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EL PROBLEMA DE LA VIVIEIDL ZN EL DESARROLLO ECONOILICO

Por . Jay Howenstine
Oficina Internacional cel Trabajo

La cuestién de la importancia que debe darse al
problema de la.vivienda en los prosramas de desarrollo
es muy discutida.;/ Segin que se insista en los aspectos
econdmicos, sociolégicos o politicos de la cuestidén, se
llega a conclusiones diferentes y a veces contradictorias,
aunque el objetivo es siempre el mismo: proporcionar a
cada familia una vivienda suficientemente espaciosa e
higiénica,

El presente estudio tiene.por objeto analizar
brevemente estos diferentes puntos de vista y examinar
las posibilidades de conciliarlos.

En los primeros LO afios del presente siglo los palses industrializados

han tenido que hacer frente a tres hechos ceracterfsticos en materia de

vivienda: el desperdicio de la capacidad de construccién de viviendas
debido al desempleo ciclico y estacional, y la falta de racionalizacién de
la industria de la construccién; la utilizacién de una proporcién

relativamente elevada de los recursos disponibles en la industria de la

construccién para satisfacer las necesidades de las pocas personas que

contaban con medios para pagar un alojamiento adecuado, en lugar de las

1/ El problema de la vivienda en el desarrollo econduico ha sido estuiiado

en B.I.T.: Les problemes du logement dans les pays d'Asie (Ginebr:,
1953). Informe II sometido a la tercera Conferencia Regional Asidtica
de la 0.I.T., especiaimente en el capitulo X, consagrado a la vivienda-
obrera en los programas nacionales de desarrollo econémico, Esta
Conferencia, que se reunié en Tokio en 1953, adopté una resolucién
referente a la vivienda obrera, en la que se recomendaban a los
gobiernos los principios que deberfan tomar como base para determinar
la importancia que debia asignarse a la inversién de capital para la
vivienda en sus programas de desarrollo econémico (0.I.T.: Boletin
Oficial, vol. XXXVI, ndm. 4, 30 de noviembre de 1953, pigs. 84-87).
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necesidades de los muchos gue no podlan peruitirse pagar una vivienda
decorosa; la persistencia de condiciones de alojamiento deplorables para
la mayoria de los trabajadores que vivian de un salario bajo y sus
familias, En tales circunstancias, no se pensaba generalmente que la
capacidad de la industria de la construccién de viviendas pcdia ser
insuficiente para responder a las necesidades de la nacién en esta
materia. Por qué habia de aumentarse la capacidad cuando no se
utilizaban plenamente los recursos disponibles? Por consiguiente, antes
de terminar la segunda guerra mundial, la mayorla de las recomendaciones
sobre politica de vivienda insistfan en la necesidad de tomar medidas
financieras y de reduccién de costos que no solamente estirmlaran la
utilizacién de los recursos disponibles, sino que garantizaran la
construccién de nuevas viviendas para familias de bajos ingresos,

En los primeros afios de postguerra se pidié a cierto nimero de
expertos procedentes de los palses industrializados que asesorasen cn
materia de construccién de viviendas a los palses menos industrializados,
Ira evidente que la situacién en Asia, el Cercano Oriente, Africa y
América Iatina era mmcho peor que la que prevalecia en los palses
altamente industrializados ¥, por lo tanto, los expertos tendfan a instar
a los gobiernos a emprender importantes programas de construccién para
detener el empeoramiento aterrador de las condiciones de la vivienda que
se manifestaba con el aumento de la poblacién, especialmente en las
ciudades. '

Sin embargo, era claro que la escasez de viviendas no era sino una
de las muchas escaseces que existian en los palses menos desarrollados y
que no podia considerarse esta necesidad independienteumente de la de
invertir capital con otrcs fines., Desde la segunda guerra mmncial se han
realizado numerosos estudios sobre las condiciones y requisitos necesarios
pora el desarrollo econdémico, pero‘sin llegar a una opinién undnime en
cuanto a la funcién propia de la politica de la construccién en el
desarrcllo econdmico,.

2/ Véase B.I.T.: Politique du logement (liontreal, 1945).
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Para Justlpre01ar 1la controverSLa entre los que conceden 1mportancia
primordial a las consideraciones de orden econdmlco, social y politico,
respectivamente, es necesario comprender primeramente los argumeqtqs Yy
premisas en que basan sus convicciones. Solamente asi serd posible‘
conciliar pyntos de vista tan opuestdé. '

Consideraciones de orden econdmico

Desde el punto de vista econémico, el problema fundamental.de la
politica de construccién de viviendas en los paises menos industrializados
puede plantearse en la forma siguiente. Existe un acuerdo casi undnime en
cuanto a la conveniencia de conseguir, con la mayor rapidez, niveles de
vida material lo mds préximos posible a aquellos de que disfrutan las
poblaciones de los palses altamente industrializados. Pero la consecucién
de dicho objetivo exige, entre otros factores, grandes inversiones de
capital en obras de construccién. Uno de los rasgos mds caracteristicos
de un pals menos desarrollado es la capacidad limiﬁéda de su industria de
construccién para responder a las necesidades apremiantes de todos aquellos
tipos de construccién que son esesnciales para el desarrollo econémico, como
son, por ejemplo, las fébricas, presas, centrales de energla, instalacioﬁés
portuarias, transportes y comunicaciones, etc. Lsto queda demostrado por
el hecho de que, incluso en el caso de que la inversién total de 1.300
millones de délares, que se dedicd en 1953 a obras de construccién en
América Iatina, se hubiese destinado exclusivamente a la construccién de
viviendas, esta inversién habria resultado inferior a "las inversiones
absolutamente necesarias para hacer frente a las necesidades anuales de

~viviendas", que, segin los cdlculos de la‘Unién Panamericana, ascenderian

a 1.400 millones de délares.z/ Por lo tanto, es evidente que dzbe
seguirse un criterio razonable a fin de asignar de modo adecuado los
escasos recursos, segin las necesidades que se experimenten en materia de
construccién, ' 1

Ll principal criterio econdnico es la productividad. Coms ha

’ o

sefialado Leo Crebler: -

3/ Pan-American Union: Problems of Housing of Social Interest (./ashington,
D.C., 19514-), mg. ho. ) /Ia baja
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La baja productividad impide a los pafses insuficientemente
desarrollados realizar sus posibilidades en materia de produccién
y nivel de vida, De hecho, el aumento de su eficiencia
productiva es una condicidn indispensable para la mejora del
nivel de vida. Se ha discutido la importancia de la
productividad alegando que los programas de desarrocllo deben
mejorar las condiciones sociales y no la productividad, pero
creo que la dicotomfa entre la productividad y el bienestar
social es falsa, S6lo puede alcanzarse un mayor bienestar
material mediante una mayor productividad econémica.

Segtin este criterio, debe ahorrarse la imyor proporcién posible de
ingresos de la nacién para dedicarla a inversiones que eleven la
productividad, Aunque el nivel de productividad nacional depende
también de muchos otros factores, depende en ;ran parte del capital
disponible para ser utilizado juntamente con la mano de obra y la tierra,
1a cantidad de capital productivo por habitante es un determinante
inportante del nivel de vida. Zn un pafs en que la poblacién aumenta es
necesario crear nuevo capital productivo mfs rédpidamente de lo que tarda
en agotarse el capital existente, incluso si no se espera mfs cue mantener
la misma relacién entre capital y mano de obra, y mds répidaimente ain si
se desea auaentar dicha relacién,

ILa productividad del nuevo capital varia, evidentemente, segdn los
fines a que se destine. A peser de la falta de informacién relativa a los
efectos coiparativos de los diferentes tipos de obras de construccién en
la capacidad de produccién de un pals, es absolutamente evidente la
inferioridad general que desde este punto de vista presentan las
inversiones destinadas a la construccién de viviendas, comparadas, pcr

ejemplo, con las inversiones asignadas a la construccién de fdbricas.

4/ leo Grebler: Possibilities of International Financing of Housing,
Housing and Fconomic Develcriient (Cambridge, Massachussetts Iastitute of
Technology, 1955), pdg. 30. Véase igualmente Max Millikan: The
Econouist!s View of the Role of Housing, ibld., pdgs. 21-29.
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Puede demostrarse dicha comparacidn meciante el siguiente ejemplo,
extraordinariamente simplificado, pero fundamentalmente exacto.
Supongamos que se dispone de cierta cantidad.de recursos para la
construccién para edificar, bien 2.500 nuevos hogares para 2,500
trabajadores a un costo medio de 2,000 délares, o bien para construir
una f4btrica de cemento por valor de 5,000.000 de db8lares que producird
100,000 toneladas de cemento anuales, proporcionando pleno empleo a
800 obreros. Cu4l de estos dos casos significarfa una contribucién
mayor al aumento de la productividad de la nacién?

Si los recursos de la construccién se dedican a construir viviendas
para 2.500 obreros mal alojados, los efectos sobre la productividad
nacional vaeriardn segin que estos obreros se encuentren en situacién de
subempleo o de pleno empleo, Si estdn en condiciones de subempleo, es
decir, ganando con dificultad su vida en las ramas saturadas del comercio
al por mencr en la ciudad, o en la agricultura, se producird un efecto
social importante, ya que sus niveles de vida mejorardn inmediatamente.
Pn.ede también resultar de ello un efecto econémico favorable al aumentar
la productividad en dos formas: a) awmentando el rendimiento del
trabajador por dfa de trabajo coiio consecuencia de vivir éste una vida
mis sana y de tener mayor estimulo para el trabajo y el ahorro, ctc., y
b) reduciendo el ndmero de dfas ds trabajo anuales al reducirse las
ausencias debidas a enfermedades y'a otras causas. Estos aumentcs
potenciales de la productividad por hombre-afio podrian ascender a 10,

20 6 30 por ciento o m4s -no éabemos-, pero estos obreros no podrfan hacer
eficaces dichos aumentos. Si se encuentran en condiciones de subempleo
por falta de suficiente tierra o capital para trabajar, y si realizan mds
trabajo en un tiempo dado, ello sencillamente disminuird para eilos {y
para todas las personas en las mismas condiciones) las posibilidades de
trabajo en el tiempo sobrante.

Sin embargo, si las nuevas viviendas se edifican para obreros que se
encuentran en condiciones de pleno empleo, las consecuencias sobre la
productividad de la nacién serdn diferentes. Se lograria probablemente
el primer efecto potenciai, esto es, el aumento de la eficiencia del obrero
durante le jornada de trabajo, y ello constituirfa un aumento neto directo

/tanto de
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tanto de la produccién individval como de 1a nacional. No obstante, el
segundo efecto potencial, a saber, el aumento del mimero de dias de
trabajo anuales, si bien seria plcnamente realizado por el obrero en
cuestién, se traduciria probablesmente sélo de manera parcial -en un
aumento de la produccién nacional, ya_qué en péises con excedente de
mano de obra pueden encontrarse normalmente gubstitutos temporales al
menos para la mano-de obra no especializada; resultando de ello unica-
mente pérdidas de tiempo y rendimiento secundarias. En algunos paises,
en efecto, el obrero mantiene a un substituto permenente que puede .
incluso alojarse en el hogar del obrero, exclusivamente para el caso en
que se produzca esta contingencia. .

Si, por el contrario, se destinan los recursos de construccién
disponibles a edificar una f4brica de cemento en lugar de viviendas
obreras, se producir un aumento permanente anual de la capacidad
productiva nacional de 100.000 ténéiadas de cemento, que, utilizadas a’
su vez para.construir otras fébriéas y asl sucesivamente, pueden
contribuir a provocar una reaccién en'cédena que se.traducird en un
minero de aumentos sucesivos de la prodﬁcﬁividad nacional,(que dependerd
de si se dedican los nuevos recursos a producir bienes de consumo o
bienes de produccién), En cuanto a los 800 traba jadores empleados en la
nueva fébrica, continuardn en alojamientos pobres (hasta el momento en.
que se decida dedicar una parte de la produccién aumentada a la construccidn
de viviendas obreras), péro, entretanto, disfrutardn de ingresos mds -
elevados como resultado del acentuado aumento de su productividad.

Desde un punito de vista puramente econémico, las lecciones en materia
de poiitica de construccién deducibles de este sencillo ejemiplo pued«n
. resumirse . distinguiendo tres etapas en su évolucidn. En primer lugar, los
recursos de la construccién debieran destinarse principalmente a construir
fébricas y otros bienes esenciales de produccién y dedicarse a la R
construccién de viviendas solamente en tahtéléﬁe el éxito de dichas
inversiones lo haga necesario; por ejemplo, en aquellos casos en que 3sea
necesario edificar mds viviendas para atraer y conservar una mano de obra

'
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especializada para trabajos de gran prioridad.é/ En segundo lugar, como se
eliminan el desempleo y el subempleo y se proporcionan a los obreros sufi-
cientes capitales y oportunidades para realizar una ccntribucién totalmente
productiva a la produccién nacional, las condiciones de la vivienda deben
mejorarse gradualmente hasta proporcionar al cbrero el nivel minimo de
higiene y deccro; si se aplica estrictamente el criterio de productividad,
debe darse prioridad -en la vivienda a aquellos grupos de obrercs cuya
contribucién a2 la productividad nacional se supone que aumentard en mayor
proporcidén al disfrutar el obrero de una vivienda mejor, eé decir, a aquellos
que estén empleados plenamente y sean diflciles de substituir. B&En tercer
lugar, se podrZ proceder entonces a méjorar las viviendas, suporiendo que

los interesados prefieran viviendas mejores a otros bienes y servicios, o a
mds distraccicnes. Parece evidente, per lo tanto, que la mayorfa de los
palses menos industrializados se verdn obligados a realizar grandes esfuerzos
durante buen ndmero de afios si han de edificar aunque sea el miﬁimo de
vivierias indispensables para raalizar con plena eficacia otras clases de
inversiones destinadas a mantener la capacidad nacional de produccidn,

Debe hacerse una reserva en cuanto al precedente andlisis, de especial
trascendencia para aquellos pafses cuya poblacién se encuentra en condiciones
inferiores al nivel 6ptimo, En palses relativamente poco poblados, tzles couv,
por ejemplo, Australia, Canadf y muchos palses de América Latina, puedse
esperarse que un aumento de la poblacién activa se traduzca en un aumento
superior en proporcién al de la produccién nacional; en pailses relativamente
superpoblados, como son algunos de Asia y del Medio Oriente, un aumento de la
poblacién activa con los medios técnicos actuales y los recursos de produccién
disponibles trae consigo generalmsute un aumento inferior en proporcién al de la
produccién nacional, Eato contribuye a explicar por qué la industrializacién en
muchoes paiées de escasa poblacién ha podido adquirir un rdpido ritmo Je aumento.

5/ Véase The Demand for Housing, Eastern Economist (Nueva Delhi), 2C Je abril
de 1956, pdg. bL4: "Cudl es el volumen de nuevas viviendas que dcsen
construirse en el mayor interés de la nacién? " En estos momentos en que
existe una gran demanda de todas las fuentes de capital, del cual gran
varte se necesita urgentemente para fines de produccién, el interés
,naclonal exige que se mantenga en un minimo la construccién de viviendas",

/Por consiguiente



Por consiguiente, a este respecto, los pafses poco poblados no se ven
obligados a tomar las mismas medides de austeridad que deben imponerse
muchos palses superpoblados, y puede suponerse gue podrdn lograr mejoras
fundamentales en materia de viviendas y de servicios comunales mucho antes
que buen nimero de palses de Asia y del riedio Oriente;,é/

Generalmente se estima que, si un pals emprende un prcgrama de
desarrollo en el plano nacionzl y exploﬁa sus recursos al miximo, deberia
poder suprimir mediante tal esfuerzo las barriadas pobres en el campo y
en las ciudades, Pero segién indica el and4lisis econémico, tal resultado,
vaya o no acompafiado de un rdpido desarrollo econémico, no puede
obtenerse en un futuro préximo. Sin'el desarrollo econémico rédpido, los
recursos de la construccién no son lo suficientemente importantes para
hacer posible la tarea de reconstruir y aumentar las viviendas; con un
rdpido desarrollo econdmico, sin embargo, la mayor parte de los recursos
de la construccién se dedican necesariamente a la realizacién de proyectos
urgentes que aumentan directamente la productividad econémica del pals,
¥ se dispone asi de relativamente pocos recursos para mejorar y aumentar
las viviendas. -

El desarrollo econdmico rdpido ofrece, por lo tanto, promesas
halagadoras a las futuras generaciones, pero la generacidn actual paga
por ellas un precio muy elevado en sacrificios y miseria,

&/ Covpirese, no obstante, la politica de prudencia en materia de gastos
de construceidn recomendada en los sigulentes informes sobre.palsss de
América Latina: INTERNATIONAL BANK FOR RECONSTRUCTION AND DEVELOFMENT:
The Economic Development of Mexico (Baltimore, Johns Hopkins Press,
1952), pdg. 17; Idem: The Fccnomic Develomment of Jamaica (Baltimore,
Jolins Hopkins Press, 19525, rég, 1263 Idem: The Economic Develomment
of Nicaragua (Baltimore, Johns Hopkins Press, 1953), pig. 19~20; idem:
Report on Cvba (Baltimore, Johns Hopkins Press, 1951), p4g. 5l4; fdem:
Ibe Basis oi° a Development Programme for Colombia (Washington, D.C.,
1953), ¥y Jodics Brazzilian-United States Technical Commission: Report
(Washington, D.C., United States Depariment of State, 1949), pige 7.

/Consideraciones de
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Consideraciones de orden sociolégico

Desde el punto de vista sociolégico, se consideran los problemas de
la vivienda esencialmente en relacién con las necesidades humanas, de las
cuales una vivienda decorosa es claramente una de las m4s fundamentales,
Como declaraba la resolucién relativa a la construccién de viviendas
obreras, adoptada por la tercera Conferencia Regional Asifdtica. de la
Organizacién Internacional del Trabajo, celebrada en Tokio en 1953:

Una vivienda adecuada con servicios conexos
convenientes constituye uno de los elementos
esenciales para una vida sana, una de las
principales condiciones del buen rendimiento y
del buen 4nimo de las fuerzas trabajadoras, y
la base de una vida satisfactoria para las
diversas colectividades,

Ios que conceden gran importancia a estas consideraciones de orden
social pueden mirar el problema fundamental de la vivienda en los palses
menos industrializados bajo el mismo prisma que el de los paises altamente
industrializados: Una vez resueltos los problemas m4s urgentes, después
de satisfacer las necesidades de alimentacién y vestido, deben dedicarse
los recursos del pals a proporcionar a cada persona un alojamiento adecuado.
Si es cierto que la situacién de la vivienda, especialmente en las grandes
ciudades, empeora en lugar de mejorar, se considera que el dnico remedio
seria conceder mayor prioridad a las inversiones para la construccién de
viviendas en el programa de desarrollo econémico y edificar mis casas.

2/ Bolein Oficial, op. cit., p4g. 84. Véase también la resolucién sobre la
construccién de viviendas, adoptada por la primera Conferencia Regional
Furopea de la Organizacién Internacional del Trabajo (Ginebra, 1955),
ibid., vol. XXXVIII, ném. 2, 1955, p4gs. 92-94.

8/ Véanse a este respecto el informe y el proyecto de recomendacién del Grupo
de Trabajo de las Secretarfas de Viviendas y Materiales de Construccién de
la Comisién Econdmica Para Asia y el Lejano Oriente (tercera reunién).
NACIONES UNIDAS: Documento E/C.ii/I y T/117, 21 de julio de 1955,
pirrafos 12 y 15 (en inglés y francésg.
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Ademds, si la situacién de la vivienda es mds critica en los palses menos
industrializados que en los mds industrializados, ello es razén.suficiente
para que se reserve a la vivienda una parte mids importénte del total de
inversiones en los primeros., En lugar de retardar la construccién de
viviendas adecuadas de que disfrutardn generaciones futuras, como proponen
ciertos economistas, seria mids conveniente proporcionar a todos viviendas..
adecuadas y medios de bienestar comunal como condicién previa al
desarrollo econdémico.

En vista de las condiciones que prevalecen en-la mayoria de los
palses insuficientemente industrializados, podria parecer utépico esperar
qQue puedan proporcionar viviendas adecuadas a todos los traba jadores
durante el perlodo de desarrollo. Una actitud m&s moderada serla tratar
de lograr una norma minima aceptable en materia de vivienda. A este
propésito, una resoluqién sobre-la vivienda, adoptada por la primera
Conferencia Regional Europea de la Organizacién Interrzcional del Trabajo,
define en los siguientes términos lo que debe ser =1 objetivo a este
respecto: '

la polftica nacional deberia tener como objetivo
garantizar a la poblacién del pals viviendas que
+ llenaran las exigencias mfnimas para el alojamiento
de la poblacién, teniendo en cuenta la composicién de
las familias. 1o/

Si esto es cierto en lo que se refiere a Europa, continente
compuesto en gran parte de paises sumamente industrializados, 16 es aun
uds en el caso de las regiones insuficientemente industrializadas, En
vista de la escasez de recursos en ellas, es indudable que la esperanza

9/ Ernest Weissmann, en Importance of Phys1cal Planning in Economic
Development, Housing ard Economic Development, op. cit., pdg. 60, se
expresa de la manera siguiente: "la vivienda adecuada y el urbanismo.
racional son elementos esenciales de todo desarrollo econémico, lo mismo
que una organizacién satlsfactorla de lés transportes y comunicaciones o
de las fuentes de energla', ‘Debe sefialarse, no obstante, que en otra
parte de su artfculo el Sr. Weissmann no deja de reconocer las limita-
ciones que impone la falta de materiales de construccién,

10/ Boletin Oficial, vol., XXXVIII, ndm, 2, 1955, pég. 93.
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de llegar f4cilmente a una situacién satisfactoria en materia de viviendas
¥y de construcciones para uso colectivo es enteramente vana. Las mis
favorecidas de estas regiones llegardn como mfximo, y de acuerdo con el
desarrollo econémico general, a proporcionar viviendas adecuadas a una
parte importante de la poblacién obrera en condiciones que por lo menos
respondan a las normas minimas de higiene y de decero. En efects; en 1la
mayoria de los casos este progreso no hard mds que acompafiar al
desarrollo- econdmico,

En conclusién puede decirse que el punto de vista sociolégido
corresponde indudablemente a un deseo undnime: 1la accién fundada en la
reflexién sufre inevitablemente la influencia de la idea que sobre la
situacién se hace cada persona, Fero, de manera absoluta, este concepto
parece perder mucho de su valor cuando se trata de palses insuficientemente
industrializados donde la eleccién de las necesidades esenciales que es
preciso satisfacer, asl como la medida en que es posihie satisfacerlas y
la importancia de las soluciones cue se contemplan, depende estrictamente

de los recursos disponibles,

Consideraciones de orden politico

En los palses insuficientemente industrializados intervienen
consideraciones de orden polfiico en lo que se refiere a las viviendas,
que apoyan bien el punto de vista econdmico o bien el punto de vizta
socioldégico,

Ia impaciencia que en las poblaciones de estas regiones provoca la
lentitud con que se desarrolla el progreso de las condiciones de vida es
el factor politico m4s evidente. El principio del derecho de los pueblos
a disponer de ellos mismos, los descubrimientos técnicos y los adelantos
materiales de nuestra época han hecho nacer en los palses insuficientemente
industrializados la esperanza -y en ocasiones casi una certitud- de
obtener en un futuro préximo gran nimero de ventajas de que disfrutan
sctualmente, de manera general, las naciones altamente industrializadas.
Si el gobierno no es capaz de proporcionar pruebas palpables de un progreso,
oireciendo las mayores ventajas econémicas y sociales inmediatamente, es
posible que la agitacién y el resentimiento se generalicen hasta tal punto

/que no



que no sea posible resolver de manera pacifica y progresista las-cuestiones
relativas al desa;rbllp econémico.

Las otras Eonsideraciones de orden politico se refieren a la rivalidad
entre los grupos de palses que desean elevar las condiciones de vida de
sus poblaciones a niveles superiores a los de los palses vecinos dentro
de un perlode de unos treinta afios. En efecto, los niveles de vida no
pueden elevarse sin que antes se haya logrado un aumento de la
productividad, aumento que exige mayores ahorros y mayores inversiones,
particularmente en la esfera de la construccién. g

La relacidn que existe entre la elevacién de los niveles de vida y los .
coeficientes de ahorros y de inversiones fue discutida por la Comisién
India de Planificacién, que hizo observar que, en un pais donde la
poblacién aumenta en 1,25 por ciento anualmente, el coeficiente de _
ahorros de los ingresos nacionales debe situarse entre 4 y 5 por ciento .
~es decir, aproximadamente el coerficiente de la India y de otros paises
insuficientemente in?ustrializados— para que el ingresa por habitanta
permanezca en un nivel constante, Si durante un perfodo de 27 afios este
nismo pals logra elevar progresivamente el coeficiente anual de ahorros,
de manera cue llegue a un 20 por ciento al finalizar el décimoctavo aflio,
y mantenerlo en ese mismo nivel en los afios sucesivos, podrd duplicar sus
ingresos por habitante &Y Ia Comisién de Planificacién precisé que no
puede interpretarse literalmente esta generalizacién, y que el'aumento.de
ingresos que resulte de la acumlacién de éapital depende de gran nimero
de otros factores independientes del volumen de las inversiones. En lo
que se refiere a la vivienda,lla rapidez del.aumento dél ingreso nacional
exligs que se consagre solament: a la construceidn de nuevas viviendas una
parte relativamente limitada de los capitales dispbnibies.y Asi, ‘todo
pals que reserve a2 la construccién de viviendas la mayor.parte de ios
recursos de la construccién, con el fin de mejorar inmediatamente las
condiciones de vida de la poblacién, no tiene, en igualdéd de circunstancias,
oportunidad alguna de lograr el 553etivo mds rdpidament: que los paises que,

1./ Government of India, Planning Commission:. The First Five-Year Plan
(Mueva-Dehli, 1952), pdgs. Li-15 y 21, N

12/ Ibid., pdgs. 18-19.

/adoptando una
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adoptando una politica de restricciones voluntarias u obligatorias,
consagran el volumen de sus ahorros a inversiones aitamente productivas.
De hecho, es posible que los primeros no obtengan mfiz gue un aumento
insignificante, o ningin aumento, del ingreso por habitante, mientras que
los segundos podrédn duplicarlo.

A falta de criterios precisos para determinar la importancia de los
recursos gue es necesario dedicar a la mejora de la productividad para
responder a las necesidades polfticas, es posible, no obstante, deducir
dos factores principales,

El primero es el grado de comprensién por parte de la poblacién en
general y de sus reacciones ante la situacién., Si su comprensién de las
cuestiones econdémicas y politicas es, en el conjunto, insuficiente. y si
la poblacién estd descontenta, las reivindicaciones inmediatas serdn mucho
mis apremiantes que en los paises en que la poblacién justiprecia los
problemas esenciales del desarrcllo econdmico o se con“enta y se resigna a
sus ccndiciones de vida.

El segundo factor recide en la naturaleza misma de los medios de
control. que los poderes péblicos pueden ejercer sobre la poblacién y sobre
la economfa., En un régimen autoritario, el gobierno puede, sin correr un
cxcesivo riesgo politico, restringir las normas de consumo y de vivienda
e imponer coeficientes elevados de ahorrcs y de inversiones produétivas de
capital. Por el contrario, esto no es posible mds que a cosiu de las
mayores dificultades en los paulses no autoritarios en los que el gobierno
debe tener mids en cuenta la opinién y la voluntad del pueblo, °

Influfdos por las razones politicas que acaban de examinarse, los
gobiernos razonan de dos maneras diferentes, Algunos muestran una
tendancia a construir sobre todc alojamientos lujosos concebidos en
cierto sentido como modelos de exposicién y destinados, entre otras
cosas, a impresionar a las masas, Es evidente que este método no satisface
mis que a un mimero muy limitado de familias, Otros tratan de resolver
el problema de manera mds realista y canalizan el descontento y la
impaciencia de la poblacién hacia una fuerza activa que se expresa, por
ejemplo, en la pequefia construccién individual asistida por el Estado y
en trabajos de desarrollo rural.

/Ensayo_de
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Ensayo de conciliacién de los trcs conceptos

La conciliacidn de los conceptos expuestos no puede intentarse sin
precisar, antes que nada, las nociones de "prioridades® y de "recursos":

a) En los planes de desarrollo a largo plazo las listas de prioridades
pueden expresar, bien la importancia relativa que debe darse a los diversos
bienes de consumo, o bien el orden de importancia de los diversos tipos de
inversiones necesarias para proporcionar con abundancia‘ésos micmos bienes.

Una rdbrica como la de las viviendas puede, por lo tanto, fdcilmente
cclocarse en el primer rango de las necesidades en el primer caso, ¥y no
merecer mis que una prioridad inferior en el segundo, pﬁesto cue, en tal
caso, cede en importancia a la construgcién de f4bricza; de cemento, de
siderdrgicas, de presas y de centrales‘eléctricas que producirdn.bienes
de los que la poblacién disfrutard mds tarde.

b) Si se considera una industria en particular, como, por ejemplo,
la de la construccién, es posible distinguir los recursos de esta industria
propiamente dichos, es decir, lcs que &sta emplea efectivamente (mano de
obra, capital, terrenos y organismos de direccién) de los que podria
emplear pero no emplea (mano de obra regional que no se emplea todavia o
que vive en condiciones de subempleo, recursos naturales, etc.). Ahora
bien, estos ltimos recursos se prestan particularmente a la utilizacidén
en la construccién. Puede entonces, en consecuencia, no concederse a la
construceién mds que una prioridad inferior en relacién con la utilizacién
de los recursos efectivos de la construccién y, por el contrario, concederse
una prioridad muy elevada en lo que se refiere al empleo de los recursos
no utilizados hasta entonces: servirdn para la construccién de viviendas
rrovisionales y de edificios para uso colectivo.

Una vez que se hacen estas dlstlnciones, los puntos de vista econdémico,
souioldglco y politico no parecen absolutamente irreconciliables,

El economista ‘se interesa prlnclpalmenta en el problema de la
utilizacién mixina de los recurscd disponlbles. No obstante, si el
objetivo econémico de los pafses insuficientemente 1ndustr1a11zados es
esencialmente la creacién de_nlveles méximos de~desarrollo, asi como
garantizar a todos, lo mAs pronto posible, condiciones de vida apropiadas,

/este objetivo
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este objetivo puede modificarse de manera que se tengan en cuenta
sentimientos humanos y valores culturales. Es innegable que en su gran
mayorfa los economistas admiten que la politica de los Estados
insuficientemente industrializados, por lo menos en las economias no
planificadasiﬁ{ no deben obedecer estrictamente al criterio de la
productividad, Por ejemplo, en lugar de duplicar la produccién nacional
en 25 afios, pueden consagrdrsele de 35 a 40 afios y, entretanto, emplear
una parte mayor de los ingresos nacionales para elevar mds rdpidamente
los niveles de vida,

Otra forma de conciliar los puntos de vista econdmico y sociclégico
consiste en consagrar a la vivienda recursos no utilizados hasta ahora o .
utilizados insuficientemente. En efecto, para los economistas que deben
decidir al mismo tiempo la prioridad que debe concederse a la vivienda en
el programa de desarrollo de un pafs, asf como la reparticién de los
recursos productivos de capital, el problema se plantea generalmente en
términos relativamente limitados: jcémo deben repartirse los escasos
recursos disponibles para la construccién?

Pero si existen ademfs recursos no utilizados o utilizados
insuficientemente, que pueden emplearse mis eficazmente para mejorar la
situacién en lo que se refiere a la vivienda mds bien que a otro fin, tal
utilizacién tiene ventajas en el plano social asl como en el econdmico,

Mientras el economista se interesa en los medios, el reformador
social, y muchas veces el arquitecto, el ingeniero, el urbanista y el
técnico de la construccién, se interesa en los fines -es decir, en lo
que debiera ser—, lo que explica tal vez, por una parte, la indignacién
que le mueve en ocasiones con respecto a la Mingensibilidad” de los
economistas. No obstante, aunque negdndose a hacer concesiones en lo que
se refiere al orden de prioridades que debiera concederse a la vivienda
en la escala de los valores, el reformador puede aceptar mostrarse mis
comprensivo en lo que se refiere al lugar que debe ocupar la vivienda en

;}/ Véanse Max Millikan: The Economist's View of the Role of Housing,
Housing and Econom:.c Development, on. zit., pdgs. 27-28, y Paul A.
Samuelsori: The Dilemmas of Housing, ibfd., pdg. 35.

/el orden
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el orden de reparticién de los escasos recursos de la construccién,
considerando con'unq'actitud nueva la cuestién de las normas de
alojamiento y de condiciones de vida,

Es asf que, frecuentemente, proyectos de urbanismo relativamente
POCO onerosos permiﬁen abolir algunas de las condiéiones peores que
prevalecen en los barrios pobres que sufren de éxceso de poblacién, -

Es ademfs posible alojar a mfs personas construyendo mis viviendas con
materiales péoducidos localmente y empleando la mano de obra desempleada
o subempleada, Esto no exige que se recurra mis que antes a los recursos
de construccién propiamente dichos, y puede también permitir economizar
esos recursos. Lo mismo se refiere a la mejora de los planes de
urbanismo y a una polftica de descentralizacién urbana empleando mfs
materiales menos duraderos y una mano de obra y un equipo menos onerosos.lk/
ILas condiciones de vivienda y de vida se beneficiardn de tales medidas
desde muchos puntos de vista, especialmente.en lo que se refiere a la -
higiene,lé/ aunque -este resultado se obtiene mediante el sacrificio de
otras normas de vivienda, tales como la calidad de los materiales de
construccisn’ X/ )

No obstante, el:reformador social desea mds que nada remediar la ' -
situacidn que existe en los barrios pobres de las ciudades en plena
expansién. Este problema es particularmente diffcil, Sin siquiera tratar
de mejorarla, simplemente para tratar de evitar que la situacién empeore,
en numerosos palses seria necesario construir mds viviendas permanentes,

14/ Véase Catherine Bauer: The Case for Regional Planning and Urban
Dispersal, Housing and Economic Development, op. cit., pdgs. 39-51.

15/ Por ejemplo, uno de los objetivos.principales del programa nacional de
viviendas en Indonesia es construir 400,000 casas higiénicas al afio a
partir de 1961, Debe observarse que en esta etapa del desarrollo
econbmico el objetivo es construir viviendas "hlglénlcas" y no viviendas
permanentes, K. Hadinoto: The Housing Situation in Indonesia,
documento de trabajo B.4, de 31 de julio de 1953, preparado por el Ciclo
de Estudios organizado en Copenhague por las-Naciones Unidas y la 0.I.T.
sobre la construccién de viviendas, por mediacién de organizaciones con
fines no lucrativos en Asia y en Extremo Oriente, pdg. 2, ¥ anexo,

pdg. 16 - \ .o 5

16/ Sobre este aspecto de 1a conclliacidn de los puntos de vista soclolégico
y econémico, véase E. Jay Howenstine: wWorkers! Housing in Asia, Asian
Labour (Mueva Dehli), marzo de 1952, pigs. L y siguientes.

/y en
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y en el momento actual es ésta una solucidén materialmente superior a las
capacidades de la mayoria de los paises insuficientemente industrializados.
Comprometerfa ademds, sobre todo en las regiones superpobladas, la
posibilidad de mejorar en el futuro la situacién de la vivienda.

Por dltimo, en lo que se refiere a los aspectcs politicos de la
cuestién de la vivienda, es preciso poner de manifiesto tres ideas
principales. FEn primer lugar, existen numerosas razones por las cuales
debiera limitarse severamente la construccién de viviendas lujosas.
Cuando se desperdician los escasos recursos de construccidén en edificios
no esenciales, los trabajadores se consideran justificados en hacer
demandas que pueden ser dififciles desde el punto de vista politico y, en
todo caso, poco realistas. Una polftica de austeridad puede aplicarse
mds fdcilmente si todos comparten los mismos sacrificios.

En segundo lugar, debiera hacerse lo posible para que las ventajas
que resultan de un aumento de la prcductividad debido a un desarrollo
econbmico acelerado sean compartidas con los trabajadores y los
consumidores por medio, por ejemplo, de aumentos de salarios (una parte
de los cuales podrla dedicarse de una manera o de otra -voluntariamente
o no- a las inversiones necesarias) y disminucién de los precios. Ias
restricciones impuestas en el consumo actual en beneficio de las
seneraciones futuras serdn afectadas mds fdcilmente si durante el perlodo
de desarrollo es el conjunto de la poblacién, y no solamente algunos
privilegiados, quien disfruta dqvlas ligeras mejoras obtenidas,

En tercer lugar, por muy ineficaz que resulte el programa de
viviendas adoptado por el gobierno para afrontar las necesidades en un
futiro inmediato, la forma de enfocar este problema tiene una importancia
fundamental. Si el gobierno es profundamsnte sensible a la gravedad de
las necesidades en materia de vivienda; si se impone objetivos razonables
a largo plazo; si ataca el problema inmediato con valor, energla e
imaginacién; si hace entrar en juego todos los recursos latentes en la
comunidad; si ofrece a los habitantes métodos y medios especificos de
ayuda mutua, en colaboracién con las autoridades centrales y locales,
empleaddres, éindicatos, etce, puede surgir una gran fe en el porvenir, y
el descontento con el actual estado de cosas convertirse en una fuerza

positiva en lugsr de negstiva, /No obspantg!
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No obstante, es necesario admltlr el hecho de que las comp.eJas
fuerzas sociales y politlcas que hoy se manifiestan en el mundo han
provocado en los pueblos deseos ~frecuentemente inconscientes- ’
contradictorios, Se querrla que el desarrollo econémico fuera lo mis
rdpido posible, con el fin de lograr cuanto antes un mejo:amiento de las
condiciones de vida, Se querria también que inmediatamente se estuviese
mejor alojado y pudiese consumirse mfs., Por lo tanto, un gobierno
consciente de sus responsabilidades y obligaciones tiene el deber de
ayudar a la poblacién a comprerder los ifmites impuestos por los recurscs'
de que se dispone, Aunque puedan obtenerse me joras conslderables
inmediatamente, particularmente gra01as a la utlllzacidn de recursos que
hasta ahora no se utilizaban o se utilizaban mal, es 1nev1tab1e concluir
que en las primeras etapas del desarrollo econémico, por lo menos en los
palses de gran densidad demogrdfica, el exceso de poblacidn en los
centros urbanos en plena expansién no se atemuar y, en algunos casos,
hasta aumgntaré.

Conclusién

Io importante, sin duda alguna, no es tanto el punto exacto en que
se fundgn los razonamientos de orden econdmico, sociolégico y polftico
para poder determinar el volumen de los recursos que deben asignarse a
la vivienda en un pals determinado, sino m4s bien la necesidad, para la
poblacién de ese pals, de comprender. por qué los tres conceptos se funden
en ese punto, Cada pals habr{ de decidir esta cuestién teniendo en cuenta
su propia situacién. Pero si decide asignar mds recursos a la vivienda
de lo que Justifican las exigencias de la productividad, es necesario que
los dirigentes y la poblacién sepan que para aumenéar el mimero de .
viviendas disponibles deben resolverse a aceptar un desarrollo econémico
menos rdpido. Esto puede servir para hacer que la poblacién admita la .
necesidad de adoptar un ritmo de desarrollo econémico mis lento, sobre
todo en comparacién con los mayores progresos.que. puedan realizarse en
ctros palses que prefieren la otra solucién y construyen menos viviendas.
pcra poder dcelerar en mayor medida el ritmo de su desarrollo géondmico.

/Por dltimo,
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Por dltimo, es importante que los que consideran la cuestién de la
vivienda con excesivo entusiasmo aprendan a considerarlo en el conjunto
de los problemas que se plantean en los palses insuficientemente
industrializados desde el punto de vista de la distribucién de los
escasos recursos entre las diversas ramas de la construccién. Los
programis nacionales de vivienda pueden concebirse y realizarse con la
energla y la habilidad necesarias para obtener un miximo de resultados
con el minimo de recursos disponibles sélo con un perfecto conocimiento
de los hechos,



