de vivienda
cdscara, vivienda rural para aborigenes, viviendas para pequefias comunidades
productivas; campra de tierras (cada provincia estd formando su banco de
tierras); y rehabilitacidn de zonas de eamergencia o zonas deprimidas.
Organiza también programas de emergencia para sismos o inundacicnes, de
tréamite muy ripido, donde cada provincia directamente solicita el crédito. Se
estd manejando un préstamo del BID para infraestructura en zonas donde la

cantidad de habitantes hace imposible la creacién de nuevos nﬁcleos
habitacionales.

FONAVI entreqgd 42 000 viviendas en 1987 y hay en construccién en
distintas etapas 83 000. Estan ya financiadas y a punto de comenzarse 40 000
viviendas mds en todo el pais.

Otro organismo de importancia es el Banco Hipotecaric Nacional cuyos
fondes provienen del Tescro Nacional. Atiende a los sectores de muy bajos
ingresos que no pueden acceder a FONAVI.

Entre los planes comunitarios cue tiene en marcha el Banco figuran los
siquientes:

~ Plan Centenario, para los sectores informales, de bajos ingresos, con
un salario de uno a cuatro salarios minimos. Es un préstamo que se otorga
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personalmente © a dgrupos mancommados para anpliaciones, reformas y
construccidn del micleo sanitario.

- Plan Techo, similar al anterior, dedicado a ogrupos organizados en
cooperativas, para compra de materiales. Estas cooperativas tienen un trabajo

previo de organizacidén. Solicitan al Banco un crédito con el componente de la
autoconstruccidén.

- Reactivacién 2. Es un programa de viviendas progresivas para 50 o
menos unidades. Es presentado directamente por las cooperativas, que son las
que solicitan el crédito al Banco. Para ello tienen que tener la tierra, el
proyecto y duien construya las viviendas. Ia recuperacién mensual no debe
superar el 20% del ingreso familiar. Ias viviendas se entregan también en
camodato, si la familia lo necesita.

- Reactivacién 3, todavia no ha comenzado. Trata de compensar la falta
de trabajo de los profesionales y de las pequefias empresas. Debe ser
presentado por un consorcio o una cooperativa de hasta cinco mienbros, con un
arquitecto y un contador.

El Banco Hipotecario Nacional ha atendido 200 000 soluciones
habitacionales en el uWltimo periodo; hay 28 000 vivierdas de Reactivacién 2
en marcha. E1 BHN maneja menos fondos que el FONAVI, pero se ha agquzado el

ingenio para alcanzar mayor cantidad de soluciones habitacionales con la
menor inversidn posible.

20. El Banco del Desarrollo de Chile

El Cardenal Silva Henriquez fue el inspirador del proyecto del Banco actual,
orientado a sexvir a los sectores marginados del sistema financiero
tradicional. Se credé en 1983 y es un banco totalmente privado que aspira a
ser un banco de asociados. En ahorro para la vivienda registra mas de 28 000
cuentas y ha otorgado cerca de 7 000 créditos hipotecarios. En el trabajo con
grupos organizados se han financiado méds de 12 000 viviendas. (Véase la
ponencia completa supra, pp. 203 a 207.)

21. Otras observaciones
Se menciond asimismo en el Foro la experiencia de reconstruccién urbana a
raiz del terremoto de 1985 cue afectd a gran parte de las viviendas en
arrendamiento del cemtro de la ciudad de México., Se demostrd alli la
posibilidad de 1la construccién de viviendas en autogestidn y ocon
participacién democrética. Una experiencia similar fue la de la asistencia
técnica de AVE en la provincia de Cérdoba, Argentina.

Se describié el trabajo de CIMADE, organismo ecuménico francés que se
ocupa de la vivienda social en Chile (comma de La Pintana) y que abarca un
universo de 1 000 personas. Ias viviendas tienen componentes prefabricados y
son construidas por ayuda mutua. Ios cogtos son de 40 délares por metro
cuadrado para casas de dos pisos y 46 m?. CIMADE ha editado un Manual de
técnicas mixtas de construccién en madera y tierra.
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VIII. PALAERAS DE CTAUSURA PRONUNCIADAS POR EL SR. RICARDO JORDAN,
JEFE DE IA UNIDAD CEFAT/CNUAH DE ASENTAMIENTOS HUMANOS

Me correspornde la ingrata tarea de decir algunas palabras para clausurar las
reunicnes en que Uds. han participado en los ultimos dias: ingrata porque de
alguna manera sicnifica despedirnos, si bien sin decir "adids", expresando un
esperanzado "hasta luego". Después de hoy volvemos cada uno a su rumbo, a su
"cosa" y a su casa. Pero volvemos, al mencs los que laboramos en esta casa,

enriquecidos con nuevos conocimientos que Uds. han aportado y con nuevas o
renovadas amistades. :

Durante casi dos semanas personas provenientes de diferentes regimenes y
rno sélo de América latina, cque se inscriben en distintas vertientes
ideolégicas y gque se desempefian en instituciones u organismos de la mas
variada gama, han intercambiado ideas con calor umano y altura de miras y,
schre todo, con un gran respeto por las opiniones de los demis, scbre una
miltiplicidad de asuntos vinculades al tema que nos convocd. Ese tema, como
ya lo dijo el Secretario Ejecutivo Adjunto de la CEPAL, Sr. Gert Rosenthal,
es extraordinariamente complejo y puede ser analizado desde wmachas
perspectivas. Ia diversidad de situaciones personales y la camplejidad del
tema no fueron, sin embargo, dbice para que los participantes, a muy breve
andar, alcanzaran consensos schre fendmenos y problemas cue afectan ==cierto
que con matices diferentes-- a todos los paises de esta regidén. Tampoco
fueron un cbstidculo para lograr consensos y campromisos, algunos de los
cuales de manera Ty breve me bparece conveniente rescatar en esta
oportunidad: en primer lugar, se reconocid gue la crisis actual no es sélo de
naturaleza econdmica y que, ademds, en buena medida, es producto de
situaciones problemdticas de arrastre, de tipo estructural, que
histéricamente han caracterizado el desarrollo econdmico y social de los
paises de la regidén. De esta idea se desprende cue muchos de los efectos de
la crisis seran permanentes. Por lo mismo, serd necesario tenerlos presente
en el disefic de las politicas futuras de desarrollo. Esto plantea el desafio
de buscar formas de accidn diferentes a las tradicionales. Este desafio
supone la buisqueda de muevos instrumentos y de formas instituciocnales que
permitan aprovechar recursos naturales, capacidades humenas y caracteristicas
culturales hoy insuficientemente utilizadas.

En sequndo lugar, el rechazo a la aproximacidén sectorial, al llamado
problema de la vivienda y la calidad del hébitat. Ello porque nos asiste el
convencimiento de que ese problema, asi camo las actividades realizadas por
quienes se ven afectados por situaciones de carenclas en este campo, se
inscriben en un fendmeno social: el de la masificacidn de la pobreza y el
ensanchamiento de la brecha entre los que tienen acceso a la cultura, al
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poder y a los medios de satisfacer —normalmente con creces-- sus
necesidades, y aquellos que no lo tienen y que se ven imposibilitados de
satisfacer sus necesidades bdsicas con los medios convencionales.

En seguida el reconocimiento de que la resolucidn de las situaciones de
pcbreza pasa por la participacién informada, consciente y organizada de los
proplos afectados: participacién que para ser tal exige formas politicas,
econdmicas y de convivencia social realmente democréticas y requiere de una
densificacién creciente de las organizaciones de la sociedad civil. Ello a su
vez significa la necesidad de buscar formas de estructuracién del Estado que
tengan perfiles que respondan a la necesidad de integracidén en un solo todo
social de esas organizaciones.

Io anterior, seqin se afirmé en las reunicnhes, exige una voluntad
politica y un acuerdo soclal y requiere devolver al hombre latincamericano su
papel protagénico en la hisqueda de condiciones de vida mejores y més
equitativas.

Esto requiere --como se dice en las conclusiones del Taller gque
antecedid a este Foro—— un esfuerzo conjunto de pueblos y gobiernos, asi como
de la commidad internacional para crear, poner en marcha y consolidar
estilos de desarrolle, formas de corvivencia y regimenes politicos que estén
orientados a favorecer a las grandes mayorias populares y dque estén fundados
en principios de solidaridad, justicia y paz.

Ilos participantes en este encuentro se han camprometido explicitamente
con esta tarea y corwocan "a todos los que comparten estos objetivos, a
recorrer juntos este camino de lucha y esperanza".

Me resta agradecer nuevamente a la fundacién Alemana para el Desarrollo
Internacional y al Banco del Desarrollo el apoyo invaluable que nos han
prestado y por su participacién en este seminario.

Igualmente, aunque pueda interpretarse como un autoelogio, gquiero
agradecer a mis compafieros de trabajo Adriana Recart, Edgar von Knebel y
Alfredo Gastal, asi como a los otros funcionarios que nos han acompafado, por
el esfuerzo desplegado.

Finalmente quierc reiterar mis muy sinceros agradecimientos a Uds. por
Su generosa respuesta a nuestra invitacién. Su presencia aqui significa un
gran apoyo para nosotros y nos compromete a redoblar nuestros modestos
esfuerzos por lograr mejoramientos sucesivos en la calidad del habitat y, por
esa via, en las condiciones de vida de los grupos mds desposeidos de la
sociedad. '
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Anexo I

EVAIUACTON DEL SEMINARIO POR LOS PARTICIPANTES

1. ¢Ud. ha participado en el?:

Taller: 71%
Foro: 94%

2. ¢CQuAndo recibié la informacién saobre su asistencia al seminario?

- un mes antes o mas: 25.0%
= entre dos semanas y un mes: 37.5%
- menos de una semana: 6.3%

3. De los cinco temas del taller, ¢(cudles recibieron, a su juicio, mejor
tratamiento?

- Elaboracidén de estrategias integrales para activar el sector informal:
41.2%

- Mecanismos de interaccién y negociacién de los diferentes actores:
29.4%

- Estimular la cooperacidn regicnal entre instituciones de promocidn:
5.9%

- Analizar criticamente los sistemas financieros actuales de vivierda:
11.7%

- Proponer medidas para reforzar la participacién del sector informal:
23‘5%

4. En su opinién los temas elegidos ¢respordiercn a sus expectativas?

Si: 82.3%
No: 5.9%

5. ¢Cémo le parecidé la metodologia aplicada en el Taller?

Adecuadas: 64.7%
Inadecuada: 5.8%

6. ¢Como le parecid la metodologia aplicada en el Foro?

Adecuada: 64.7%
Inadecuada: 23.5%

7. Inadecuada ;por qué? - falté el trabajo en grupo
- poco tiempo de debates
- mucha formalidad



10.

11,

12.

13.
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iConsidera gque estuvieron representados todos los perfiles
institucionales de la teméitica del habitat?

Si: 11.7%
No: 76.4%

A quién deberia haberse incorporado?
~- a organismos de pobladores 58.8%

- a sectores empresariales
vinoulados a la construccién 47.0%

- al sector publico 52.9%
- otros (quiénes?
- universidades 17.6%

éCree Ud. que deberia repetirse un seminario de estas caracteristicas?
. 8i: : 100%

iConsidera que el seminario ha sido de utilidad para su trabajo pe.rsosnal
y el de su institucién?

Si: 100%
JQué opinién le merece la coordinacién del seminario?

Muy buena: 41.2%
Buenha: 52.9%

e parecie:i:'onadecuados los lugares dorxie se realizaron el Taller y el
Foro?

Adecuado: | 94.1%

Inadecuado: 5.8%
Respecto a la visita de proyectos, le parecid:
Suficiente: | 11.8%

Insuficiente: 41.2%
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Anexo II

FROGRAMA. DE LA PRIMERA PARTE DEL SEMINARTO (EL TALLER)

(Bafics del Corazdn, Chile, 16 a 20 de marzo de 1987)

DLines, 16 de marzo

9:30 hrs, Apertura e introduccidén al tema = Bermd Breuer
- Ricardo Jordan
~ Fernando Osorio
- Edgar von Knebel

11:00 hrs. Ias empresas de interés general
de los sirdicatos cbreros
alemanes: el caso de la Neue

Heimat - Cinthia Worschitz
11:45 hrs. Organizacién de los grupo

15:30 hrs. Mesa Redonda, Tema 1
Estrategias integrales que

Carlos Holguin

permitan activar la potencialidad - Bernd Brever
de desarrollo del sector informal - Benjamin Nahoum
y sus formas de participacién en -~ Alfredo Gastal
el mejoramiento de la calidad del - Ardrés Necochea
habitat

16:30 hrs. Debate

17:45 hrs. Inicio del trabajo en grupo

Martes, 17 de marzo

9:00 hrs. Presentacién de ponencias. Tema 2 - Diego Robles
Mecanismos de interaccién y -~ Elena Diaz
negociacidén de los diferentes - Pampilio Torres
actores sociales en los planos - Mario Rosales

local y naciocnal
11:15 hrs. Debate
16:00 hrs. Reinicio del trabajo en grupo

20:00 hrs. Término de los trabajos



Miércoles,
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18 de marzo

9:00 hrs.

11:15 hrs.
16:00 hrs.

20:00 hrs.

Jueves, 19

Presentacidén de ponencias. Tema 3
Medidas para reforzar la
participacidén del sector informal
en el campo de la vivienda para
los mas pobres

Debate

Reinicio del trabajo en grupo

Término de los trabajos

de marzo

9:00 hrs.

11:15 hrs.

15:00 hrs.

18:00 hrs.

Presentacidén de ponencias. Tema 4
Sistemas financiercs actuales de
vivienda para los sectores de
bajos ingresos: criticas y
perspectivas

Debate

Reinicio de trabajos en grupo.
Redaccién de las conclusiones y
recamendaciones

Discusidén en grupo de las
conclusiones y recomendaciones
y redaccidn

Viernes, 20 de marzo

8:30 hrs.

11:00 hrs.

15:00 hrs.

Redaccidn del documento de
conclusiones y recomendaciones

Debate y redaccidén final.
Formulacidn de preguntas
relacionadas con temas del Foro

Clerre del Taller

Ismael Castro
Alejandro Florian
~ Susana Murphy
- Roberto Costa
- Lourdes Medina
Gustavo Donoso

.

- Mauricio Gonzdlez
= Jorge Jourdan

= Arnaldo Tamayo

- Trini Moreno

- Fermando Lavandero
-~ Fabio Eraso

- Teodoro Sinkosky
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Anexo TIT

PROGRAMA DE IA SEGUNDA PARTE DEL SEMINARIO (EL FORO)

(Santiago de Chile, 24 a 26 de marzo de 1987)

Martes, 24 de marzo
9:30 hrs. Inauguracién - Sr. Gert Rosenthal, Secretario
Ejecutivo Adjunto de la CEPAL
- Sr. Adolfo Ederer, Consejerc
Econdémico de la Embajada de la
Repiblica Federal de Alemania
- Sr. Bernd Breuer, Representante
de la Fundacién Alemana para el
Desarrollo Internacional
10:30 hrs. Introduccién al - 8r. Jorge Francisconi, Gobierno
tema del Estado de Rio de Janeiro
- Sr. John Durston, Divisién de
Desarrollo Social, CEPAL
11:30 hrs. Presentacidén de 1las - Sr. Mauricio Gonzalez
conclusiones del Taller
14:00 hrs. Mesa Redorda
Ia inclusién del sector informal en la puesta en practica de las
politicas de vivienda para los grupos de bajos ingresos
~ Sr. Rudolf Wasem, RFA
- Sra. Ofelia de Zeff, Argentina
=~ Sra. Clarissa Hardy, Chile
~ Moderador: Sr. Eudoro Gonzélez, Venezuela
15:15 hrs. Sintesis del moderador
15:30 hrs. Debate
19:00 hrs. Recepcién ofrecida por la Enbajada de la Reptblica Federal de

Alemania

Miércoles, 25 de marzo

9:00 hrs.

Mesa Redornda

1os sistemas formales de produccién de vivienda para los grupos de
bajos ingresos: ¢mecanismo efectivo de desarrollo social u
cbstaculo para la eliminacién de la pchreza?

- Sra. Marlene Fernandes, Brasil
- Sr. Jorge Ruiz de Somocurcio, Peri
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- Sr. Bemjamin Nahoum, Uruguay
- Sr. Alvaro Garcia, Chile
- Moderador: Sr. Jaime Espinosa, Perud

10:15 hrs. Sintesis del moderador

10:30 hrs.

Debate

14:00 hrs. Mesa Redorda

15:45 hrs.

16:00 hrs.

Ios sistemas informales de produccidn de vivienda de los estratos
de bajos ingresos: jun camine hacia una solucién?

- Sra. Petra MJeller-Guercke, Chile

Sr. Sergio Wilson, chile

Sra, Joan MacDonald, Chile

Sr. Mauricio Gonzdlez, Guatemala

Sr. Diego Robles, Peru

Moderador: Sr. Andrés Necochea, Chile

Sintesis del moderador
Debate

Jueves, 26 de marzo

10:00 hrs.

11:00 hrs.,
16:00 hrs.

17:00 hrs.

18:00 hrs.

Tema: Politicas de financiamiento habitacional en Argentina

- Sr. Horacio Fischer, Argentina
~- Sra., Beatriz Becerra, Argentina

Debate

Ias ideas centrales y la filosofia de un banco de desarrollo: el
caso del Banco de Desarrollo de Chile

- Sr. Vicente Caruz, Chile
Palabras de cierre

- Sr. Berrd Breuer, DSE
- Sr, Ricardo Jordan, CEPAL

Clausura
Su Eminencia Raul Cardenal Silva Henriquez
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Anesto IV

LISTA DE PARTICIPANTES

1. Partici en el Taller

Arcentina

Jorge Antonio Soto Jourdin
Coordinador Area Salud
Vicaria de Promocién del
Arzcbispado de Santa Fe
Santa Fe

Tecdoro Daniel Sincosky
Responsable Financiero del
Instituto Patagénico de Desarrollo
Social (IMPADES)

Trelew (Prov. de Chubut)

Colcmbia

Fabio Cécil Eraso Benavides
Direccidn de Proyecto: Fondo
Financiero de Apoyo a las
Microempresas

Pasto (Narifio)

Carlos Helguin Sardi
Senador del Congreso Nacional
Ccali

Lourdes Medina Hernmdndez _
Directora Departamento Trabajo
Social

SERVIVIENDA

Bogot4

Chile

Elena Diaz Martinez
Dirigente Poblacional
AVEC

Santiago

Susana Gonzélez de Marphy
Cocrdinacién General :
Fundacién Vivienda y Commidad .
Buenos Aires

Alejandro Florian Borbon
Asesor Direccién Ejecutiva
FEDEVIVIENDA

Bogota

Trini Moreno de Landerretche
Planificador Urbano
Coordinador Oficina Programas

Gustavo Donoso Castro
Programas de Vivienda
Area de Talleres laborales
Juveniles

Fundacién Missio

Santiago



Andrés Necochea Vergara

Profesor Titular de la Universidad
Catélica

Santiago

Guillermo Rosenbluth Lépez
Investigacién Social
CEPAL

Santiago

Ecuador

Mario Rosales Ortega

Jefe de Investigaciones

Centro Latincamericano de
Capacitacién y Desarrollo de los
Gobiernocs Iocales (CELCADEL)
Quito :

Arnoldo Tamayo Ochoa

Jefe Nacional de Andlisis de
Proyectos y Fiscalizacidn

Bance Ecuatorianc de la Vivienda
Quito

El Salvador

Ismael Castro Veldzquez

Jefe de Finanzas, Promocién Humana y
Vivienda Popular

FUNDASAL

San Salvador

Honduras

Pompilic Torres Idpez

Gerente General

Federacién Hondurefia de
Cooperativas de Vivienda Ltda.
FEHOOVIL

Tegucigalpa
Uruquay

Benjamin Nahoum Abouaf
Coordinador Sector Vivienda
Centro Cooperativista Uruguayo
(o)

Montevideo
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Fernando Lavandero de la Fuente
Gerente Inmobiliario

Banco del Desarrollo

Santiago

lednidas T. Salgado Subia
Director Regional

Junta Nacional de la Vivienda
Quito

Roberto Costa Prats
Director

Viviendas Hogar de Cristo
Guayaquil

Guatemala

Mauricio Gonzalez Juarez
HODE - Hogar y Desartrollo
Guatemala

Peru

Diego Robles Rivas
Director de
PLADES/IDEAS

Lima
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Naciones Unidas

Repuiblica Federal
de Alemania
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2. Organizadores

Alfredo Gastal

Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos
Santiago de Chile

Ricarde Jordan

Jefe de la Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de
Asentamientos Humanos

Santiago de Chile

Edgar Von Fnebel Doeberitz
Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos
Santiago de Chile

Fernando Osorio Molinski
Oficial de Enlace DSE/CEPAL
Santiago de Chile

Bernd Breuer

Encargacio del Programa

Seccidén de Financiacidén del Desarrollo

Centro de Desarrollo Econdmico y Social _
Fundacién Alemana para el Desarrollo Internacicnal -
DSE

Berlin

Cinthia Worschitz
Funcionaria de la Furdacién Alemana para el

Desarrollo Internacional - DSE
Berlin

3, Participantes en el Foro

(Al Foro asistieron ademds los participantes en el Taller.)

Argentina

Beatriz Elisa Becerra Horacio Fischer G.

Directora del Banco Hipotecario Asesor del Ministerio de Bienestar
Nacional Social de Mendoza

Buenos Aires

Gabriela Irma Zappino
Asistencia Técnica AVE
AVE SEHAS

Cérdoba

Mendoza

Ofelia de Zeff

Directora Ejecutiva del INDES
Instituto de Desarrollo Econdmico y
Social

Presidenta del "Fncuentro" de
ONG/Argentina

Buenos Aires
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Brasil
Marlene Allan de Souza Fernandes Jorge Francisconi - _
Asesora Ministerio de Desarrollo Asesor del Gobierno del Estado de
Urbano y Medio Ambiente Rio de Janeiro
Rio de Janeiro Brasilia
Chile
Vicente Caruz John Durston
Gerente General del CEPAL
Banco del Desarrollo Divisién de Desarrollo Social
Santiago ‘ Santiago
Alvaro Garcia Clarissa Hardy
FREAIC/OXIT '  Programa de Economia del Trabajo
Santiago ' (PET)

Santiago
Joan MacDonald Maier Regina Massai Cruzat
Corporacién de Promocidn Universidad de ¢hile (PRIEN)
Universitaria : Santiago
Santiago : S
Petra Mueller Guercke Maria Susana Nicolini Saifen
Asesoria Técnica y Promocidn Asentamientos Humanos
Cammitaria de CARITAS CELADE
Santiago ' Nacicnes Unidas

Santiago
Rail O'Ryan Gallardo Maria Elena Ovalle Molina
Investigador Programa de Directora del Instituto de
Investigaciones en Energia Estudios Bancarios
FRTEN/Universidad de Chile Santiago
Santiago
José Polanco Varas . : Guillermo Rosenbluth
Asistente Social CEPAL
Director de Relaciones Divisién de Desarrolle Soci.
Institucionales Santiago :
Banco del Desarrollo
Santiago
Ramén Santelices Telco Miguel Santibéfiez
Jefe Area Operaciones CANAVICOOP JUNDEP
Santiago ' Santiago
Jorge Scherman Files Vicente Sota
Programa de Economia del Trabajo CEMADE

Santiago Santiago



Josse Van der Rest

Servicio Iatinoamericano y Asiati
de Vivienda Popular '
Hogar de Cristo

Santiago

México

Arturo Castro Judrez

Asesor Técnico de COPEVI, A.C.
México, D.F.

Peru

Jorge Ruiz de Somocurcio
Centro de Investigaciones y
Proyectos

CIPUR

Lima

Venezuela
Budoro Gonzalez Romero

Diputado Congreso Naciocnal
Caracas
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Sergio Wilson
AVEC
Santiago

Jairme Espinosa Garreta
Asesor ALIDE

Asociacién Latinoamericana de
Instituciones Financieras de
Desarrollo

Lima

Repiblica Federal' de Alemania

Rudolf Wasem

a1z

Scciedad Alemana de Cooperacidén
Técnica

Eschborn



