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RESUMEN

El presente documento constituye una parte sustantiva del proceso de culminacién del proyecto
"Propuestas para la transformacién productiva de la vivienda en América Latina y el Caribe", ejecutado
por un grupo de paises de la regioén con la coordinacién de la Comisién Econémica para América Latina
y el Caribe (CEPAL). Su objetivo es realizar un anélisis global sobre aquellas ireas merecedoras de
politicas publicas aplicadas al campo de la produccion de vivienda y del asentamiento humano.

El documento se compone de tres capitulos. El primero constituye un estudio de las principales
tendencias y factores que, a principios de los afios noventa, definen o caracterizan la situacién de
demanda y oferta habitacional en América Latina y el Caribe. Por el lado de la demanda se examinan la
estructura del déficit en cada pafs, asi como las repercusiones del cambio demografico, de la distribucién
del ingreso, y del proceso de urbanizacién. Por el lado de la oferta se discuten algunas interrelaciones
de orden general con respecto a la situacién macroecondmica, para establecer seguidamente aquellos
rasgos y tendencias generales presentes en los distintos agentes productores de vivienda (empresas,
industria de materiales, sector informal y gobierno).

El segundo capitulo ofrece antecedentes nacionales de politica y resultados de estudios de casos,
reproduciendo, segiin el énfasis de las propias fuentes, algunos antecedentes centrales relativos a los
desafios del desarrollo sectorial. Se desarrollan tres cuestiones de politica, que a su vez se desagregan
en puntos especificos extraidos de la casuistica de los paises: diversificacion de las acciones (manejo del
déficit cualitativo y formalizacién del asentamiento irregular); reduccién del costo de la vivienda (costos
de produccién, costos financieros y modelo productivo), y gestion urbana (de acuerdo con los criterios
de ordenamiento territorial, densificacién y evolucién posterior de los conjuntos habitacionales).

El tercer capitulo identifica esquematicamente las areas de politica y de propuestas de cambio que
es necesario considerar en un proceso de transformacién productiva con equidad social aplicado al sistema
habitacional. El énfasis estd en aquellas variables y elementos al alcance de las politicas de vivienda y
urbanismo, en los mecanismos de regulacién y en los programas de fomento habitacional. Lo anterior
con miras a dar respuesta a las diversas demandas acumuladas en el sector y contribuir, por medio de la
produccién de viviendas, al crecimiento y desarrollo socioeconémico. Estas proposiciones constituyen una
generalizacion a escala regional, por lo cual requieren ser ajustadas o problematizadas de acuerdo con
las diversas especificidades y orientaciones de politica presentes en los distintos paises.






I. PRINCIPALES TENDENCIAS Y RASGOS DE LA REGION

A. DEMANDA DE VIVIENDA

En 1995, segun los célculos realizados por Schweitzer (1995) en el marco del proyecto "Propuestas para
la transformaci6n productiva de la vivienda en América Latina y el Caribe", para saldar el denominado
déficit habitacional cuantitativo era preciso construir 27 995 000 nuevas unidades de vivienda, y
para llevar el parque existente a estindares aceptables de calidad era necesario realizar al menos
25 659 000 acciones de mejoramiento o rehabilitacion.

1. Las dos fuentes del déficit habitacional

Ademas de las voluminosas cifras envueltas en el problema habitacional, queda de manifiesto a nivel
regional que las dos posibles fuentes de déficit tienen una alta correspondencia entre si. Esto contrasta
con la inexistencia de un nivel de construccién proporcional al grado de las necesidades acumuladas, y
contrasta particularmente con la ausencia, en la mayoria de los paises, de una oferta especifica destinada
a mejorar de la calidad del parque.

El cuadro 1 coteja en 15 paises la incidencia del déficit cualitativo con respecto a las necesidades
cuantitativas. Se pueden reconocer esquematicamente cuatro variantes en la configuracién de las demandas
nacionales. En un primer grupo, las necesidades cuantitativas y cualitativas (por cada mil habitantes), si
bien muestran cifras significativas, se hallan en niveles mids moderados que el promedio de la regi6n:
Colombia, Chile y México sirven de ejemplo en tal sentido. Un segundo grupo (ejemplificado por El
Salvador, Jamaica y Panamé), muestra una demanda mayor en lo concerniente a las necesidades de
construir nuevas viviendas, demanda que excede en los paises mencionados las 110 unidades por cada
mil habitantes, siendo en consecuencia su principal desafio la masa de la produccién. En el caso de
Brasil, Ecuador y Nicaragua, la demanda de mejoramiento por cada mil habitantes es mds intensa que
las necesidades de construccién, por lo cual su principal problema es la calidad del parque habitacional.
El cuarto grupo est4 constituido por aquellos paises donde ambas fuentes de déficit exceden el promedio
regional, ejemplificado por Bolivia, Haiti, Honduras y Paraguay. En varios casos de este tltimo grupo,
la pobreza afecta a2 més de un tercio de la poblaci6n, lo cual exige que las politicas tengan un claro
componente redistributivo, a fin de expandir la demanda efectiva interna.
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Cuadro 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: DEFICIT CUANTITATIVC Y CUALITATIVO
POR CADA MIL HABITANTES EN 15 PAISES, 1995
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2. El momento demogréfico

El proceso de transicién demografica ha provocado un descenso importante del ritmo de crecimiento de
la poblacién, lo cual ha reducido la presién que ejerce en general el aumento de la poblacién sobre los
sectores sociales y la economia. Sin embargo, en las tltimas dos décadas se ha visto que la formacién
de hogares (unidades consumidoras de alojamiento) no ha seguido igual tendencia. En efecto, el ritmo
anual de crecimiento de los hogares se ha mantenido en un nivel alto y en varios pafses se ha acelerado
(CEPAL, 1996¢). Debido al descenso de la fecundidad, en varios paises, entre ellos los mis poblados
de la regién, se ha reducido el tamafio medio de los hogares, al tiempo que ocurrian cambios en la
estructura de edades. Esta situacién ha favorecido el aumento del nimero de las personas en edad de
formar familia y la multiplicacién de la tasa de jefaturas de hogar. Ademis, cabe considerar que en
términos estrictamente numéricos la regién tiene todavia un gran potencial de expansién, estimindose que
durante el periodo 1990-2000 la poblacién aumentard en méis de 80 millones de personas (CEPAL,
1996¢).

No obstante los factores mencionados, el proceso de cambio demogréfico incluye fenémenos que
pueden repercutir positivamente en la estructura de las necesidades habitacionales. Entre éstos se cuentan
el desplazamiento paulatino de la demanda hacia viviendas con menores exigencias de espacio unitario
y, por ende, de consumo de combustible durante su vida util, situacién también determinada por la
disminucién del tamafio medio de la familia. Por su parte, los cambios en la estructura de edades, ademas
de incidir en la formacién de hogares, han hecho disminuir en varios paises los indices de dependencia
demogrifica (particularmente la dependencia infantil), lo cual, comparado con lo que ocurria en décadas
anteriores, ofrece mayores posibilidades para generar ahorro, en consonancia con la mayor proporcién
de personas en edad productiva.

3. Distribucién del ingreso familiar

La distribuci6én del ingreso determina de manera decisiva el tamafio de los mercados habitacionales,
condicionando el tipo y niimero de bienes que se producen. A principios de los afios noventa, si bien
algunos paises muestran signos de disminuir la aguda concentracién del ingreso experimentada en la
década anterior, el balance es que la region, con excepcién de Uruguay, exhibe una estructura mds
inequitativa que la de fines de los afios setenta. De alli que la CEPAL haya identificado como uno de los
principales problemas para el desarrollo, y para el propio crecimiento de los paises, la fuerte rigidez
distributiva que ha caracterizado los procesos de recuperacion del crecimiento del producto (CEPAL,
1994a y 1995b).

Se advierte que las actuales condiciones restringen la concurrencia de personas de los estratos
inferiores al mercado habitacional, asi como su potencial de ahorro. Ademés del problema de equidad
que entraiia, la desigualdad distributiva limita el potencial de crecimiento econémico y de desarrollo
generable en la construccidn, por lo cual las politicas relativas al sector debieran apuntar simultdneamente
en tres direcciones: mejora de la productividad y de la calidad del empleo asociado a la actividad; uso
intensivo de la subvencién directa, y adaptacién de los mecanismos de financiamiento institucional. Estos
elementos tendrian impacto directo en el monto de los ingresos familiares, ya sea por la via de las
remuneraciones de la fuerza de trabajo empleada en la construccién, ya sea por el efecto en la capacidad
de demanda habitacional de los sectores medios y bajos.
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4. La demanda de gestién urbana

Entre las regiones de menor desarrollo relativo del mundo, la de América Latina y el Caribe se distingue
por su elevado grado de urbanizacién. Aunque esto determina que la demanda habitacional de la region
sea predominantemente urbana, debe considerarse que en los distintos paises hay diferencias apreciables
en lo relativo al porcentaje de poblacién urbana y el comportamiento que revisten los indicadores de
dindmica urbana. El cuadro 1 del anexo muestra un cuadro heterogéneo: en efecto, si bien hay varios
paises donde més de 75% de la poblacién es urbana (Brasil, Cuba, Chile y Venezuela), existen otros
donde la poblacion rural sigue representando porcentajes importantes (entre éstos, Ecuador, Haitf,
Honduras, Jamaica, Panam4 y Paraguay). En este iltimo grupo, los indicadores de déficit cualitativo y
cuantitativo con relacién a la poblacién, junto con mostrar los valores mis altos de la regién, coinciden
con las tensiones propias de una transicion urbana en pleno desarrollo.

El proceso de redistribucion espacial que ha acompafiado el aumento del grado de urbanizaci6n ha
tenido dos efectos notorios sobre el sistema habitacional. En primer lugar, ha suscitado el estancamiento
de la poblaci6n rural y su desplazamiento hacia el medio urbano como resultado de multiples carencias,
dentro de las cuales se cuentan un persistente déficit en cuanto a acceso a los servicios bésicos y una
marcada irregularidad en lo tocante a la propiedad de la tierra (CEPAL, 1995a).

La concentracion de la poblacién urbana en un nimero reducido de grandes ciudades constituye
una segunda caracteristica central. En 1995 habia en la regién 40 ciudades con més de un millén de
habitantes, que albergaban en conjunto a més de 134 000 000 de personas (28.8% del total de habitantes
de la regién, y 39% de la poblacién urbana). En comparacién con lo que ocurria 15 afios atrs, la~
importancia relativa de la poblacién urbana ha aumentado. La tendencia al metropolitanismo se puede
reconocer en la preponderancia demografica ejercida por siete ciudades que exceden de 5 000 000 de

habitantes, en las cuales viven 15% de los habitantes de la regién y 21% de su poblacién urbana total

(véase el cuadro 2 del anexo) (CEPAL, 1996¢).

Las ciudades mayores se caracterizan por su crecimiento en extension, con patrones de densidad
ineficientes y con deficiencias en la distribucién de los equipamientos y servicios urbanos, asi como por
la existencia de problemas de segregacion espacial. El efecto acumulado de las decisiones de localizacién
habitacional ha marchado en esa misma direccién, lo cual lia provocado una distribucién inequitativa de
los costos y beneficios de vivir en la ciudad, ademis de una compleja gama de problemas
medioambientales. Junto con las deficiencias de funcionamiento interno, en las grandes urbes ha
predominado una tendencia concentradora en la conduccién del presupuesto piiblico y el modo de operar
de los mercados de construccion. Esta situacion limita las posibilidades de desarrollo territorial y llega
finalmente a afectar al sistema de asentamientos humanos en su conjunto (FNUAP/CELADE, 1994).
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B. SITUACION DE LA OFERTA HABITACIONAL

1. Crecimiento econémico y construccién

Una constante de la regién es que durante los periodos de crecimiento econdémico, la inversién en
construccion crece a un ritmo mayor que el conjunto de la economia, mientras que en periodos de
contraccion declina méds acentuadamente que los demis sectores. Esta correlacién entre crecimiento y
construccién fue muy manifiesta durante los afios ochenta, cuando la regién mostré un desempefio
econdmico muy por debajo del potencial productxvo y la construccién tuvo una tasa de crecimiento
negativa (CEPAL, 1991 y 1996a).

Durante la década pasada, la construccion redujo su importancia en la economia formal,
interrumpiéndose la notable expansion que habia experimentado la inversién sectorial hasta fines de los
aftos setenta. Segin informaci6n correspondiente a 17 paises, la inversion en construccién por habitante
decay6 sistemiticamente entre 1980y 1985, siendo las magnitudes de descenso mds marcadas en aquellos
paises donde la inversién era mayor (Argentina y Venezuela). La excepcién a esta regla fueron
principalmente paises (Haiti y Nicaragua) donde los niveles precedentes de inversién eran muy bajos
(véase el cuadro 3 del anexo).

Transcurrido el primer quinquenio de la presente década, el ambiente macroeconémico muestra un
cambio notorio. Por cierto la dindmica de crecimiento econdmico actual conoce diferencias importantes
—desde paises donde la tasa de crecimiento anual ha sido superior al 5%, hasta otros con indicadores
negativos—, pero el producto interno bruto (PIB) y la inversién fija de la regién han vuelto a expandirse,
mientras que la presién inflacionaria muestra signos de constituir un problema ya superado en varios
paises merced a las politicas de estabilizacion.

Si bien la recuperacién ha sido compartida por todos los sectores de la economia, la construccién
ha destacado como uno de los segmentos de mejor desempeifio (junto con la mineria, la energia y el
transporte). Es asi como durante el periodo 1990-1994, la tasa de crecimiento medio anual de la
construccién ascendi6 a 3.6%, superando con ello la tasa de crecimiento del PIB regional (2.9%). En
términos relativos, pese a que la construccién no recupera todavia la proporcién que representaba en 1980
dentro del PIB (7%), los primeros cuatro afios de la presente década exhiben un aumento importante, de
3.8 25.3% (CEPAL, 1996a). En 1995, aunque el crecimiento de la regién se vio obstaculizado por la
crisis mexicana y sus repercusiones en otros paises, se preveia que el incremento del producto regional
asi como el clima propicio para la inversién seguirfan dandose.

No obstante lo anterior, caben observaciones de fondo respecto del aumento del producto y su
repercusion en la solucion de los problemas habitacionales. En primer término, no se puede desconocer
que las principales tendencias de largo plazo muestran que el crecimiento no ha significado un avance
proporcional en la solucién de esos problemas. Aunque entre 1950 y 1980 la regi6n crecié a una tasa
superior a la de varios paises desarrollados, el déficit de vivienda se acumul6 progresivamente en todas
las naciones que la integran. Una segunda problemitica radica en la tasa de crecimiento anual necesaria
para responder en plazos aceptables a los problemas interrelacionados de pobreza y vivienda existentes
en la regioén. Salvo contados casos, la construccién no ha recobrado el nivel de inversién por habitante
observado a fines de los afios setenta, ni tampoco se ha recuperado el ritmo anual de crecimiento del
producto que prevalecia antes de la crisis. Puede concluirse que la reactivacién econémica observada no
asegura mecdnicamente que la escala de la actividad habitacional sea la requerida, necesitindose ademas
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un alza importante de las tasas de crecimiento econémico y de inversi6n habitacional. En este contexto,
el manejo estratégico del sector de la construccién y la articulacién de los sistemas de financiamiento
habitacional pueden contribuir significativamente a la expansién de la economia, en la medida en que se
generen niveles altos y sostenidos de actividad en el sector.

2. Situacién macroeconémica y demanda de construccién

Conforme a los célculos relativos a la proporcién del producto anual que se requiere para saldar el déficit
cuantitativo, es preciso disminuir el costo unitario de produccién de las viviendas e incrementar los
recursos destinados al financiamiento habitacional. S6lo para congelar el déficit acumulado, se
necesitarian recursos superiores al 50% del PIB regional de 1992, y en ninguno de los paises de la regién
los recursos demandados por este concepto bajan de 25% (Schweitzer, 1995). Si se considera el rang
en que oscila actualmente la participacién del gasto piiblico en el producto, puede concluirse que ningin
gobierno estd en condiciones de financiar las construcciones mediante el esfuerzo fiscal de corto plazo.
La viabilidad del proceso depende entonces de la capacidad de sumar los aportes del Estado y aquellos
correspondientes a los propios interesados, asi como de la posibilidad de que el sector privado se viese
atraido a multiplicar su inversién en el sector.

Si se compara el desarrollo econdmico de los distintos paises de la regién con la proporcion del
producto anual requerido para solucionar en cada uno de ellos la falta de vivienda, se llega a un cuadro
heterogéneo que excluye la posibilidad de politicas uniformes. Una primera situaci6n esta representada
por aquellos paises cuyo PIB per cépita superaba en 1992 los 2 000 délares (monto que estd por encima
del promedio regional) y donde la proporcién del producto comprometida, si bien voluminosa, estaba por
debajo de 60% (Argentina, Brasil, Cuba y Chile). Un segundo grupo estd formado por los paises
centroamericanos y del Caribe, de bajo PIB per cipita, en los cuales la mayor parte de su producto anual
(en Haiti, la totalidad) quedaria absorbida por la demanda de inversién habitacional. En el caso de
Meéxico, Panamé y Venezuela, si bien a comienzos de los afios noventa mostraron un PIB per cépita
superior al promedio regional, mis de dos tercios del producto se vieron comprometidos por las
necesidades de inversi6n habitacional (véase el cuadro 2).

3. La oferta de construccién

a) Productividad sectorial

El examen del periodo 1990-1993 permite advertir que durante estos afios de recuperacién o
crecimiento la productividad de la construccién registré un estancamiento en comparacién con otros
sectores (CEPAL, 1996a). Este fendmeno es atribuible en buena medida a las caracteristicas de empleo
y gestion empresarial de la actividad habitacional, asi como a su relativa impermeabilidad frente al
aumento de la competencia y de la innovacién tecnolégica. Una evaluacion general desde la perspectiva
de las imperfecciones de la oferta, muestra que las debilidades se relacionan con la heterogeneidad
productiva del sector y con la débil calificacion de la fuerza de trabajo empleada en la construccién. Se
pueden identificar dos elementos que determinan que los incrementos anuales de productividad resulten
mas lentos que en otros sectores:



9

- El irregular desarrollo de la construccion (alzas y crisis sucesivas) genera un desequilibrio que
redunda en la subutilizacion de la capacidad instalada de las empresas constructoras, las
industrias de materiales y los servicios profesionales. Debido a ello, las empresas formales
operan también con un horizonte de planteamiento cortoplacista (maximizar el margen de
utilidades por proyecto), que las hace descuidar los aspectos de calidad y de gestién de los
recursos humanos.

- El empleo generado acoge de manera temporal una gran masa de mano de obra no calificada.
La rotacién contribuye a que las empresas sean reacias a invertir en capacitacién. El bajo nivel
de capacitacion de los obreros y la ausencia de sistemas de calificacién constituyen un obsticulo
para incorporar nuevas tecnologias. Una manifestacién de ello es la alta tasa de accidentes que
se observa en la construcci6n, lo cual se vincula a deficiencias en el ambiente laboral y a la
escasa prioridad otorgada a la inversién en recursos humanos.!

Cuadro 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: POSICION MACROECONOMICA Y
DEFICIT HABITACIONAL CUANTITATIVO DE 15 PAISES, 1992

(Délares de 1988)

Porcentaje del PIB de 1992 PIB per cépita®
necesario para saldar el déficit
titativo®

cuantitativo Mis de 2 000 Menos de 2 000
Argentina Bolivia

25% a 60% del PIB* Brasil Colombia
Cuba Ecuador
Chile Paraguay
México Jamaica

Mis de 60% del PIB* Panama Haiti
Venezuela Honduras

El Salvador

Fuente: CEPAL, sobre la base de A. Schweitzer, Situacién de la vivienda en América Latina y el Caribe
(LC/R.1613), Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, 1995;
y Banco Interamericano de Desarrollo (BID), Progreso econémico y social en América Latina: informe
1994, Washington, D.C., 1994.

2 PIB = producto interno bruto.
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Los factores antes mencionados determinan un alto riesgo de distanciamiento de la construccién
con respecto a aquellos sectores que se ven beneficiados por el progreso tecnoldgico e incrementan su
productividad en el contexto de insercién internacional de las economias. Frente a esta situacion, seria
muy beneficioso que el sistema habitacional procediera a una transformacién productiva. Con la sola
condicion de resguardar el volumen alto de empleo que genera la actividad, se requeriria alentar la
incorporacion sistemética de progreso técnico en los procesos y productos, de modo de favorecer la masa
y la calidad de la produccién anual de viviendas, como también sus efectos asociados en la economia y
en la generacién de ingresos.

b)  Industria de productes para la construccién

La apertura de las economias de la regién ha dado impulso a la competencia industrial, lo cual,
junto con diversificar la oferta, ha permitido que los mercados nacionales vean cubiertas sus necesidades
en los periodos de alza de la actividad. De este modo, el aumento de las importaciones ha favorecido el
quiebre de los mercados cautivos y de los monopolios tradicionalmente existentes en determinados rubros.
No obstante esos efectos favorables, la industria (materiales, herramientas y equipos de construccién),
si bien con notables diferencias entre los paises, muestra una serie de debilidades que la sitdan por debajo
de su umbral productivo y obstaculizan la aplicacién de métodos de construccién mis eficientes. Debido
a las caracteristicas del proceso, se ha verificado una cesién de mercados nacionales, especialmente visible
en el peso de las importaciones de materiales y componentes destinados a la edificacién para segmentos
de medianos y altos ingresos, como también en el bajo promedio regional de los voliimenes y valores de
exportacién del sector vivienda. En varios rubros, la participacién desmedida de las importaciones
repercute negativamente en la estructura de costos, toda vez que muchas veces se importan insumos
bésicos que son reemplazables por productos nacionales o materiales alternativos. Este marco parece dar
cuenta de una debilidad del parque industrial regional para cubrir adecuadamente los grandes incrementos
de la demanda (CEPAL, 1994 y Ayarza, 1995).

En el plano de la distribucion espacial, las plantas muestran deficiencias de cobertura. Por la
gravitacién de los costos de transporte, esta particularidad de la industria eleva los costos de
comercializacion de los productos y afecta negativamente a parte significativa de la demanda, lo que
explica en buena medida la préctica de recurrir a materiales artesanales sustitutivos. Por ejemplo, en Pert
las empresas se concentran principalmente en Lima metropolitana, manteniéndose en una situacién
desfavorable a los centros de consumo del resto del pais (Perti, Viceministerio de Vivienda y
Construccién, 1995). En Chile, si bien la distribucién territorial varia segiin los segmentos de la industria,
tambi€n se aprecia que ésta tiende a concentrarse en las tres aglomeraciones urbanas mis grandes del pais,
viéndose restringida con ello la capacidad de respuesta de los fabricantes ante incrementos importantes
de la demanda en las regiones (Cortinez, 1996).

c) La construccién informal

En la region, la construccién realizada por el sector formal cubre anualmente una pequefia parte
de las necesidades, mientras que el sector informal, recurriendo a modalidades de construccién ya
tecnologias artesanales, moviliza un volumen considerable de recursos. Aunque esto tiltimo constituye
un aporte apreciable al valor bruto de la produccién habitacional, adolece de un desarrollo cualitativo
deficiente y de fuertes limitaciones en cuanto a los bienes finales obtenidos, a lo cual debe agregarse que
el grueso de la actividad se realiza al margen de los sistemas legales de tenencia y urbanismo.
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La autoconstruccién regional se caracteriza por desenvolverse en un contexto de escasez de capital,
por operar en ciclos irregulares, utilizar mano de obra familiar y por un restringido acceso a los
materiales y herramientas. Se puede sefialar que todo el proceso de construccién informal esti
caracterizado por la utilizacién de materiales de baja calidad y por volimenes reducidos de compra,
usualmente debido a la imposibilidad de aprovechar las diferencias de precio de las grandes distribuidoras.
De alli que la construccién informal se retroalimente con la produccién de materiales artesanales: arcilla,
fibras vegetales y maderas, cuya elaboracién supone tecnologias que en varios pafses tienen una tasa de
incidencia superior o equivalente a la de la tecnologia convencional.

Frente a esta realidad, algunos paises como Bolivia, México, Perii y El Salvador han desarrollado
experiencias e instrumentos especificos. Se puede mencionar, en Bolivia, el sistema de mutuales de ahorro
y préstamo (SAP), que ha participado como intermediario o ejecutor de planes y programas de vivienda
destinados al sector informal, tales como el Plan Nacional de Vivienda Popular del Fondo Nacional para
la Vivienda (FONVI) y el Programa de Mejoramiento Habitacional del Banco Central. En México, la
estructura institucional (particularmente el Fondo Nacional de Habitaciones Populares, FONHAPO) ha
procurado también desarrollar instrumentos facilitadores de la autogestion, lineas de crédito para vivienda
progresiva, y mecanismos de apoyo para la instalacién o rehabilitacién de pequefias empresas productoras
de insumos. Perd muestra también un esquema de politicas que se traduce en el suministro de materiales
al sector autoconstructor y en iniciativas institucionales para el acondicionamiento tecnolégico. No
obstante, el grueso de la accién informal regional sigue disociado de las iniciativas de desarrollo del
sector, existiendo una fuerte demanda de regulaciones especificas y de politicas institucionales orientadas
a incorporar este sector al progreso técnico y a consolidarlo como una oferta alternativa a la
convencional. Como lo subraya la politica habitacional de Pert (Mejias, 1996), el aprovechamiento y la
formalizacién del sistema tradicional de construccién constituirfan en el futuro parte central de la
optimizacién del mercado habitacional, de la reduccién de los costos de obra y del incremento de la
magnitud y calidad de la edificaci6n.

4. Reestructuracién del gasto y de las funciones puiblicas

Durante la crisis de los afios ochenta, la reduccién més acentuada derivada del ajuste del gasto piiblico
estuvo concentrada en el gasto en vivienda social. Segiin la informacién correspondiente a 12 paises, en
todos ellos, con excepcién de Colombia, Costa Rica y Uruguay, el gasto social real per cépita en vivienda
cayo durante el periodo 1982-1989. Las cifras disponibles del periodo 1990-1993, comparadas con los
valores observados en los primeros afios de la década de 1980, dejan ver que solamente en Chile y
Uruguay aumentaron el gasto real en vivienda y su prioridad presupuestaria (CEPAL, 1994a y 1996c¢).?
El escenario actual muestra desde paises cuyo gasto social per cépita en vivienda supera los 20 délares
al afio hasta otros donde es inferior a uno. Dada la orientacién predominante de restringir el gasto piblico
a fin de no generar rebrotes inflacionarios, la asignacién de mayores recursos estatales al sector
habitacional resulta poco factible. De esta situacion se desprende que es preciso elevar considerablemente
la productividad econémica y social de los escasos recursos estatales disponibles y transferir al sector
privado un rol méds protagdnico en materia de financiamiento habitacional.

Con respecto a las formas de participacién del Estado en la acci6n habitacional, a mediados de los
afios noventa los paises de América Latina y el Caribe, aunque con distinto grado de avance, se hallan
comprometidos en tres procesos de reestructuracion que significan cambios importantes en los términos
en que el Estado concurre a la oferta de vivienda. Estos procesos, cuyos resultados tienen repercusiones
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directas en el sistema habitacional, son la focalizacién del gasto, la descentralizacién politico-
administrativa y la modernizacién de los servicios publicos.

a) Focalizacién del gasto |

La focalizacién constituye una orientacién predominante en los esquemas de gasto piblico, que
apunta a concentrar el financiamiento estatal disponible en los estratos con menor participacién en la
distribuci6n del ingreso. Su objetivo es lograr mayor eficacia e impacto, propugnando el reemplazo de
las précticas clientelistas por esquemas de distribucién de subsidios basados en procedimientos objetivos
y despersonalizados para la concesién de los mismos. No obstante, ciertos aspectos han llamado a tomar
precauciones con respecto a una excesiva o inadecuada focalizacién, lo que constituyé de hecho un punto
que destacaron varios paises en la primera reunién regional de autoridades del sector vivienda, celebrada
el afio 1991 en Santiago de Chile (CEPAL, 1992a).

Una limitacién importante de la focalizacién dice relacién con dos aspectos. En primer lugar, la
tendencia a favorecer la concentracién de la pobreza en zonas ubicadas en la periferia de las ciudades,
lo cual estrecha las oportunidades de las familias pobres y acentda la: segmentacion social de las ciudades.
De alli que un punto critico en lo tocante a la asignacién de viviendas sea el compatibilizar la focalizacién
con el deseo de propiciar una mayor heterogeneidad social en los barrios (Cortinez, Arriagada y
Botteselle, 1995). En segundo término, se corre el riesgo de pasar por alto el hecho de que en la mayoria
de los paises de la regién, si no en la totalidad, los sectores medio bajos forman un segmento del mercado
habitacional que requiere en alguna medida ser activado y subsidiado, particularmente en las actuales
condiciones de distribucién del ingreso. Cuando estos sectores carecen de oferta, la experiencia indica
que canalizan su demanda hacia los programas de vivienda minima, desplazando asf a familias de menores
recursos. Esta situacién, que resulta de una excesiva restriccién o autolimitacién en la cobertura
socioeconémica de los sistemas de vivienda social, favorece paradéjicamente la desfocalizacion.

b)  Descentralizacién

Constituye ésta un segundo eslabén de los procesos de cambio estatal, orientado a impulsar una
participacion més activa de las instancias subnacionales de gobierno y de la comunidad en cuanto agentes
habitacionales. Aunque la regién se halla encaminada en este proceso, los ultimos afios se han
caracterizado méis por la desconcentracién de los gobiernos centrales que por una descentralizaci6n
efectiva de las finanzas y la gestién. En la mayoria de los paises predominan ain los esquemas
centralistas, advirtiéndose una notoria debilidad presupuestaria y falta de autonomia de los gobiernos
locales. Esto restringe o hace ineficiente la injerencia de los municipios en la construccién habitacional,
y limita la administracién e innovacién financiera en el desarrollo urbano (BID, 1994).

Segiin se desprende de los documentos aportados por diversas agencias de vivienda (de Bolivia,
Chile, Cuba, México, Pert y El Salvador), para el desarrollo urbano, asi como para la fluidez del sector
de la construccién, es imperativo reforzar la estructura municipal. Pese a que los municipios cuentan
crecientemente con disposiciones que les confieren competencias significativas, carecen de mecanismos
operativos que les permitan tener acceso a recursos economicos para impulsar programas de inversion,
y en su mayoria no disponen tampoco de recursos humanos y técnicos idéneos. Otro problema visible
es la superposicion de funciones y la descoordinacién imperante entre los diferentes organismos que
atienden la gestién de los asentamientos humanos, situacién que obliga a racionalizar los procesos de toma
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atienden la gestion de los asentamientos humanos, situacién que obliga a racionalizar los procesos de toma
de decisiones de modo de favorecer la gobernabilidad urbana y el equilibrio territorial en la atencién de
los problemas de vivienda.

c) Modernizacién de servicios y normativa piiblica

La modernizaci6n del Estado asoma como una de las condiciones de mayor impacto para que éste
pueda efectivamente actuar como facilitador y regulador del mercado habitacional y el urbanismo. Se
espera que este proceso dé origen a mecanismos normativos y administrativos que incentiven la
organizacion de sistemas de produccién de vivienda eficientes y la incorporaci6n fluida de nuevos agentes
privados a la construccién y al financiamiento habitacional. En muchos paises, la estructura administrativa
y técnica del Estado resulta hoy ineficiente para los efectos de promover mayor cantidad y mayor calidad
en la ejecucion de obras. Se ha destacado en este sentido que las debilidades técnicas de la estructura
municipal, asi como la superposicién de funciones entre los organismos de la administracién piiblica,
repercuten en el costo de los proyectos de construccién y, por ende, en el atractivo de la actividad
habitacional. En los casos de México y El Salvador, la desregulacién y la desgravacién constituyen
objetivos realzados: lo primero a fin de eliminar las regulaciones o tramites excesivos o discrecionales;
lo segundo para aliviar los impuestos que pesan sobre la produccién habitacional y la titulacién.

Las normas que rigen el desarrollo urbano y las capacidades institucionales para solucionar los
conflictos pasan a desempefiar también un rol significativo. Dado que el aumento de la inversi6n y de la
envergadura de los proyectos van acompafiados de un aumento en la complejidad de los mercados y del
nimero de agentes, las estructuras institucionales y los cuerpos normativos deben estar en condiciones .
de responder de manera 4gil y certera a esas nuevas condiciones, y de resguardar al mismo tiempo el
interés publico de regulacién del desarrollo urbano. Estas condiciones requeririan verse alentadas por la
dictacién de politicas institucionales y la creaci6n de instancias de coordinacién especificas.

C. SINTESIS

La magnitud alcanzada por el déficit muestra que la aplicacién histérica de politicas centradas en el
manejo, financiamiento y produccién de viviendas nuevas ha sido insuficiente y, ademds, que ha dejado
un vacio en lo concerniente /a la calidad del parque. Dada la magnitud que reviste el esfuerzo econémico
necesario para saldar el déficit cuantitativo y dar respuesta al crecimiento vegetativo de la poblacién, se
requeririan cambios profundos en tales politicas, orientados a crear mecanismos de financiamiento
habitacional estables, con aporte conjunto del sector estatal, los propios interesados y el sector privado.

El momento demogrifico que atraviesa la region se traduce en la mantencién de una fuerte presion
sobre el sistema habitacional, pero también en cambios favorables. Si bien el crecimiento de los hogares
sigue siendo intenso, como consecuencia de la disminucién del tamafio medio de la familia y el
engrosamiento relativo de la poblaci6n en edades intermedias (fuente principal de las jefaturas de hogar),
estos cambios redundan también en un menor consumo de espacio habitacional por unidad y posibilitan
la generacion de mayores niveles de ahorro. Por su efecto negativo neto en la demanda y el niimero de
operaciones habitacionales, la desigualdad existente en la distribucién del ingreso constituye el principal
elemento restrictivo de las potencialidades de desarrollo del mercado de la vivienda. En el plano de la
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distribucion espacial de la poblaci6n, la concentracién urbana en un ntimero reducido de grandes ciudades
hace perentorio elaborar politicas al respecto.

Por el lado de la evolucién del producto interno regional se aprecia la recuperacion de la grave
crisis sufrida en la década de 1980, recuperacién que ha ido acompafiada de una reactivacién del sector
de la construccién y de un clima més favorable para la inversién. Sin embargo, no habiéndose recobrado
ain los niveles existentes antes del ajuste, se requiere todavia una fuerte alza en las tasas de crecimiento
econdémico, a lo cual puede contribuir el incremento de la actividad habitacional. El logro de este
propdsito exige corregir previamente la débil capacidad de aumento de la productividad en la construccién
y la subutilizacion de la base industrial de insumos, actualmente por debajo de su umbral productivo. El
balance es que la transformaci6n del sistema de produccién de viviendas puede ayudar al crecimiento
econdémico y a la redistribucién del ingreso. Esta perspectiva se veria reforzada en la medida en que se
amplie la demanda efectiva de vivienda en los paises, y se generen nuevos estimulos econémicos para la
expansion de la oferta habitacional y el incremento de la productividad (CEPAL, 1992b). Este objetivo
advierte sobre la necesidad de implantar politicas orientadas a modificar el caricter ciclico de la actividad,
los rezagos de gesti6n en las empresas, y la calidad del empleo generado.

La heterogeneidad propia de la estructura socioeconémica de la region se refleja con fuerza en la
actividad de la vivienda, y a ello obedece que la construccién del sector informal represente una
proporcién tan elevada del aumento del parque. La incorporacién de este sector en las politicas
habitacionales es todavia insuficiente, por carecer de los instrumentos necesarios para arribar a un mejor
producto y contribuir al desarrollo global de la vivienda.

En el plano institucional, los procesos de reorganizacién administrativa del Estado han ocasionado
una serie de cambios de fuerte impacto en el modo en que el Estado se vincula al problema de la
vivienda. Se puede centrar la atencién en tres procesos interrelacionados, de cuyo éxito dependen
decisivamente las posibilidades de desarrollo del sistema urbano-habitacional: la focalizacién del gasto,
la descentralizacién politico-administrativa, y la modernizacién de los servicios publicos.
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II. ELEMENTOS DEL ESTUDIO DE CASOS

El proyecto "Propuestas para la transformacién productiva de la vivienda en América Latina y el Caribe"
tuvo como uno de sus objetivos centrales sistematizar las principales caracteristicas o peculiaridades de
la produccion de vivienda en la region (CEPAL, 1994b). En relacion con esa tarea, el propésito de este
capitulo es pasar revista a algunos de los principales problemas o elementos de politica que han destacado
los estudios de casos realizados en el marco del proyecto o los organismos de vivienda de varios paises
(Barbados, Bolivia, Brasil (Minas Gerais), Chile, México, Perii y El Salvador). El cuadro 4 del anexo
ofrece una caracterizacion general de la situacion de estos paises.

De acuerdo con el énfasis de las propias fuentes, se enuncian aqui antecedentes de casos y
observaciones sobre algunas de las principales demandas de politica de la regién. Los contenidos de esta
sintesis estdn divididos en tres materias, desagregadas a su vez en ocho puntos m4s especificos (apoyados
con ejemplos de los paises de la regi6n):

[oory

A. Diversificacién de acciones: . Manejo del déficit cualitativo

2. Formalizacién del asentamiento irregular
B. Reduccién de costos: . Costos de produccién
. Costos financieros
. Modelo productivo

[\ I

w

. Ordenamiento territorial
. Densificacion de las dreas céntricas
. Proyectos publicos y evolucion urbana

C. Gestién urbana:

W N =

A. DIVERSIFICACION DE ACCIONES

1. Manejo del déficit cualitativo

Una demanda central que deriva de la situacién habitacional de América Latina y el Caribe es equilibrar
la construccién de nuevas viviendas y el mejoramiento del parque. Las estimaciones realizadas por el
proyecto (basadas en las carencias de agua potable como indice) (Schweitzer, 1995), aunque muestran
que gran nimero de viviendas necesitan reparacion y complementacién, constituyen en la préctica
computos moderados, ya que las cifras especificas aportadas por los paises son sisteméticamente mayores.

En la ciudad de Belo Horizonte (estado de Minas Gerais, Brasil), la principal fuente del déficit,
cuantificado en 100 000 unidades, son las deficiencias cualitativas. En esta ciudad el problema alude a
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domicilios improvisados, inmuebles riisticos hechos de materiales inadecuados o reciclados, edificaciones
cuya vida util ha sido sobrepasada, y viviendas sobrepobladas o con carencias de servicios. El escaso
poder adquisitivo de estas familias determina que queden fuera del mercado, dado que la produccién
habitacional tiende predominantemente hacia viviendas con un precio de venta superior a 25 000 délares
y los indices de desigualdad del ingreso son elevados (Gongalves, 1994).

En Perd, las proyecciones para los préximos 25 afios indican que, ademds de la necesidad de
construir anualmente 100 000 unidades (s6lo para efectos de congelar el déficit), se requeririan 270 000
acciones de mejoramiento (reparacién, sustitucién de materiales y dotacién de servicios sanitarios y
alumbrado) (Perd, Viceministerio de Vivienda y Construccién, 1995).

En Cuba, segtin cilculos del Instituto Nacional de la Vivienda (INV), la demanda de recuperacién
alcanzaba, en 1993, a 30% del parque. En este pais se ha reconocido la necesidad de un cambio
significativo respecto de las politicas aplicadas entre 1960 y 1990, cuyo rasgo distintivo era la
construccién industrializada de viviendas nuevas. Se admite ahora como premisa bésica la promocién de
técnicas, tecnologias y materiales dirigidas a la conservacién, y el dar paso a la recuperacién de
tecnologias verniculas y sistemas prefabricados "blandos" aplicables al mejoramiento (Cuba, Instituto
Nacional de la Vivienda, 1995).

En México (México, Secretaria de Desarrollo Social, 1996a), un tercio del parque presenta
problemas cualitativos (hacinamiento, precariedad material e insuficiencia de servicios), por lo que el
Gobierno de México ha previsto realizar 3 500 000 acciones de mejoramiento en los ltimos cinco afios
de la presente década. Esto significa que anualmente se impulsen dos intervenciones cualitativas por cada
vivienda nueva.

Las ventajas del mejoramiento consisten en el menor costo que compromete y en el hecho de cubrir
una demanda desatendida tanto por el mercado de produccién de nuevas viviendas como por las
abastecedoras de materiales y herramientas. Cabe destacar que en todos estos paises los sectores medios
y altos constituyen la demanda principa! de insumos para efectos de adecuaciones y mejoramientos. De
alli que la activacioén de la demanda latente en los sectores de menores ingresos posibilite una expansién
radical de los mercados locales de materiales y herramientas, lo cual permitird a su vez valorizar el
parque y extender su vida qtil. :

En materia de financiamiento especializado, cabe mencionar las experiencias de algunos paises,
como Barbados, Brasil, México y Perid, donde han operado lineas especificas al respecto. En Peri, el
Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI), mediante la entidad llamada Banco de Materiales (BANMAT)
suministra materiales de construccién en calidad de préstamos reembolsables (Pert, Viceministerio de
Vivienda y Construccién, 1995). En Belo Horizonte, la normativa del Fondo Municipal faculta para la
realizacién de programas de intervencién con traspaso de materiales de construccién en respuesta a una
demanda popular organizada (Brasil, Companhia Organizadora de Belo Horizonte, 1994). En Barbados
operan igualmente préstamos para mejoramiento o conservacién con cuotas mensuales de bajo monto
(Barbados, National Housing Corporation, 1994a). En México, la politica de "créditos a la palabra”
permiti6 abrir una linea de crédito para la poblacién de menores ingresos interesada en mejorar, ampliar
o terminar su vivienda. En este caso, los préstamos son por montos pequefios, a corto plazo, destinados
a la adquisiciéon de materiales de construccién y con un minimo de requisitos administrativos. La
canalizacién de recursos de este ultimo programa se realiza con mediacién de diversos organismos del
sector piblico federal y municipal, y de organizaciones civiles (Salas, 1993).
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Si bien los programas mencionados son sefiales valiosas de innovaci6n, cuyo ejemplo podria ser
recogido en la elaboracién de modelos nacionales de atencién del déficit cualitativo, el balance a nivel
regional es que el financiamiento y el nivel del crédito en los sectores de menores recursos distan de ser
proporcionales a las necesidades existentes. En el plano tecnolégico, las técnicas de mejoramiento
muestran un fuerte desfase con respecto a los procedimientos de construccién de edificaciones nuevas,
lo cual deja ver que falta una politica institucional que favorezca el desarrollo de estrategias tecnolégicas
especificas. La combinacion de disefios arquitecténicos novedosos con soluciones tipificadas y
prefabricables facilita la participacion de los usuarios y redunda en una mayor superficie construida. La
prefabricacién y la innovaci6n en cuanto a las técnicas de mejoramiento tienen su principal obsticulo en
la incertidumbre con respecto a la estabilidad de este tipo de programas; de alli que la principal demanda
de cambio se relacione con la apertura de lineas estables de financiamiento.

La concesion de créditos para la compra de materiales encierra un potencial importante en esta
drea, dado que permite un flujo de recursos secuenciales (adecuado a las caracteristicas del mejoramiento)
que podria tener un impacto positivo en los mercados locales de trabajo y de insumos. La viabilidad del
financiamiento exige necesariamente que los organismos publicos de vivienda asuman un rol protagénico
en cuanto a captar el interés del sector privado. El punto principal es crear instrumentos acordes con las
posibilidades de la poblaci6n inscrita en la informalidad, la cual, pese a disponer de capacidad de pago
suficiente para este tipo de operaciones, no es considerada como sujeto de crédito por el sistema bancario.

Dado que las obras de mejoramiento pueden ser de distinta indole y envergadura, es necesario
disponer de esquemas diversificados y flexibles en lo relativo a financiamiento, tecnologia y gestién. Un
estudio realizado en Puerto Varas, ciudad del sur de Chile (Manzi y Lanzafame, 1996) examiné en qué
consiste la recuperacion, cudles son sus costos y beneficios, y qué elementos de gesti6n local se
requieren. El caso abordado es un conjunto habitacional formado hace 35 afios, plenamente dotado de
servicios domiciliarios por el Estado. Las viviendas fueron construidas por los propios pobladores, que
con posterioridad emprendieron un proceso de densificacién de los sitios conforme crecian las familias
y se originaban nuevas demandas de saneamiento. El cuadro 3 describe algunos tipos de mejoramiento
(con sus respectivos costos) seleccionados dentro del conjunto habitacional de Puerto Varas.

2. Formalizacion del asentamiento irregular

La tasa de crecimiento de la vivienda generada por el sector informal es igual o superior en varios
contextos nacionales y urbanos a la tasa de crecimiento de las viviendas convencionales. En Bolivia, por
ejemplo, se estima que entre 45% y 55% de las viviendas urbanas producidas anualmente (cerca de
11 000 unidades) son construidas por el sector informal (Del Valle, 1996). En Peri, el ritmo de
crecimiento de las viviendas improvisadas durante el periodo intercensal 1981-1993 superd 11 veces el
ritmo promedio del total del parque habitacional (Perd, Viceministerio de Vivienda y Construccién,
1995). En México, durante el periodo 1980-1990, el 57% de las nuevas viviendas construidas fueron
levantadas, al margen del financiamiento institucional, por pobladores no asalariados de bajos ingresos
(México, Secretaria de Desarrollo Social, 1996a). Gran parte de las respuestas necesarias para solucionar
el déficit cualitativo se hallan en el conocimiento del sistema informal de produccién, en tanto constituye
la fuente principal de este tipo de demandas y moviliza al mismo tiempo un gran volumen de los activos
canalizados al margen de los sistemas oficiales de vivienda.
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Cuadro 3

PUERTO VARAS (CHILE): CINCO TIPOS DE MEJORAMIENTO
HABITACIONAL Y COSTO POR UNIDAD, 1995

(Ddlares de diciembre de 1995)

costo estimado: 4 630

"é:,%-il,a altura del cielo; instalacion de

oramiento/complementaci6n (costo: 26 900 délares)

. Vivienda que necesita el conjunto de las intervenciones anteriores,

Fuente: G. Manzi y F. Lanzafame, Posibilidad de recuperacién de vivienda en Chile: el caso de Puerto Varas,
proyecto "Propuestas para la transformacién productiva de la vivienda en América Latina y el Caribe"
Comision Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Santiago de Chile, 1996, inédito.

>
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Esta forma de construcci6n surge con poca o ninguna relacién con el equipamiento basico, las redes
de servicios y las normas de tenencia de la tierra. Las ampliaciones no contemplan en general la
construccion de servicios sanitarios, debido a la ausencia de red urbana de alcantarillado y agua potable
o al elevado costo que implica en comparacién con la adicién de cuartos. No obstante los problemas que
causa al desarrollo urbano, la autoconstruccién ofrece una serie de elementos que pueden ser canalizados
para la solucién de los mismos: utiliza procedimientos y materiales de construccién que son propios de
cada region (tierra y vegetales), fortalece por eso mismo la identificacién cultural de los habitantes, y
revela capacidad organizativa.

Los objetivos nacionales del sector habitacional de Peni nacen de un enfoque que se basa en encarar
los problemas técnicos recurriendo masivamente a la construccién informal, con el propésito de alcanzar
resultados que sean socialmente convenientes, que reduzcan los costos y que incentiven la mejora del
saneamiento y de la seguridad habitacional. En este pafs se ha dado prioridad al acondicionamiento de
la normativa de la construccién, y se ha apoyado también la aplicacién de programas de mejoramiento
de las técnicas tradicionales, que son intensivas en mano de obra. La politica de investigacién fomenta
el desarrollo de técnicas autdctonas competitivas, y el mejoramiento de los procedimientos tradicionales
que utiliza la poblacion peruana de las zonas rurales del interior del pais y de las zonas marginales
urbanas, asi como el mejoramiento de los materiales locales, que son de ficil obtencién. Se brinda
también  asesoramiento para que la autoconstruccién urbana aprenda el uso de las tecnologias
convencionales (concreto, ladrillos de arcilla) (CEPAL, 1994c).

El estudio de casos relativo a Bolivia (Del Valle,1996) ejemplifica otros aspectos neurilgicos del
proceso de asentamiento espontineo. Cabe destacar que durante los 16 afios del iltimo periodo
intercensal, Bolivia aumenté su stock en 400 000 nuevas viviendas, casi exclusivamente urbanas, siendo
construidas informalmente cerca de la mitad. Las respuestas tradicionales de las instituciones piblicas
frente al asentamiento irregular han estado marcadas por el paternalismo, por lo cual el avance en los
aspectos de gestion constituye un punto crucial para sumar recursos, regularizar el proceso, y canalizarlo
hacia la generacién de viviendas aceptables. Se requiere de manera prioritaria salvar una serie de
obsticulos que favorecen el que las propiedades se mantengan en estado de ilegalidad: lejania de las
instituciones formales; complejidad de los procedimientos; impuestos aplicados a la titulacién, y ausencia
de una oferta de servicios profesionales de arquitectura para racionalizar la produccién de viviendas
populares.

En Bolivia, el caso de la ciudad de El Alto —donde mdis de 80% de las unidades de vivienda han
sido construidas informalmente— pone de manifiesto que la medida de mayor impacto para viabilizar las
mejoras posteriores consiste en legalizar los terrenos ocupados por las familias (en este caso migrantes).
Esto a fin de obtener permisos de construccin, acceder al apoyo crediticio y conseguir la conexién de
los servicios. Para facilitar la legalizacién de las tierras se emprendieron en la localidad mencionada una
serie de programas especificos, que permitieron obtener en una sola gestion la "linea y nivel", legalizar
una construccién existente, aprobar una ampliacién y obtener un cédigo catastral. Se favorecié la
actualizacion de los catastros de bienes raices y se facilité la incorporacién de la poblacion al sistema de
crédito formal, con todos los efectos y posibilidades de acceso a la institucionalidad que ello conlleva.
Estas acciones son muestra del potencial local existente para el desarrollo de la vivienda, potencial que
puede ser permanente y que tiene la virtud de aprovechar los recursos locales.
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B. REDUCCION DEL COSTO DE LA VIVIENDA

1. Costos de produccién

Por una serie de factores, los costos de produccién de la vivienda en América Latina y el Caribe son
elevados, lo cual repercute en los precios de oferta y limita las posibilidades de compra de los sectores
medio bajos y bajos. Esta situacién conspira contra la posibilidad de incrementar la construccién,
conforme a la premisa segiin la cual el aumento de la demanda efectiva de vivienda constituye la base
para expandir las actividades productivas y la competitividad de los servicios vinculados al sector.

Existen varios factores que redundan en los costos de produccién habitacional, muchos de los cuales

podrian evitarse o al menos reducirse con politicas especificas. Entre esos factores se cuentan (CEPAL,
1994b):

- La especulacién con el suelo urbano.
Los fuertes costos indirectos de la ejecucién de los proyectos.
La intermediacién comercial repetitiva a lo largo del proceso de produccion de la vivienda.

Paralelamente ocurre que, al elaborar los proyectos, no se presta suficiente atencién al disefio ya
la seleccion de tecnologias de construccién. Esto repercute en ineficiencias o en viviendas de calidad
inferior, que pueden significar que a los costos iniciales se agreguen elevados costos futuros de
mantencion o de transformacién. De alli que exista la necesidad de que el disefio sea valorizado como
uno de los puntos decisivos para ofrecer mayor variedad de opciones ¥y, asimismo, de que la tecnologia
propenda al uso de técnicas industrialmente més avanzadas, que faciliten los procesos de edificacion y
de ese modo incidan en el abaratamiento de sus costos.

El examen de tres proyectos habitacionales convencionales desde el dngulo de sus potencialidades
y restricciones permite ilustrar algunos de los principales problemas que tiene la construccién de vivienda
destinada a los sectores medio bajos de la poblacién. Los tres proyectos en cuestién son un prototipo de
vivienda popular en Belo Horizonte; el proyecto Santa Margarita evaluado por la Oficina de Planificacién
de El Salvador (OPES), y un proyecto de gestién cooperativa edificado en Rancagua, Chile.? El anilisis
realizado por las respectivas fuentes permite ilustrar algunas cuestiones fundamentales al respecto. Los
cuadros 5, 6 y 7 del anexo consignan la estructura de costos de cada uno de estos proyectos.

Belo Horizonte (Gongalves, 1994) (véase el cuadro 5 del anexo): en esta ciudad una vivienda
popular prototipo se ve significativamente afectada por los elevados costos de urbanizacién
(aproximadamente 70.9 délares por metro cuadrado construido), item que representa cerca de 30% del
costo total de la vivienda. Esta situacién, influida por la especulacién y la escasez de suelo urbano, ha
sido destacada como uno de los factores que mas contribuyen a que los precios de la oferta habitacional
excedan la capacidad de compra de los grupos de menores ingresos. A este respecto, se ha hecho notar
que las unidades producidas por el sector piiblico federal durante los tiltimos afios, no pudieron otorgarse
a los grupos para los cuales se construyeron, particularmente a causa de la incorporacién de los costos
de urbanizacién al precio de la vivienda. De alli que se haya postulado que una accién preferencial del
Estado debe ser el financiamiento de la infraestructura de urbanizacién, traspasando al mismo tiempo al
sector privado el costo de construccién de las unidades habitacionales.*
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_ Santa Margarita (San Salvador) (véase el cuadro 6 del anexo): en este proyecto (El Salvador,
Oficina de Planificacion Estratégica (OPES), 1995) los costos indirectos excedieron el 18% del costo
total, lo cual significa que por concepto de las erogaciones o desembolsos del constructor (para iniciar
y completar su gestién), la construccién de cada metro cuadrado de vivienda supuso un costo de
46 dolares. Segln la Oficina de Planificacién de El Salvador (OPES), esta situacion obedece a varios
elementos que encarecen el proceso de generacion de vivienda: la administracion general, que representd
20% del costo indirecto (sinénimo de ineficiencia en la gestion administrativa); los costos para obtener
los permisos necesarios (reflejo de una excesiva burocracia y de una desorganizacion juridica) y, en tercer
lugar, impuestos que gravan en demasia una produccion escasa.’

Segun concluye el organismo de vivienda salvadorefio, es necesario eliminar las barreras que
obstaculizan la ampliacion de la oferta. La racionalizacién del cuerpo legal de construccién y la
eliminaci6n de los requisitos de tramitacién innecesarios, constituirian medidas utiles para incentivar la
participacion de los agentes privados en la construccién y contribuir a reducir los costos en ese pais.

Proyecto Rancagua (Chile) (véase el cuadro 7 del anexo): este proyecto (Torrealba, 1996) es
representativo de la ejecucién de vivienda de costo intermedio, que ha sido considerado aqui por
constituir un caso de gran calidad en lo tocante a la gestién del proyecto. Este conjunto habitacional,
ubicado en la ciudad de Rancagua (a 70 kildémetros al sur de Santiago de Chile), fue desarrollado
mediante una gestion cooperativa. El proyecto facilité el acceso a la vivienda de familias con ingresos
de rango medio bajo, a las cuales se exigié la generacién del ahorro necesario en un plazo méximo de
18 meses (complementado con un subsidio del Estado).®

Aunque el modelo de gestién aplicado tuvo resultados notables,” el proyecto pone de manifiesto
la envergadura de los avances que pueden alcanzarse mediante el afinamiento de los aspectos
arquitecténicos y tecnoldgicos. Segin el estudio respectivo, la inversién en disefio (urbanizacion y
viviendas) fue escasa (0.94% del costo del proyecto), pudiendo incluso haberse logrado mejores
resultados con innovaciones tecnoldgicas moderadas. La conclusion del estudio es que con una mayor
inversién en disefio y tecnologia se habrian corregido las deficiencias de aislacion acustica y térmica y
las relacionadas con la calidad sanitaria interior. Las modificaciones identificadas de tecnologia, por su
parte, representaron una escasa variacion del costo final para los compradores (121 délares adicionales
por cada vivienda).?

2. Costos financieros

Una caracteristica reiterada de los sistemas habitacionales de la regién es que el precio de compra de las
viviendas se eleva muchisimo como resultado del costo del dinero en las instituciones financieras
privadas. La cuestion es social y econémicamente trascendente, ya que el componente financiero del costo
de la vivienda influye en la magnitud del segmento de la poblacién que acceda a la vivienda propia, a la
vez que determina la fraccién del ingreso de las personas que debe concurrir al pago de la vivienda por
periodos prolongados.

La situacién anterior alude a un problema recurrente de los sistemas de financiamiento habitacional,
ya sea en términos de la escasez de la oferta respectiva o de la restriccion que imponen las condiciones
de otorgamiento del crédito a amplios sectores de la demanda potencial. En los paises de la region, las
politicas al respecto han debido enfrentarse a dos objetivos antagdnicos: por un lado, facilitar un mayor
acceso al crédito de los sectores medics y bajos (lo que ha exigido subsidiar las tasas de interés) y, por
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otro, estimular la participaci6n del sector financiero en el financiamiento habitacional, lo que compite con
la rentabilidad de otras oportunidades de inversién. En este escenario, distintos paises de la regién han
constituido modalidades alternativas de préstamo, reduciendo los riesgos u otorgando financiamiento con
tasas inferiores a las del mercado. No obstante, sea porque los recursos captados son insuficientes, o
porque los instrumentos generados son transitorios, estas modalidades no han podido sostenerse como
mecanismos eficaces para favorecer el acceso de los grupos de menores rentas, y han desincentivado a
la vez el crecimiento del sector de financiamiento habitacional.

Queda de manifiesto la trascendencia de encontrar férmulas para reducir el costo financiero de
adquisici6n de las viviendas, sin frenar por eso el crecimiento del mercado de financiamiento habitacional.
Este problema no es de ficil solucién, y exige consenso de los intereses privados y sociales. Las variables
decisivas son basicamente la tasa de interés, las comisiones de los administradores de la deuda (asociadas
a la tasa del préstamo), y los gastos operacionales para obtener el crédito. Para poder reducir el costo
financiero serfan necesarios cambios en estas variables. Las acciones de politica econémica del gobierno,
la regulaci6n de las comisiones y la rebaja de los gastos operacionales son medidas que vale la pena
evaluar. La politica de subsidios estatales puede a su vez contrarrestar los costos excesivos, en la medida
en que su otorgamiento tome en cuenta las necesidades de las familias sin capacidad de endeudamiento,
lo que constituirfa la opcién méas directa de prestarles ayuda sin alterar el normal funcionamiento del
sector crediticio.

Ademis de los factores antes mencionados, una atencién habitacional de mds amplia cobertura
supone cambios en la actitud de las instituciones financieras. Los requisitos administrativos y econdémicos
de los préstamos de las instituciones financieras se traducen en requisitos y costos excluyentes
(principalmente por los riesgos de no pago o de morosidad que se asocian a los distintos segmentos
socioecondmicos de la poblacién). Esta situacién muestra escasa consideracién por las reales posibilidades
de aporte de amplios sectores. El balance es que una fraccién importante de la demanda potencial de
vivienda podrfa asumir la carga representada por un préstamo si las condiciones se adaptaran a su perfil
socioeconémico. Desde el punto de vista del sector financiero, ello constituiria una operacién sumamente
rentable, dadas las escalas y las posibilidades envueltas en el financiamiento habitacional.

Para profundizar en las repercusiones que tiene el sistema de crédito hipotecario sobre el costo
final de las viviendas, se realizé en Santiago de Chile un estudio orientado a determinar el costo
financiero del crédito (costo de obtener el préstamo y de pagar los intereses correspondientes). El estudio
se baso en tres tipos de vivienda, con distintos valores de venta (respectivamente orientados al sector
medio, al medio alto, y alto de la poblacién) (Cobo, 1996). Se pudo observar que la tasa anual més
elevada (10.5%) coincidia con la vivienda de menor precio, situacién asociada al nivel de riesgo del
cliente y al menor monto del préstamo. El costo financiero tiene finalmente una mayor participacion en
los costos finales de la casa de més bajo valor de venta, lo que se repitié en los tres plazos controlados
(respectivamente 31, 42 y 57%). Este estudio destacé que los gastos necesarios para obtener crédito
tienen un mayor impacto en aquellos préstamos de menor magnitud, debido al elevado monto de los
gastos fijos, que son los mismos para cualquier nivel de préstamo.®

El cuadro 4, basado en la informacién de diversas instituciones financieras, muestra para distintos
plazos (8, 12 y 20 afios) el costo financiero y su incidencia relativa sobre diferentes tipos de vivienda.
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Cuadro 4

SANTIAGO DE CHILE: COSTO FINANCIERO PARA TRES TIPOS DE VIVIENDA
Y PLAZOS DEL CREDITO, 1995

(Délares de diciembre de 1995)

VIVIENDA A: valor de venta 25 555 délares (58 m2 construidos, sector de ingreso medio)

_8 aiios plazo 12 aiios 20 aiios
Monto del crédito 19 166 19 166 19 166
Costo financiero 10 519 16 315 29 765
Porceniaje del costo financiero sobre el costo final 31% 42% 57%
VIVIENDA B: valor de venta 60 542 délares (84.5 m2 construidos, sector medio-alto)

8 afios plazo 12 aiios 20 aios
Monto del crédito 48 433 48 433 48 433
Costo financiero 19 487 30 051 54 365
Porcentaje del costo financiero sobre el costo final 24% 33% 47%
VIVIENDA C: valor de venta 128 689 délares (400 m2 construidos, sector ingresos altos)

8 aiios plazo 12 aios 20 afios
Monto del crédito 98 570 98 570 98 570
Costo financiero 47 395 57 479 103 415
Porcentaje del costo financiero sobre el costo final 27% 31% 44%

Fuente: J.F. Cobo, Costo del crédito hipotecario para la vivienda en Chile (LC/R.1632), Santiago de Chile, 1996.

Nota: El costo final comprende el valor de la propiedad, el gasto financiero y los gastos operacionales.
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3. Modelos productivos

El disefio de un componente especifico de la politica de vivienda supone la reflexién (y la innovacién
pertinente) sobre el modelo que sustenta la cadena de produccién habitacional. De acuerdo con el enfoque
del proyecto, la sustentabilidad de las estrategias habitacionales alude en varios casos a la necesidad de
colmar los vacios de la produccién industrial de insumos y de aliviar la dependencia externa en la
organizacion del sistema de vivienda nacional, en tanto factor que encarece la produccién de vivienda o
hace inestables las proyecciones de la construccion en el tiempo.

Se ha visto que el peso o incidencia de las importaciones sobre el funcionamiento de las industrias
de construccion nacional repercute sobre el destino social y la cobertura de la produccién de viviendas.
En general, mientras mayor sea la participacion de las importaciones, mayor es la preponderancia de la
vivienda destinada a los sectores mas pudientes. Comparativamente, también puede establecer diferencias
en cuanto al grado de autonomia para satisfacer las necesidades del mercado interno.

Barbados y Cuba pueden ser citados como ejemplos de cambios motivados por la bisqueda de
mayor sustentabilidad de los modelos productivos, asi como por el deseo de elevar la produccion de las
industrias nacionales. En el caso de Barbados, se estima que entre 60 y 80% de los materiales utilizados
en la construccién son importados. Lo son desde ya todos los materiales y artefactos para instalaciones
eléctricas y sanitarias, al igual que la cerimica, el aluminio, las herramientas para la construccién y la
madera. Debido a que la madera es el principal material de construccién, y que toda la que se utiliza es
importada (lo cual representa 65% del costo total de construccion), se ha tendido a prescindir de ella,
para privilegiar en cambio la albaiiileria de bloques de cemento o de arcilla cocida, aportada en su
totalidad por la produccién nacional (Barbados, Statistical Service, 1990; Barbados, Ministry of Public
Works, Transport and Housing, 1994b).

En Cuba se han promovido durante la presente década cambios de fondo en la estructura productiva
de la vivienda, de modo de favorecer la sustentabilidad y el desarrollo de insumos y tecnologias
disponibles en el pais (Cuba, Instituto Nacional de la Vivienda, 1995). Durante 30 aiios (de 1960 a 1990),
la produccién de viviendas se basé en la importacién de férmulas de industrializacién de la construccion,
las cuales, si bien permitieron un alto nivel de construccién y el desarrollo industrial en la vivienda,
fueron extremadamente vulnerables, en este caso a la crisis del campo socialista. La presencia de
elementos econémicamente no sustentables alude aqui a la dependencia externa y al predominio excesivo
de una sola modalidad tecnol6gica (en Cuba, la prefabricacién). La reconversién tecnoldgica dio curso
en 1992 al Programa de viviendas de bajo consumo material y energético, como estrategia de
readaptacion del enfoque productivo. Esto incluyé la revalorizacién de la tecnologia regional, la
diversificacién de la produccién local de materiales y la reduccién de los indices de consumo de
combustible y de divisas por vivienda.'’

C. GESTION URBANA

El diagnéstico mis general es que, en su estado actual, determinadas caracteristicas y tendencias propias
de las ciudades y del sistema de asentamientos humanos de la regién comprometen tanto la viabilidad de
las estrategias globales de desarrollo en un contexto de globalizacién econémica, como la calidad de vida
de los habitantes. En relacién con este punto se examinaran en esta parte tres demandas de gestion urbana
presentes en la region: la politica territorial vinculada al desarrollo de los asentamientos humanos, un caso
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de densificacion en ciudades intermedias, y la cuestion de la evolucién urbana después de la ejecucion
de los proyectos.

1. Ordenamiento territorial

Como se destacé en la conferencia regional preparatoria de Hébitat II (CEPAL, 1996b y 1996¢),
la competitividad de los paises tiene directa relacion con la competitividad de las ciudades.
Existe coincidencia en sefialar que el funcionamiento del sector de la construccién (vivienda e
infraestructura) desempefia un rol central, pero que su aporte potencial se ve limitado por una serie de
aspectos. Por un lado, el sistema de localidades no ha constituido una variable real de planificacién en
las acciones gubernamentales de vivienda, mientras que por otro la oferta privada discrimina
las posibilidades de desarrollo de la actividad y de acceso a la vivienda segin la localidad de que se trate.

El caso de México sirve para ejemplificar acerca de la modalidad concentradora que exhibi6
durante afios el proceso de urbanizacién regional, como también acerca del énfasis que puede adquirir
la planificacién territorial para los efectos de encuadre de la politica de vivienda. Como se destaca
en el documento denominado Politica Nacional de Desarrollo Urbano 1995-2000 (México, Secretaria de
Desarrollo Social, 1996b), los movimientos de la economia mundial se distinguen actualmente por un
impacto profundo en el encadenamiento productivo del territorio, distinto de la anterior divisién
internacional del trabajo (que actuaba entre paises). En este contexto, las ciudades estarian
llamadas a desempefiar un nuevo papel, por lo cual el desarrollo urbano-regional y el propiciar
condiciones equiparables para el desarrollo de las ciudades y del dmbito rural resultan aspectos cruciales
de la actividad habitacional. Enfrentado al problema de los desequilibrios en el patrén de distribucion
de su poblacién y a los altos costos del suelo urbano, el Estado mexicano ensaya en el presente
estrategias orientadas a reducir el tamafio y la gravitacion de los cuatro principales centros
metropolitanos (México, D.F., Guadalajara, Monterrey y Puebla), tratando de crear condiciones para que
el crecimiento demografico y el econémico se distribuyan mejor en el territorio y exista un uso racional
del suelo como recurso urbano.'' La politica de ordenamiento territorial se gufa por varias premisas:

- La interrelacién entre el desarrollo econdmico y el urbano.
- La interrelacién entre la planeacién urbana y la inversion.
- La descentralizacion.

- La participacién social en el desarrollo urbano.

- La coordinacién de los proyectos de alcance regional.

- La sustentabilidad medioambiental y la equidad.

Conforme a los problemas especificos que plantean la jerarquia y estructura de las ciudades
mexicanas, los lineamientos destacan la aplicabilidad de la acciéon focalizada en determinadas
localidades prioritarias; la gestion del suelo (recurso estratégico de la vivienda); la consolidacién urbana
de las zonas metropolitanas; la promocién territorial, y el fomento de la participacién social (véase el
cuadro 5).
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Cuadro 5

MEXICO: PROGRAMA 1995-2000, ESTRATEGIAS PARA EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

PROGRAMA DE LAS 100 CIUDADES

Lineas de accién

Orientado a fortalecer el desarrollo urbano de 116
ciudades medias y pequefias (centros urbanos
estratégicos como alternativas a las cuatro zonas
metropolitanas y con potencial de influencia en los
entornos regionales)

Regulacién del uso del suelo y administracién para el
desarrollo urbano: asistencia técnica federal,
fortalecimiento municipal, convenios de conurbaci6n
intermunicipales y estatales, ampliacién de la base
tributaria del impuesto predial, modernizacién del
registro de propiedad y de comercio

GESTION DE SUELO

Lineas de accién

El propésito es incorporar suelo apto para el
desarrollo urbano a los planes de vivienda o
equipamiento en las cuatro zonas metropolitanas, en
localidades del programa de las 100 ciudades y en
centros con prioridad estatal para el asentamiento
legal de su aumento de poblacién

Apoyo del sistema municipal en la constitucién de
reservas; impulso a la incorporacién de predios de
propiedad ejidal y comunal mediante esquemas
asociativos; regularizacién de la tenencia de la tierra;
modificaciones legales que fomenten el uso de lotes
baldios; reactivacion del centro de las ciudades

CONSOLIDACION DE ZONAS
METROPOLITANAS

Lineas de accién

Orientada al ordenamiento y consolidacién urbana de
México, D.F., Guadalajara, Monterrey y Puebla

Mejoramiento urbano de zonas marginadas;
reordenamiento metropolitano (con énfasis en la
correccion de los desequilibrios relacionados con el uso
del suelo, agua, residuos y emisiones); promocién de
sistemas de transporte multimodal

PROGRAMA DE ORDENAMIENTO Y
PROMOCION TERRITORIAL

Lineas de accién

Su objetivo es promover la permanencia de las
funciones puiblicas de ordenamiento del territorio y
planeacién urbana

Modernizacion de las dreas técnico-administrativas de los
gobiernos estatales; coordinacién interestatal;
coordinacién intragubernamental federal orientada a
promover el uso de recursos de inversion nacionales o
externos, asi como politicas crediticias conformes a las
oportunidades econémicas regionales

PROGRAMA DE PARTICIPACION SOCIAL

Lineas de accién

Orientado a alentar la creacion de consejos
consultivos de la ciudadania y de 6rganos comunales
para el desarrollo urbano en los niveles municipal,
estatal, de zonas conurbanas y metropolitanas

Asistencia técnica; consolidacion de instancias de
coordinaci6n entre el gobierno estatal, el municipal y los
Organos de participacién social; concertacién con
representantes de organizaciones sociales y académicas

Fuente:

1996.

CEPAL, sobre la base de Secretaria de Desarrollo Social, Programa Nacional de Desarrollo Urbano, México, D.F.,
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2. Densificacién de las dreas centrales

La disponibilidad de terrenos se vuelve una de las principales limitaciones estructurales para conciliar la
construccién de viviendas y el desarrollo urbano. Los principales objetivos de las politicas fiscales
consisten en aprovechar de manera intensiva el suelo baldio disponible dentro de las ciudades, y valorizar
las 4reas centrales deterioradas.

Cabe notar que en el 1ltimo periodo, la apertura internacional de las economias de la regién ha
dado mayor importancia a localidades distintas de los centros mayores, bisicamente en funcién de su
proximidad a las fuentes de explotacién de recursos naturales y minerales. El ritmo de crecimiento de
varias de estas localidades ha excedido el de las ciudades mayores o metrdpolis, mostrando aquéllas, en
varios casos, patrones de crecimiento territorial inorganico y de extensién horizontal de la superficie. De
esto modo, han tendido a reproducir las deseconomias y externalidades negativas propias de las grandes
capitales de la regién, con la diferencia de que el nivel de inversion piblica y privada es aqui bastante
menor, al igual que la aplicacién de politicas de gestion urbana.

Un estudio referido a la ciudad de Copiapé (Chile) ejemplifica algunas vias de gestidn posibles para
densificar y recuperar el casco central de las ciudades (De la Barra, 1996). El caso es de interés, ya que
constituye una de las ciudades chilenas que esta creciendo més rapidamente. Su poblacion es actualmente
de 110 000 habitantes, habiendo experimentado en el periodo intercensal 1982-1992 un aumento
demogrifico de 41% y uno de 57% en lo que respecta al parque habitacional. Este crecimiento ha
desbordado la capacidad urbana, lo que ha tenido varias consecuencias negativas: demandas insatisfechas
de infraestructura y servicios en los sectores de expansion urbana; acelerado consumo de terrenos fiscales
en la periferia; congestién vehicular en el centro de la ciudad; ocupacién informal de terrenos, y colapso
de los sistemas de tratamiento de aguas servidas.

Conforme a las proyecciones de crecimiento, habrd una presion cada vez mayor por extender los
limites urbanos, lo cual elevara en el corto plazo los costos econémicos, sociales y ambientales de la
urbanizacién. Seria urgente, por tanto, aplicar un programa de densificacién urbana, con el concurso de
las politicas publicas existentes y la participacién de los productores privados de vivienda.

La exploracidn llevada a cabo en este caso muestra, por una parte, la importancia de contar con
planes reguladores comunales e intercomunales, cuya normativa se base en definiciones de largo alcance
que privilegien la vivienda por sobre otros usos. El anélisis realizado muestra también que es posible
densificar el cuadro central de Copiap6, mediante el esfuerzo asociado de las empresas inmobiliarias y
constructoras, la red bancaria y el Estado. A éste le corresponde en lo fundamental motivar la gestion
inmobiliaria privada en aquellos terrenos centrales que estan fraccionados entre propietarios diferentes,
algunos de ellos dispuestos a vender y otros a los que se debiera expropiar a valor de mercado.
Finalmente, el estudio establece que el monto de los recursos demandados por las operaciones de
rehabilitacién céntrica, incluido en ello el financiamiento de las eventuales operaciones de expropiacion,
requiere un esfuerzo de gestion especial por parte del Estado. Sin esos recursos, la densificacién y
remodelacién pierden viabilidad o se ubican en una escala minima. "
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3. Evolucién urbana y proyectos estatales

Uno de los cambios fundamentales en el enfoque de ejecucién de los proyectos habitacionales urbanos
dice relacion con la conveniencia de integrar al sistema de planificacién el hecho evidente de que los
procesos urbanos se prolongan mds alla de la entrega de las edificaciones a la poblacion. En este punto
radica la necesidad de un esfuerzo sistemtico por prever dicho proceso en las decisiones tipoldgicas, y
en las de inversion en equipamiento complementario, asi como en la coordinacién entre los 0rganismos
de vivienda y los municipios.

La evaluacién de dos proyectos construidos en el departamento de Lima arroj6 elementos
importantes en este plano (coordinacién de la vivienda con el desarrollo urbano). Especificamente se alude
en ella a la necesidad de contar con mecanismos que anticipen la dindmica urbana y habitacional
resultante de la aplicacion de los proyectos habitacionales. Los conjuntos Precursores (Surco) y Ciudad
Satélite Santa Rosa (Callao), que formaron parte del Plan Habitacional 1980-1985, fueron ejecutados por
el Estado sobre la base de edificios de vivienda de mediana densidad. Desde el punto de vista de la
localizacién, los proyectos destacan por haberse levantado en terrenos de propiedad del Estado ubicados
en dreas consolidadas de la ciudad (Ramos, 1996). El cuadro 8 del anexo describe las caracteristicas de
estos proyectos y la inversién complementaria en cada uno.

No obstante los beneficios asociados a la localizaci6n, el balance sobre estos proyectos detecta la
ocurrencia de situaciones negativas posteriores, que habrian podido evitarse si se hubiera previsto la
dinimica urbana y habitacional que sigue a la ejecucién. Una de estas situaciones fue la especulacién con
las unidades de vivienda adjudicadas, que en el fondo desvirtué el importante volumen de subsidios
canalizados a los proyectos (25% del costo real), toda vez que a causa de ello muchas edificaciones
terminaron por destinarse a usos no habitacionales (comerciales o de industria artesanal).

La implementacién arquitecténica y vecinal de los grandes proyectos habitacionales amerita otro
tipo de observaciones. El proyecto Precursores se basé en la entrega de viviendas experimentales (hecho
usual en proyectos de densificacién urbana), lo que provocé que las posteriores modificaciones por parte
de las familias deterioraran las edificaciones y propiciaran la "tugurizacién" de una parte del conjunto.
Por otro lado, los sectores medios (beneficiarios de estos conjuntos) carecen de experiencia en
organizacion vecinal, lo que dificulta mantener las dreas comunes y ejercer vida comunitaria. Este tipo
de resultados son evitables con la entrega de informacién cabal a los adjudicatarios y con previsiones
sobre la evolucién posterior de las edificaciones. Otra leccién importante de los casos analizados es que,
en beneficio del proceso de desarrollo residencial, los programas deben entregarse con el equipamiento
urbano ya construido o en funciones, y con regulaciones estrictas para evitar la ocupacion ilicita de los
espacios publicos. Segiin lo observado en la evolucién de los conjuntos, la existencia de suelo libre
posibilité una serie de invasiones sucesivas, que mermaron las 4reas verdes e hicieron declinar la
mantencion de los proyectos. En ambos conjuntos, la estructura municipal mostré poca capacidad para
controlar el uso de las dreas verdes y regular las ampliaciones informales, hecho que ilustra sobre la
necesidad de fortalecer la estructura municipal en cuanto instancia clave para optimizar la ejecucién y los
resultados de los planes habitacionales.
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III. AREAS DE POLITICA Y PROPUESTAS DE CAMBIO
A. EL ENFOQUE DE POLITICA: PROPUESTAS BASICAS

La estrategia econmica propuesta por la CEPAL para la regién concibe como objetivos fundamentales
e interdependientes el crecimiento econémico y la equidad social. La traduccién de estos principios al
campo habitacional supone, por una parte, multiplicar la produccién de viviendas y, en forma
complementaria, asegurar la igualdad de oportunidades para satisfacer las necesidades basicas de
alojamiento de los diversos grupos socioeconémicos.

Las autoridades del sector vivienda tienen la posibilidad de actuar directamente sobre tres esferas
fundamentales del sistema habitacional para alcanzar tales propésitos, a saber, la estabilizacién de la
construccion, la accién redistributiva, y la coordinacién de la politica de vivienda con el desarrollo
urbano.

Estabilizacién de la construccién. La irregularidad o desequilibrio ciclico que caracteriza la
construccién limita las capacidades del sector, que opera asi siempre por debajo de su plena capacidad
productiva y de inversi6n. La estabilizacién supone poner énfasis en politicas que concilien los objetivos
sociales directos con las metas econ6micas de largo plazo. De alli la necesidad de reformas y estrategias
que eviten la aplicacién de politicas inmediatistas, frecuentemente asociadas a esquemas de subsidios
técnicamente inadecuados o econémicamente insostenibles en el tiempo.

Para lograr un ritmo creciente y sostenido de actividad se requieren una serie de condiciones. En
primer lugar, modificar la restriccién que impone al desarrollo del mercado habitacional la orientacién
reducida sdlo al segmento de mayor capacidad adquisitiva. Esto dltimo se traduce en vacios de oferta para
un segmento mayoritario de los hogares de la regién, y disminuye las oportunidades de incrementar el
tamaiio y peso del sector vivienda en la economia. Parte medular de este cambio es la reduccién de los
costos de produccién, mediante la aplicacion de politicas tecnolégicas, el desarrollo de instrumentos de
financiamiento y la modernizacién de la gestién publica. La creacién, por ese intermedio, de sistemas
habitacionales estructurados y transparentes redundard en mayor competitividad y mayor diversidad de
opciones, al tiempo que consolidara la confianza de los distintos-agentes para concurrir a tales sistemas.

Accion redistributiva y cobertura socioeconémica. Al impulsar el aumento de la demanda
habitacional, tales medidas serviran también para expandir y perfeccionar la oferta de construccién y el
mercado interno de materiales, lo cual posibilitard adicionalmente la generacién de mis empleo
permanente y especializado en el sector de la construccién. Para este propésito es prioritario subsidiar
en forma directa la demanda (con un criterio progresivo en su otorgamiento), integrar al mercado
habitacional el ingreso informal disperso, perfeccionar las modalidades de construccién de cardcter
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regional o artesanal, y disponer medidas reguladoras que propendan a la elevacion de la productividad
de las empresas (con efectos en el empleo y en las remuneraciones del sector).

En el plano del financiamiento, debe tenerse en cuenta que el costo financiero que deben pagar las
personas que recurren al sistema de crédito habitacional es elevado y que los requisitos exigidos excluyen
a amplios sectores de la demanda potencial. Esta situacién obliga a impulsar formas de organizaci6n que
administren y multipliquen el dinero con menores costos y mayor rentabilidad para el ahorrante, lo cual
permitird concurrir al mercado de la vivienda a mayor nimero de personas.

Coordinacién de la politica de vivienda con el desarrollo urbano. El traspaso de las funciones
protagonicas desde el Estado al sector privado en materia habitacional, no excluye que el sector piblico
ejerza plenamente tres funciones primarias: regulacién de la actividad privada, subsidio de la demanda
de bienes y servicios habitacionales, y desarrollo urbano-regional. La coordinacién de estos tres
elementos, acompafiada de la debida consideracién de la dindmica y estructura del sistema de
asentamientos humanos de cada pais, constituirfa la base de una estrategia institucional complementaria
en las tres esferas de gestion: vivienda, ciudad y territorio.

B. OFERTA DE MEJORAMIENTO

Conforme a la magnitud de las necesidades acumuladas en el campo cualitativo, la generacion de
alternativas para mejorar el parque constituye la necesidad més evidente en lo que se refiere a
diversificacion de la oferta habitacional. La creaci6én de instrumentos flexibles para su financiamiento,
junto con los estimulos para la oferta potencial y el desarrollo de tecnologia especializada, constituyen
parte central de la constitucién de un mercado que ofrezca mayor diversidad de operaciones. Entre otros
efectos benéficos, la implantacién de esta politica permitiria en el corto plazo reducir los costos unitarios
y cubrir la gran demanda que se halla desatendida, y, a mediano plazo, disminuir la demanda de
viviendas nuevas, ahorrar suelo urbano, y extender la vida ttil del parque.

En el presente documento se define el mejoramiento como la intervencién sobre el conjunto de las
viviendas segin estindares deseables de materialidad, superficie y saneamiento. El disefio de instrumentos
orientados al mejoramiento de la materialidad y la superficie supone corregir cuatro vacios: mecanismos
de acceso, sistemas de ejecucidn técnica, financiamiento especializado y fomento de una oferta ad hoc
para las tareas que plantea ese mejoramiento. Respecto al primer punto, la acreditacion de la propiedad
constituye el requisito méis bésico, a fin de que el flujo de recursos se desenvuelva en el marco de la
formalidad y se garanticen los fondos institucionales que potencialmente puedan concurrir al
mejoramiento. Las situaciones oscuras de tenencia que afectan a parte importante del parque rural, Jjunto
con la ocupacion irregular que es propia de los asentamientos urbanos precarios, ameritarian un proceso
de titulacién masivo como base para ofrecer garantias individuales a la poblacién afectada por el déficit
cualitativo. Para efectos de la ejecucion técnica, el sistema municipal aparece como el nivel de gobierno
mas idoneo para calificar las necesidades de obra, organizar la demanda y dar asesoramiento técnico.

En el plano del financiamiento, podrian aplicarse tres mecanismos basicos, complementarios entre

Crédito hipotecario para financiar las operaciones de mayor envergadura.
- Tarjetas de crédito para financiar la adquisicién de materiales. i
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- Subsidio directo para aquellas personas que, por razones socioeconémicas, no puedan pagar
las deudas del crédito.

Aparte de la tercera alternativa, la accién del Estado se limita a complementar las garantias
individuales mediante un depdsito o fondo estatal rotatorio que reduzca el riesgo de otorgamiento y
favorezca la colocacién de recursos por parte de las entidades financieras privadas.

La oferta de mejoramiento requiere también ser objeto de politicas de fomento. Se debe considerar
que la ejecucion de este tipo de obras es menos rentable que la construccién de viviendas de mayor valor.
De alli que sea improbable que las empresas de mayor tamafio participen de manera activa, en las obras
de mejoramiento, por lo cual serfa preciso otorgar incentivos para la incorporacién al rubro de las
pequeiias y medianas empresas o de las microempresas locales. Su participacién, ademd4s, constituiria un
vehiculo eficiente para activar el empleo local y redistribuir el ingreso.

C. CONSTRUCCION SOSTENIDA DE NUEVAS VIVIENDAS

1. Estructuracion del financiamiento habitacional

El punto crucial de la politica relativa a vivienda nueva es movilizar una cantidad de recursos suficientes
para producir un nimero de unidades equivalente al crecimiento vegetativo neto de los hogares, y que
permita al mismo tiempo absorber el déficit de arrastre en un plazo conocido. Este propésito obliga a
elevar radicalmente la masa de recursos que histéricamente han sido captados por los sistemas de
financiamiento habitacional de la regién.

El esquema bésico supone cierta estabilidad macroeconémica, promovida por las decisiones de las
autoridades monetarias con respecto a las tasas de interés y el control de la inflacién, como base de
desarrollo de un sistema de financiamiento habitacional estable y estructurado.

Para este esquema adquieren preponderancia, en primer lugar, una serie de condiciones
relacionadas con la participacién de los agentes privados (CEPAL, 1991 y 1996¢):

- La captacion de ahorro institucional de las familias actualmente marginadas del sistema
bancario, utilizando para ello el subsidio ptblico como medio para potenciar la captacion.

- La determinacion de mecanismos de reajustabilidad que permitan el empleo de unidades de
valor constante en aquellos paises que carezcan de estas medidas. Ello debiera conducir al
retorno o la recuperacion de las inversiones en términos reales, y aseguraria la rentabilidad
de los depésitos de ahorro y la devolucién de los préstamos a un nivel real.

- La creacién de un amplio mercado de crédito hipotecario, cuyo funcionamiento descansara,
-de manera regulada, en la red bancaria, las cooperativas y las empresas inmobiliarias.

- La adaptacién del marco legal que rige el sector, de manera de posibilitar una plena
insercion de la vivienda en los mercados financieros y de capital (fomentdndose con ello la
participacién de agentes econémicos superavitarios en capital).
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Un segundo 4mbito de importancia relacionado con el desarrollo del mercado de financiamiento
habitacional es la participacién del Estado como operador de créditos habitacionales. Pese a la
transferencia del rol constructor desde el Estado al sector privado, en varios casos el sector publico ha
continuado otorgando préstamos, con la finalidad de asumir el riesgo de no pago y compensar las
limitaciones de cobertura del sistema privado. En general, los resultados de esta practica han sido
limitados, particularmente en lo tocante a recuperabilidad, hecho que ha frenado la expansién del
financiamiento. Frente a este problema, destaca la importancia de implantar politicas que alienten la
disciplina en el pago de las deudas habitacionales, de modo de promover la normalidad operacional y el
crecimiento del sector, sin desconocer por ello la necesidad de atender los casos calificados de pobreza,
mediante el establecimiento de seguros de cesantia o de fondos de compensacion (Melo, 1993).

2. Captacién y fomento del ahorro

El impacto del mayor ahorro habitacional es miltiple: crecimiento y desarrollo del propio mercado
financiero habitacional y generacién de inversién productiva (por efecto de la multiplicacién de la
construccion anual). En la medida en que este proceso permite avances econémico-sociales, se ve
posibilitada a su vez la introduccién gradual de mayores exigencias de ahorro, pudiendo ajustarse los
montos unitarios de subsidio y redestinarse el gasto estatal a un nimero mayor de soluciones.

Al revisar la experiencia regional, la CEPAL (1996¢) destaca que los planes de ahorro no han
captado un volumen adecuado de recursos, basicamente por cuatro razones:

- Los intereses de las cuentas de ahorro habitacional han sido frecuentemente negativos en
términos reales o, en el caso de ser positivos, no han alcanzado un nivel que les permita
competir con las tasas del mercado.

- Los instrumentos tradicionales han estado fuera del alcance de los grupos de menores
ingresos que tienen capacidad de ahorro, pero que no logran satisfacer los requisitos minimos
para acceder a los sistemas con cofinanciamiento bancario.

- Los planes de ahorro obligatorio (que contemplan contribuciones especificas de los
empleadores o los asalariados destinadas a la vivienda) frecuentemente no aseguran que los
recursos captados por esta via se destinen al sector habitacional de interés social, o no estin
correctamente incentivados.

- No ha habido integracién entre el subsistema habitacional y el sistema financiero global, por
lo cual la captacién de recursos de largo plazo ha sido débil.

Para movilizar un mayor volumen de recursos (y de mis largo plazo), en algunos paises se han
creado modalidades o mecanismos complementarios. El plan de ahorro contractual para la vivienda
(préstamo que est4 sujeto a que el ahorrador acumule un determinado monto en un plazo maximo) ofrece
varias ventajas: moviliza ahorros a mis largo plazo y a bajo costo, y permite a la institucion crediticia
mantener un mejor equilibrio de plazos y tasas de interés entre sus pasivos y sus activos, con lo cual
puede captar reservas familiares no aprovechadas.

El ahorro puede ser estimulado decisivamente en la medida en que se constituya en condicién
previa para la obtencién del crédito o del subsidio habitacional. En la medida en que los mecanismos de
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asignacion sean percibidos como transparentes por la poblacién y que el sistema demuestre una capacidad

real para facilitar el acceso a la vivienda a todos los sectores, los interesados trasladarin progresivamente
su demanda al sistema de ahorro.

3. Subsidio de la demanda

El otorgamiento de subsidios constituye el mecanismo directo de los gobiernos para transformar la
demanda potencial en una demanda efectiva, que presione con la debida disponibilidad de recursos el
mercado habitacional. El uso de estos recursos se enmarca en una tendencia creciente a destinar
principalmente estos aportes a corregir y complementar el funcionamiento del mercado habitacional.

Los subsidios deben regirse por principios de equidad y eficiencia. La eficiencia supone minimizar
los costos administrativos, maximizar la rentabilidad social de las transferencias, y fomentar una accién
subsidiaria en gran escala y sustentable en el tiempo (CEPAL, 1996c). La experiencia de la regi6n indica
que su otorgamiento debiera ser preferencial o exclusivamente orientado hacia la demanda. Esto por sobre
los esquemas de subsidio de la produccién o de las tasas de interés de los créditos hipotecarios, cuyo
impacto benéfico sobre los usuarios finales es indirecto o poco claro.

La equidad implica que los subsidios sean progresivos, y que se predeterminen los montos
adecuados para cada categoria de vivienda y estrato socioeconémico, de modo que la proporcion del
apoyo estatal sea inversa al nivel de ingreso de la familia demandante. Su otorgamiento requiere
mecanismos que aseguren la inteligibilidad y transparencia de los sistemas, y desplacen las practicas
clientelistas o discrecionales. Respecto a la cobertura, la comparacion entre los resultados que arrojan los
esquemas ultrafocalizados y otros basados en redes de alternativas para distintos grupos sociales, indica
que puede ser inconveniente orientar los subsidios exclusivamente en funcién de suplir las carencias
extremas de ingreso. Precisamente para asegurar el acceso a la vivienda de los més pobres, se requiere
que la gestidn subsidiaria repercuta en un nimero alto de viviendas, y se reserven recursos para atender
a otros grupos sociales que, sin esos recursos, desplazarian en la competencia por las viviendas
econémicas a los grupos de menor capacidad de ahorro.

El caso de Chile permite ejemplificar los efectos que se alcanzan mediante la modalidad de
subsidiar de una vez la demanda, en el sentido de multiplicar los recursos privados canalizados hacia el
sector y de propiciar condiciones generales de financiamiento mds favorables. En este pais, los
instrumentos de financiacién de la demanda que se crearon a comienzos de los afios ochenta han
fomentado el ahorro y atraido fondos institucionales de largo plazo, como las letras de crédito, los mutuos
hipotecarios y dltimamente los recursos del leasing. Este proceso ha ido unido a una tasa alta y estable
de crecimiento econémico, con lo cual queda de manifiesto que la inversion publica en vivienda y el
crecimiento econémico son procesos que se alimentan mutuamente, como lo prueba el hecho de que,
desde 1992, Chile haya experimentado un proceso de absorcién o de reduccién del déficit de vivienda.
El resultado acumulado de la aplicacién de los instrumentos de subsidio habitacional durante el periodo
1990-1994 permite ilustrar lo sefialado: en términos del nimero de viviendas, se construyeron mas de 510
000 unidades, 75% de las cuales contaron con subsidio estatal. En términos de inversién, durante el
periodo senalado se estableci6 una relacion de 20% de recursos de origen estatal y 80% de recursos
movilizados por el sector privado. El cuadro 9 del anexo describe la estructura del mercado habitacional
chileno, mostrando las distintas férmulas de combinacién entre subsidio, crédito y ahorro segin el
programa habitacional. ‘
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Cabe finalmente destacar las posibilidades que otorgan aquellos esquemas de subsidio habitacional
que sirvan como soporte para la constitucién de mercados secundarios. Este mecanismo, que en Chile
esta recién inicidndose, opera mediante el otorgamiento de subsidios neutros, esto es, que sirven para la
adquisicion de una vivienda nueva o de una usada. El subsidio de las operaciones de compraventa de
viviendas usadas puede lograr beneficios econémicos y sociales importantes: que los sectores de menores
recursos que venden su vivienda dispongan libremente de su capital activo en el inmueble, que se amplien
las alternativas de localizacin para los que acceden por primera vez a la vivienda, y que se incentive el
mejoramiento del parque habitacional, mediante el efecto que ejerce la cadena de traspasos sobre la
construccién de viviendas de mayor valor (Fariiia, 1996).

D. LAS SENALES DEL ESTADO HACIA LOS AGENTES

Existe consenso en torno a que los recursos potenciales para solucionar el problema habitacional no se
limitan al sector financiero, sino que comprenden también los recursos humanos y tecnolégicos y el apoyo
proveniente de la poblacién. Existen numerosas politicas que podrian mejorar la utilizacién de estos
recursos y potenciar aquellas funciones econdmicas subutilizadas en la actividad de la vivienda. Por la
orientacién que imprimen las politicas al desarrollo de la actividad, seria oportuno que se tomaran
medidas especificas en tres sentidos: favorecer la incorporacién del sector informal al proceso de
transformacién productiva de la vivienda, optimizar el marco dentro del cual se relacionan los agentes
publicos y las empresas privadas con respecto al proceso de produccién habitacional y, finalmente,
propender a la ejecucién de modelos productivos autosustentables.

1. Incorporacién del sector informal

El objetivo de aumentar el volumen de construccién y mejorar la calidad del parque incluye un esfuerzo
encaminado a incrementar la competitividad en condiciones de mercado de la construccién informal
(autoconstruccion y urbanizacién esponténea), y a fortalecer ademds el sector artesanal que abastece de
materiales de construccién (4ridos, ladrillo y madera). Para esto se requiere ensayar instrumentos que
introduzcan cambios en la calidad de esos productos, en el grado de incorporacién tecnolégica, la
calificacién de la mano de obra, y la aplicacion de criterios medioambientales y de comercializacién. La
ventaja de esta postura radica en la posibilidad de incrementar la produccién de materiales nacionales e
incidir en el desarrollo de nuevas alternativas tecnol6gicas que consoliden y abaraten el mercado.

Para una incorporacién estructurada del sector informal, varios paises han destacado la necesidad
de modificar la normativa reguladora de la construccién. Reglamentos adecuados en este campo serian
aquellos que, por una parte, consideraran en su disefio las practicas tecnolégicas y la cultura productiva
de los distintos grupos socioecondmicos y localidades, y que, por otra, incluyeran medidas destinadas a
que las técnicas tradicionales se vean sujetas a regulaciones especificas, que propendan a mejorar en lo
posible la calidad de los insumos y los procedimientos de construccién (Mejias, 1996).

El traspaso de tecnologia y capital al sector informal constituye el principal instrumento para
ampliar y segmentar el mercado de oferta de viviendas. Las politicas de crédito y asesoramiento aplicadas
a este objetivo pueden tener dos efectos: primero, favorecer la renovacién o modernizacién de los equipos
y maquinarias en el sector, y, segundo, fomentar la creacién de pequefias y medianas empresas
especializadas en la ejecucion de obras (ademds de modernizar las existentes), con el propésito de facilitar
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su incorporacién en condiciones competitivas. Medidas congruentes serian las de resolver los bloqueos
legales que dificultan la formalizacion, y de otorgar facilidades tributarias temporales. La constitucion
de fondos de inversion productiva, tales como los que la CEPAL promueve para otras actividades
informales, puede servir como instrumento de transferencia tecnolégica para aquellos grupos organizados
cuyos proyectos demuestren tener potencial para incorporar tecnologia, para diversificar los productos
habitacionales y para incentivar la construccién en zonas de escaso atractivo para la empresa formal.

2. Relacién con los agentes de produccién

En sus funciones de regulador y mandante de las actividades de construccién, el Estado tiene en sus
politicas un medio decisivo para determinar el dinamismo de la oferta de construccién, los niveles de
inversién y el grado de competitividad del mercado habitacional. Las politicas habitacionales de México
(México, Secretaria de Desarrollo Social, 1996b) y de El Salvador (El Salvador, Oficina de Planificacion
Estratégica (OPES), 1995) permiten aludir a tres procesos destinados a hacer mds eficiente la gestion del
Estado en cuanto dinamizador del mercado habitacional: la desregulacién, la desgravacién y la
fiscalizacion de la calidad de la vivienda.

El propésito de la desregulacién es disminuir los costos de gestién asociados a las exigencias
normativas y al nimero de entes administrativos que inciden en la tramitacién de las actividades de
construccién, todo ello con el fin de eliminar las discrecionalidades y de dar mayor fluidez a los
procedimientos administrativos. Se trata, por consiguiente, de acortar el tiempo requerido para la
obtencion de permisos y licencias de edificacion, asi como de dar curso a marcos administrativos que
permitan una mayor participacién del sector empresarial. La desgravacién, por su lado, puede contribuir
a constituir incentivos para la construccién de viviendas destinadas a los estratos medios y bajos, mediante
la reduccién de los impuestos y de los derechos cobrados a las construcciones de menor valor. Por
ultimo, existe consenso en torno a que la posibilidad de perfeccionar el mercado de la construccién
depende en parte de que los organismos de vivienda puedan ejercer funciones fiscalizadoras (sobre los
materiales, la calificacién de los contratistas y la inspeccién técnica), y de que se dicten disposiciones
legales que sancionen econémicamente las conductas fraudulentas o el incumplimiento de los contratos
en el drea de la vivienda para los sectores de menores ingresos.

Los plazos en que se entregan los recursos publicos constituyen finalmente otro objeto susceptible
de cambio. Este proceso se ha caracterizado en la mayoria de los paises por ser una fuente de costos o
retardos que son finalmente absorbidos por los destinatarios. Dado que las obras generalmente deben
comenzar antes del giro de los recursos, las empresas deben recurrir frecuentemente a fondos propios o
a lineas de crédito, lo cual discrimina en contra de las pequefias empresas, que podrian contribuir a
expandir la oferta y que no cuentan con aquella posibilidad. La diversificacion de la oferta mediante la
incorporacion de empresas constructoras pequefias y de organismos no gubernamentales interesados en
levantar viviendas sociales, requeriria ser apoyada por distintos mecanismos, entre éstos la constitucion
de fondos financieros destinados a facilitar el cumplimiento de las garantias de los potenciales ejecutores
de las obras.”
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E. GESTION URBANA Y LOCALIZACION

1. Modernizacién institucional para el desarrollo urbano

Diversos documentos de Bolivia, Chile, Cuba, Pert y El Salvador hacen hincapié en la necesidad de
modernizar a los agentes del Estado y de poner fin a las limitaciones que derivan de los esquemas
centralistas de gestion. Esto incluye la revisién de las competencias y recursos asignados a los distintos
niveles de organizacién del sector ptiblico, la identificacién de mecanismos fluidos de coordinacién en
el plano de la infraestructura, y el reforzamiento técnico y financiero de los municipios.

La racionalizacién del organigrama estatal tiene como un 4rea de innovacién significativa el marco
dentro del cual se establecen las relaciones entre los organismos centrales, regionales y locales. Conforme
a lo anterior, existe por una parte la necesidad de definir mejor las funciones y competencias de las
instancias de gobierno regional, que en varios casos son favorecidas como organos coordinadores por el
proceso descentralizador (Mejias, 1996). La gobernabilidad urbana y la activacién de la demanda local
de vivienda suponen de manera preponderante una estructura municipal sélida, capaz de fomentar la
participaci6n social, cumplir funciones de gestién urbana y asumir un rol promotor del desarrollo y la
productividad locales. En Chile se han sefialado cuatro condiciones que debieran satisfacerse para
disponer de un gobierno urbano eficaz: i) liderazgo de las autoridades edilicias basado en decisiones con
respaldo técnico y coordinacién; ii) existencia de sistemas de participacién en distintos niveles (que
consideren la capacitacién de los representantes de la comunidad local); iii) sistemas de planificacién que
vinculen la actividad espacial y ambiental al desarrollo econémico y social de las comunas, y iv) manejo
del suelo basado en sistemas de informacién estratégica (Galilea y Jordan, 1993).

2. Manejo del suelo urbano

Es preciso tomar medidas que alienten la activacién del mercado del suelo, con el fin de lograr densidades
urbanas maés altas y de reducir los costos econémicos y sociales asociados a la baja densidad. La
constitucion de bancos de suelo introduce ventajas importantes en términos de permitir al Estado manejar
la localizaci6n de los futuros conjuntos habitacionales, prevenir la segregacion y aminorar la dependencia
con respecto a los terrenos puestos en venta coyunturalmente por los agentes privados (Mejias, 1996;
Galilea y Serra, 1996). A fin de que la tierra urbanizada disponible entre de manera répida al mercado
de construccién habitacional, es necesario asimismo introducir incentivos y gravamenes orientados a la
generacién de oferta adicional. Entre estas dltimas medidas puede figurar la reformulacién de los
impuestos territoriales, de manera de hacer explicitos los atributos urbanos, considerando el potencial
constructivo del predio y gravando la contribucién de los sitios eriazos.

La densificacién constituye la alternativa principal frente a la practica predominante de construir
en terrenos periféricos. Las politicas y programas encaminados a este objetivo redundaran en economias
de transporte ¢ infraestructura, como también en ganancias sociales, toda vez que la densificacién propicie
la cercania de la poblacion a las fuentes de trabajo y de servicios. Dado el mayor valor del suelo en las
zonas en que conviene densificar (y que afecta la realizacion de los programas correspondientes), es
necesario dar prioridad a los proyectos de vivienda en altura que permitan elevar el rendimiento de los
terrenos disponibles en el interior de las ciudades. Esta opci6n tiene la ventaja adicional de constituir un
estimulo concreto para una gestién y oferta inmobiliarias més eficientes, aunque frecuentemente su
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materializacién adolece de problemas de rigidez y de insatisfaccién residencial, lo que determina que sea
una alternativa factible en la medida en que se fomenten tecnologias y disefios atractivos para la demanda.

3. Internalizacién de los costos de localizacién

Los programas de vivienda se cuentan entre las acciones de mejor impacto urbano. En sus politicas de
intervencion en vivienda, el Estado ha incorporado tradicionalmente y de modo parcial variables
cuantificables de corto plazo, con lo cual se ha tendido a subvaluar aquellas variables de largo plazo que
tienen incidencia en la calidad de vida, la equidad y la eficiencia urbana. Como consecuencia de ello, la
distribucion intraurbana de las viviendas y hogares genera una gran cantidad de externalidades entre los
distintos agentes (Galilea y Serra, 1996).

Debido a la condicién de mercado cautivo de un segmento mayoritario de la demanda de vivienda
(con capacidad de compra s6lo por la via de un subsidio significativo), y a los criterios imperantes en las
decisiones de localizacién (basadas en el costo privado de corto plazo que deriva de la edificacion y el
terreno), se tiende a construir en terrenos de menor valor. Esta tendencia origina serios costos sociales,
como consecuencia del crecimiento urbano en extensién y del desajuste que se produce entre la
localizacién de la infraestructura y la de la poblaciéon. Conforme a diversos estudios realizados en Chile,
la decision basada s6lo en el criterio de los costos directos, obliga al Estado a incurrir a la larga en costos
mayores por concepto de equipamiento e infraestructura, y a la sociedad, por su lado, en mayores costos
de transporte y medioambientales (ODEPLAN/PUC, 1984). Frente a esta tendencia, la alternativa es que
las decisiones de localizacién habitacional consideren el costo marginal de largo plazo, basindose en un
6ptimo deseable, donde corresponderi al Estado introducir subsidios o impuestos cuando los costos o
beneficios privados no coincidan con los sociales (Edwards, 1993).

Un ejemplo de este tipo de medidas se encuentra en el subsidio de renovacién urbana que ofrece
el Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile. Este incrementa el monto del subsidio individual para
adquirir o construir viviendas en zonas de renovacién urbana (en el centro de Santiago de Chile). Para
la internalizacion de los costos urbanos de la actividad puede recurrirse también a sistemas de exacciones
que obliguen a los constructores a financiar al menos una parte de las obras de equipamiento y de
servicios en la zona comprometida, de modo de ofrecer un estdndar adecuado como requisito para la
aprobacién o el cofinanciamiento de un proyecto inmobiliario."

4. Desconcentracién de la inversidn y de la oferta

Segiin demuestran distintos documentos aportados por los gobiernos de Bolivia, Chile, Cuba y Peru, hay
coincidencia en enfatizar el manejo del territorio como un punto que debe ser abordado en forma
prioritaria por las politicas de vivienda integrales y sustentables en el largo plazo. Tales documentos
destacan dos fuentes de distorsion que es necesario encarar: la asignacién geografica del presupuesto de
inversion en proyectos publicos y el costo de oportunidad para el desarrollo que impone el aumento de
los residentes en unas pocas localidades.

Si bien el nmimero de habitantes y de actividades econémicas en las grandes ciudades puede seguir
aumentando como consecuencia de los beneficios netos que éstas aseguran, debe integrarse al andlisis del
cambio urbano la existencia de las ciudades intermedias y de regiones distintas de las principales. A este
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respecto se distinguen dos areas de importancia: la distribucién espacial de los subsidiosby la promocién
del poblamiento en el medio rural.

La préctica sefiala que la demanda de las familias que residen en las localidades urbanas principales
prevalece por sobre la de otras familias, de igual condicién socioeconémica, pero ubicadas en localidades
de menor peso demogrifico (ciudades intermedias y medio rural). Esta tendencia deriva del hecho de que
dentro de cada subregién existen puntos donde la demanda de vivienda se hace efectiva con mayor
fluidez, como resultado de la concentracién del gasto piblico, de las empresas de construccién y de la
oferta de insumos a precios mas convenientes. Sj bien el problema es extremadamente complejo, los
avances que se logren mediante la correccién de las disparidades regionales en la distribucién de los
subsidios, constituyen una sefial importante para reorientar la oferta privada y favorecer la
desconcentraci6n de la industria de insumos para la construccién. Este cambio puede conducir a una
mejor distribucién territorial del ingreso generado por la inversién en construccién, y puede aumentar

también el efecto multiplicador de la actividad en la economia de cada region, particularmente en el
empleo local.

Por su lado, las politicas de vivienda orientadas hacia el medio rural deben ser de corte
intersectorial para ser eficaces. Sobre la base de identificar las zonas con potencial de desarrollo, pueden
constituirse zonas preferenciales con respecto a los programas de asistencia técnica, financiera y de
otorgamiento de subsidios, lo cual permitiria ademis resolver los conflictos de tierras y promover el
desarrollo de villorrios rurales para facilitar la dotacién de servicios.

F. SINTESIS DE LAS PROPUESTAS Y DE SUS IMPACTOS POTENCIALES

El conjunto de observaciones de los capitulos I y II, como también las propuestas contenidas en el
presente capitulo, tenfan como propésito ilustrar acerca de las tendencias, desafios y 4reas de innovacién
que engloba el sistema habitacional de América Latina y el Caribe. Para finalizar este documento, en el
cuadro 6 se esquematizan las propuestas mas generales de innovacién regional, identificando al mismo
tiempo algunos impactos esperados de su ejecucién:
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Notas

' Una serie de estudios realizados en Chile muestran que en las empresas grandes la tasa de
accidentes no excede de 2%, como resultado de las politicas gerenciales de inspeccién, capacitacién del
personal y de incentivos para el cumplimiento de las normas de seguridad por parte de los trabajadores.
Como contrapartida, la tasa general asciende a cerca de 19%, alimentada por las medianas y pequefias
empresas, en las que la preocupacién por la capacitacién y el control de riesgos es escasa, a lo cual se
suma el empleo de mano de obra mal calificada.

2 La evolucién del gasto en vivienda social se halla analizada en el cuadro 27 de CEPAL (1994a).
Asi también su evolucion es destacada por el documento regional preparado para la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre los Asentamientos Humanos (Habitat IT) (CEPAL, 1996c).

* Los tres proyectos mencionados son representativos de lineas de produccién con participacion del
financiamiento estatal para la adquisicién posterior (federal en el caso brasilefio, del Fondo Social para
la Vivienda en El Salvador y subsidio de la demanda en el caso de Chile).

* En Belo Horizonte, una acelerada migracién urbano-rural ha conducido en esta ciudad a que el
promedio de ingreso en las familias metropolitanas necesitadas de vivienda sea especialmente bajo,
mientras que la inflacién ha favorecido la pérdida de valor real de los salarios urbanos. A fin de
minimizar los riesgos, el sector privado se halla volcado al financiamiento de vivienda suntuaria, mientras
que el sector estatal tiene por su parte una reducida capacidad de inversién. En esta tiltima situacién ha
influido la extincién del Banco Nacional de Habitacién (BNH), agente financiero de segunda linea que
hasta 1986 concentr6 sus recursos en la construccién de saneamiento bisico y habitacién popular. Su
transferencia a la Caja Econ6mica Federal ha ido acompafiada de una reorientacion sectorial (con pérdida
de prioridad de la inversién en vivienda), viéndose afectado con ello el volumen de recursos que
concurren al financiamiento del acceso a la vivienda (Gongalves, 1994).

* En el caso de Santa Margarita, algunos de los costos financieros adicionales ascendieron a 2.5%
del precio del proyecto por concepto de supervisién y control, 1% por valios, 0.25% por revision de la
documentacién, 0.1% del crédito por factibilidad del financiamiento (El Salvador, Oficina de
Planificacién Estratégica (OPES), 1995).

$ En Rancagua, la cooperativa encargo a oficinas privadas el disefio del proyecto y construyé con
el concurso de una empresa constructora seleccionada mediante una propuesta privada competitiva, regida
por bases y antecedentes técnicos. La credibilidad de la gestion levé a que los bancos privados
participaran en los proyectos con crédito hipotecario. '

7 El proyecto de Rancagua comprendi6 la urbanizacién del terreno; la construccion en dos pisos
de 224 casas de 54 metros cuadrados y 84 casas de 66 metros cuadrados, en sitios de poco més de
100 metros cuadrados; la construccién de un espacio verde de uso comin de 1 257 metros cuadrados;
y una reserva de 627 metros cuadrados para futuro equipamiento comunitario. El drea verde y la reserva
para servicios son exigidas por las normas de urbanizacion, que son proporcionales a la magnitud de cada
proyecto habitacional (Torrealba, 1996).

$ Las variantes mencionadas consistieron en agregar estucos de cemento y cal a los muros y
reemplazar la cubierta de fibro-cemento utilizada por teja cerimica (producida en la zona), y,
paralelamente, en reducir el costo por la introduccién de losas y vigas prefabricadas en reemplazo de las
losas y vigas armadas vaciadas en obra.

® Hay que considerar que existe una alta correlacién entre el nivel de riesgo y el monto del
préstamo, ya que este 1ltimo estd en consonancia con el nivel social y la capacidad de pago, debido a que
las instituciones financieras no prestan a solicitantes que tengan que pagar un dividendo que sea mayor
que el 25% de sus ingresos (Cobo, 1996).
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' Operacionalmente, la adecuacién ha considerado el "ablandamiento" de las tecnologias
prefabricadas pesadas; la aceleracién de la pequefia mecanizacion; la reorientacién de las plantas de
prefabricacién de mayores costos y consumo hacia componentes complementarios de la ejecucién de las
obras, y la reconversién de los proyectos, normas de disefio y estindares en funcién de la racionalizacién
de los costos fisicos unitarios y la incorporaci6n de tecnologia regional.

! La expansién de las ciudades mexicanas se ha dado, en gran medida, por medio de la invasién
de terrenos de origen ejidal o comunal. En el periodo 1983-1988, se constituyeron reservas territoriales
por un total de 16 386 hectireas y en el periodo 1989-1994 se agregaron 13 617 hectireas. No obstante,
la oferta de suelo resulté insuficiente para permitir la ocupacién ordenada y legal, situacién evidente si
se considera que en el periodo 1983-1994 se regulanzaron en este pais mas de 84 000 hectireas (México,
Secretaria de Desarrollo Social, 1996).

2 Esto dice relacién con el stock de viviendas fiscales que hay en Copiapé, arrendadas muy por
debajo del precio necesario para su mantencién. Este patrimonio inmovilizado es ejemplo de los activos
urbanos que pueden ser identificados para posibilitar las operaciones de densificacién con recursos nuevos
de nivel regional. Este parque surgié en los afios setenta como respuesta estatal a la inmigracién de
trabajadores calificados. Con el tiempo la solucién derivé en que el arriendo de estas viviendas fiscales
(equivalente a 10% del sueldo base), no cubre el 15% del costo de arrendar en el mercado inmobiliario
una vivienda similar, con lo cual la mantencién cae en un vacio.

13 En la linea mencionada, el Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile constituyé un fondo
de garantia con aportes de la cooperacién internacional, el cual fue licitado entre organismos bancarios
para su administracion, lo cual permitié6 aumentar el nimero de entidades ejecutoras del programa de
vivienda progresiva en su modalidad privada.

14 Las exacciones aplicadas de manera creciente al desarrollo inmobiliario en los gobiernos locales
de los paises de altos ingresos, permiten reconocer diversas alternativas: i) el proyectista dedica parte del
terreno a obras de interés; ii) cobro de una cuota para el financiamiento de las obras de infraestructura;
iii) precios o tarifas de impacto que generan financiamiento de bienes piiblicos; iv) previéndose el impacto
del proyecto, el compromiso de construir para residentes futuros a precios fijos (Edwards, 1993).
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Cuadro 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: NECESIDADES HABITACIONALES SEGUN

INDICADORES DE URBANIZACION EN 12 PAISES, 1995

Chile lento (2.1) alta (2.9) moderado (38.5) moderado (20.8)
76% y més . . .
Brasil medio (2.5) baja (0.9) moderado (55.3) alto (78.2)
Cuba lento (1.5) media(2.5) alto (95.5) moderado (33.6)
Meéxico medio (2.5) media(2.0) moderado (41.7) moderado (35.9)
60a75% . .
. Colombia lento (2.3) baja (0.9) moderado (45.8) moderado (40.7)
Bolivia ripido (4.6) baja (1.1) alto (86.3) alto (66.0)
Ecuador medio (2.5) baja (1.1) moderado (41.4) muy alto (97.6)
Jamaica lento (0.8) media(2.2) muy alto (116.9) moderado (42.1)
59% y menos
Paraguay rdpido (4.2) alta (3.5) alto (67.7) muy alto (123.8)
Panami medio (2.6) alta (2.7) muy alto (113.3) moderado (30.8)
Honduras medio (2.5) baja (1.1) muy alto (116.2) alto (67.2)
Haiti rdpido (4.6) alta (5.4) muy alto (102.2) muy alto (95.7)

Fuente:

CEPAL, Alojar el desarrollo: una tarea para los asentamientos humanos (LC/L.906(CONF.85/3)/Rev.1),
Santiago de Chile, 1995; A. Schweitzer (cons.), Situacién de la vivienda en América Latina y el Caribe

(LC/R.1613), Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1995.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CIUDADES CON UN MILLON Y MAS DE
HABITANTES Y TASA DE CRECIMIENTO, 1995

MEXICO, D.F. 17 436 000 44 1.2
SAO PAULO 16 417 000 4.1 2.0
BUENOS AIRES 10 990 000 1.6 0.7
RIO DE JANEIRO 9 988 000 22 0.9
LIMA 7 452 000 4.1 3.5
BOGOTA 5 614 000 4.0 3.1
SANTIAGO 5 065 000 2.7 2.1
BELO HORIZONTE 3 899 000 4.3 3.1
PORTO ALEGRE 349 000 3.8 2.7
RECIFE 3 168 000 1.8 2.7
GUADALAJARA 3 165 000 4.1 2.2
CARACAS 2 959 000 1.7 1.3
SALVADOR 2 819 000 39 | 34
MONTERREY 2 806 000 49 2.2
FORTALEZA 2 660.000 3.7 3.9
SANTO DOMINGO 2 580 000 5.1 4.1
CURITIBA 2 270 000 4.8 3.6
LA HABANA 2 241 000 0.9 1.1
BRASILIA 1 778 000 7.9 2.8
CALI 1 769 000 34 2.7
MEDELLIN 1 743 000 2.7 1.9
GUAYAQUIL 1 717 000 43 3.1
CAMPINA 1 607 000 6.5 3.7
MARACAIBO 1 600 000 3.2 34
BELEM 1 574 000 2.4 43
MONTEVIDEO 1 326 000 0.4 0.6
CORDOBA 1 294 000 22 1.9
PUERTO PRINCIPE 1 266 000 42 3.9
VALENCIA 1 260 000 5.5 4.3
LA PAZ 1 246 000 34 3.6
QUITO 1 244 000 4.6 3.0
PUEBLA 1220 000 6.3 3.0
MANAGUA 1 195 000 5.2 4.2
MANAOS 1 189 000 7.1 43
SANTOS 1 173 000 32 1.8
ROSARIO 1 155 000 1.6 1.3
BARRANQUILLA 1 138 000 2.7 2.2
LEON 1 043 000 4.7 3.7
GOIANIA 1 033 000 6.4 2.5
SANTIAGO CABALLEROS 1 007 000 6.3 5.0
Fuente: Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), Alojar el desarrollo: una tarea para los

asentamientos humanos (LC/L.906(CONF.85/3)/Rev.1), Santiago de Chile, 1995.
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Cuadro 3

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: INVERSION EN CONSTRUCCION
POR HABITANTE, 1970-1994

(Dolares de 1980)

ARGENTINA 630.0 ) 695.8 | } 376.6 462.5 295.9 433.3 546.2

BRASIL 125.0 278.1 2453 205.5 233.6 221.9 201.1 175.4 187.3

CHILE 267.4 226.0 184.2 209.7 245.1 268.2 3222 372.6

COLOMBIA 95.6 109.4 117.4 127.5 115.0 127.5 103.3 108.9

COSTA RICA 119.1 212.7 117.8 141.0 136.3 136.5 139.3 131.8 156.5

ECUADOR 1225 181.7 165.1 131.7 131.4 113.6 100.4 100.5 100.1

GUATEMALA 42.6 84.3 80.8 38.6 49.7 47.2 43.7 55.3

HAIT{ 9.2 25.6 23.1 26.7 24.5 244 19.5

HONDURAS 62.2 86.9 79.1 74.4 55.1 62.2 76.4 90.3 89.2

MEXICO 222.8 347.1 351.9 273.5 240.0 231.8 261.7 278.9 295.3

NICARAGUA 70.4 41.1 31.7 40.4 39.9 35.9 28.5 26.3 274

PANAMA 256.4 293.4 383.0 216.6 192.4 96.1 55.7 205.1 323.9

PARAGUAY 46.2 209.0 207.7 147.5 143.0 142.6 127.8 179.4 176.0

PERU 98.1 150.1 164.7 108.1 151.0 139.2 114.0 116.3 168.0

REPUBLICA

DOMINICANA 77.8 165.3 126.1 127.7 168.4 195.7 201.9 211.7 238.6

URUGUAY 142.3 311.7 289.9 116.1 151.6 161.1 134.0 179.5 209.2

VENEZUELA 603.1 829.0 730.8 381.6 394.0 410.9 321.0 519.1 363.6
Fuente: CEPAL, Anuario estadistico de América Latina y el Caribe. Edicién 1995 (I.C/G.1908-P), Santiago de Chile,

1996. Publicacién de las Naciones Unidas, N°© de venta: E/S.96.11.G.1, y CELADE, "América Latina: poblacién
por afios calendario y edades simples”, Boletin demogrifico N° 55 (LC/DEM/G.148), Santiago de Chile, 1995.
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Cuadro 4

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CARACTERISTICAS DEMOGRAFICAS
GENERALES DE 10 PAISES

Transicion Tasa de Porcentaje Densidad Tasa de
Paises demogrifica crecimiento urbano (Habitantes por crecimiento
de la PEA? 1995 km?2) del PIB ®
1990-1995 1991-1995 (%)
América del Sur
Bolivia incipiente 2.9 60.4 7 3.6
Brasil plena 23 77.8 19 2.6
Chile avanzada 1.5 84.4 20 7.0
Peri plena 2.7 71.2 18 54
América del Norte
México plena 2.7 74.1 47 0.6
Centroamérica
El Salvador moderada 3.2 522 275 53
Caribe
Barbados avanzada 1.1 41.3 579 0.6
Cuba avanzada 0.6 77.5 100 -7.0
Trinidad y Tabago plena 12 ' 71.8 234 1.0

Fuente: Elaborado por CEPAL, sobre la base de la investigacion.

* PEA = poblacién econémicamente activa.

® PIB = producto interno bruto.




33

Cuadro 5

BELO HORIZONTE (BRASIL): ESTRUCTURA DEL COSTO UNITARIO DE LA VIVIENDA
POPULAR, 1994 *

(Dolares de 1994 y porcentajes)

Costo total 8 820.0 100.0 245.0
‘Terreno 620.0 7.0 17.2
Urbanizacién 553.4 29.0 70.9
Construccién 4 699.3 53.3 130.5
Costo indirecto ® 947.3 10.7 26.3

Fuente: R. Gongalves, Documento sobre_situacio atual da habitacio na Regiio Metropolitana de Belo Horizonte,

Secretaria de Estado da Habitagio de Minas Gerais, Belo Horizonte, 1994, inédito.

Se trata de viviendas de 36 metros cuadrados.
Costo indirecto: comprende el costo del proyecto, los intereses y los impuestos a la construccion.
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Cuadro 6

SAN SALVADOR (EL SALVADOR): ESTRUCTURA DEL COSTO UNITARIO DEL
PROYECTO SANTA MARGARITA, 1995 *

(Dolares de 1995 y porcentajes)

| jC'o’sto_ ‘ v"Pdr.c'iéhtaj't_:._s‘ . Cbst'o_}iel ;mgt;rgﬁhuadr‘adfi.l_f;

Costé total | T | 8 136..6.‘ B 100.0 | 250.3 -
Terreno 675.95 8.3 20.8
Urbanizacién 1 920.0 26.9 59.0
Construccion - 33113 46.4 102.0
Utilidad de 1a empresa 736.8 9.1 22.6

! ]
Costo indirecto ® 1492.4 18.4 46.0

Fuente: Oficina de Planificacién Estratégica de El Salvador (OPES), Propuestas para la transformacién de los procesos

de gestion de proyectos vy andlisis de casos en viviendas, San Salvador, Viceministerio de Vivienda y Desarrollo
Urbano, 1995.

a El proyecto se refiere a 13 viviendas, de 32.5 metros cuadrados cada una y con un predio de 55 metros cuadrados.
b Costo indirecto: comprende el disefio del proyecto, el costo financiero de las obras y los costos de gestion y
administracion.
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Cuadro 7

RANCAGUA (CHILE): ESTRUCTURA DEL COSTO UNITARIO DE UN PROYECTO
HABITACIONAL, 1995 *

(Dolares de 1995 y porcentajes)

Costo

Costo total 10 711.0 100.0 187.0
Terrenc; 989.2 9.2 17.3
Gestién -y administracion 12317 11.5 21.5
Disefio 100.6 0.94 1.7

Urbanizacién 1 655.9 154 28.9
Construccién 6 726.5 62.8 117.4

Fuente: . E. Torrealba (cons.), Construccién de vivienda de bajo costo en Chile: el caso de Rancagua (LC/R.1616),

Santiago de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1996.

: Se trata de 308 viviendas, de 57.27 metros cuadrados cada una y un predio de 105 metros cuadrados.
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Cuadro 8

LIMA (PERU): CARACTERISTICAS DE LOS PROYECTOS PRECURSORES Y
SANTA ROSA, 1995 ¢

(Délares de agosto de 1995)

Precursores ~ Santa Rosa
Superficie del terreno 23.23 hectdreas 50.87 hectdreas
Nimero de viviendas 931 4 060
Tipologia unifamiliares multifamiliares
Programa arquitecténico experimental . convencional
Costo de la vivienda (dolares) 14 044 160 49 930 346
Comercio local (délares) 158 667 160 720
Equipamiento (d6lares) - 1 500 042
Espacio piblico (délares) 288 524 107 146
Total construido (ddlares) 14 491 350 51 698 266

Fuente:

a

V. Ramos (cons.), Construccién de vivienda de bajo costo en Perii: casos Los Precursores y Santa Rosa,
proyecto "Propuestas para la transformacién productiva de la vivienda en América Latina y el Caribe", Santiago
de Chile, Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 1996.

Los proyectos datan de 1981.
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Cuadro 9
CHILE: ESTRUCTURA DEL MERCADO HABITACIONAL CON SUBSIDIO ESTATAL, 1996

(Délares de enero de 1996)

Vivienda progresiva primera etapa 4 375 4 125 250 -
1093 156 937
Vivienda progresiva segunda etapa * 2187
562 156 1 468
Densificacién predial 4 375 4125 250 -
Vivienda basica SERVIU ® 7 187 4 375 312 2 500
Vivienda bésica libre eleccién 12 500 ¢ 4 375 625 3125
Programa especial para trabajadores 12 500 2 812 1250 65% precio
8 125¢ 4 687 156 -
Subsidio rural con sitio propio
12 500 ¢ 75% 25% -
Subsidio rural para villorios 8 125-12 500 ¢ 6 250 312 -
Subsidio rural para saneamiento 2281 2 187 93 -
Subsidio unificado primer tramo 15 625 3 437-4 062 1562
Optativo
Subsidio unificado segundo tramo 15 625 a 31 250 2 812-3 437 3125 75% precio
Subsidio unificado tercer tramo 31250 a 46 875 2 187-2 812 4 687
Subsidio de renovaci6n urbana 15 625 a 46 875 5 625-6 250 1 5624 687 d
Leasing habitacional 46 875 subsidio fraccionado + ahorro pactado + arriendo

Fuente:
a

Elaborado por CEPAL, sobre la base de antecedentes del Ministerio de Vivienda y Urbanismo de Chile (MINVU).
En la vivienda progresiva, la segunda etapa, destinada a consolidar la unidad seca derivada de primeras etapas de vivienda
progresiva o lotes con servicios, se consideran dos formulas de financiamiento dependiendo del monto del subsidio recibido
con anterioridad.

®  SERVIU = Servicio de Vivienda y Urbanismo.

En el subsidio rural con sitio propio el valor més alto se relaciona con postulaciones colectivas cuando la vivienda cuenta
con la urbanizacién exigida para vivienda social.

En estos programas el margen del valor méximo de vivienda que no es cubierto por los recursos del subsidio y el ahorro
minimo se suple con aportes adicionales de ahorro o crédito del sector privado.



