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RESUMEN

El presente documento corresponde a la contribucién de Bolivia al proyecto "Propuestas para la
transformacién productiva de la vivienda en América Latina". Este es un proyecto de cooperacion
entre paises de la region, cuyos miembros son Bolivia, Brasil (Estado de Minas Gerais), Cuba, Chile,
El Salvador y Perd, y cuya coordinacién esté a cargo de la CEPAL. El propésito de este proyecto es
contribuir a renovar las politicas de vivienda en la region, visualizando la creacién de vivienda como
un proceso productivo y de generacién de desarrollo, y no s6lo como una actividad consumidora de
Iecursos.

La contribucion que aqui se presenta tiene la particularidad de haber sido realizada a través
de un proceso participativo, en el cual intervinieron los actores mas significativos del sistema de la
vivienda en Bolivia. Tal proceso tuvo como convocantes a las siguientes entidades:

- Secretaria Nacional de Asuntos Urbanos, del Ministerio de Desarrollo Humano
- Fondo Nacional de Vivienda, del Ministerio de la Presidencia

- Asociacion de Gobiernos Municipales Auténomos

- Camara Boliviana de la Construccién

- Camara Nacional de Industrias

- Proyecto Haébitat, Naciones Unidas

- Comisién Econémica para América Latina (CEPAL)

La actividad central de este proceso fue un taller de disefio participativo, que se realizé en
La Paz, del 14 al 16 de agosto de 1995 y cuyos miembros fueron personas representativas de
instituciones de gobierno, entidades del sector privado, alcaldias municipales, colegios profesionales
y ONGs. Los resultados centrales del taller fueron presentados en un seminario internacional del
proyecto, que se realiz6 igualmente en La Paz los dias 17 y 18 del mismo mes. La organizacién del
taller estuvo a cargo de la Secretaria Nacional de Asuntos Urbanos y conté con la colaboracién de
los demés convocantes. Para este proceso participativo se aplicé una metodologia especializada que
se denomina Desarrollo Innovativo.

Este informe se basa fundamentalmente en los resultados del taller participativo. Tales
resultados se han complementado con materiales publicados y con otros antecedentes disponibles
sobre la vivienda en Bolivia.!

El capitulo I inicia el informe presentando antecedentes cuantitativos de la situacién de la
vivienda en Bolivia, a través de los dos tipos de indicadores basicos que se utilizan habitualmente en
esta materia: el déficit cuantitativo y el déficit cualitativo de viviendas. Se completa esta presentacién
con una proyeccion del primer déficit a los afios 2000 y 2020, bajo el supuesto de que el pais
mantenga la continuidad en esta materia y no emprenda una politica de vivienda como la aqui
propuesta.
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El capitulo II presenta una visién diferente de la misma problematica: ¢Cémo se actia hoy
dia en Bolivia para enfrentar los problemas habitacionales? Se trata, especificamente, de la
presentacion de cuatro casos de adaptacion en la experiencia boliviana de vivienda, que fueron
cxaminados sisteméticamente por el taller, y que se refieren a problemas vinculados con el
financiamiento, la construccién, el urbanismo y una emergencia de relocalizacién desde los centros
mineros hacia La Paz. Pese a que cada uno de estos temas queda s6lo esbozado, su seriedad y su
complejidad saltan a la vista. Adicionalmente resulta claro que ellos no son problemas independientes,
sino estdn relacionados entre si y multiplican sus efectos. Ello conduce a calificar al tema de la
vivienda en Bolivia como una problemética de alta complejidad.

¢Es posible enfrentar una situacién compleja como ésta con alguna perspectiva de éxito? La
respuesta de la ciencia actual es afirmativa, siempre que se utilicen métodos e instrumentos
especializados para el manejo de situaciones de alta complejidad. En el capitulo III se presenta el
modo en que la metodologfa Desarrollo Innovativo da su respuesta practica a esta interrogante y se
describe la aplicacién especifica que se realizé en este caso, a través del taller ya mencionado.

El capitulo final entrega los resultados propositivos de este trabajo. Ellos estdn expresados
en cuatro instrumentos claves: 1) el mapa de accién, 2) el diagnéstico de desarrollo, 3) los objetivos
de desarrollo y 4) la proposicién de estrategia. Todos ellos se estructuran en torno a las lineas de
accion basicas de la politica de vivienda que han surgido de este proceso, y que son las siguientes:

Movilizacién de recursos para la vivienda

Administracién privada del ahorro para la vivienda
Educacion y organizacién para la vida urbana
Construccion de nuevas viviendas

Mejoramiento habitacional rural y urbano

Mejoramiento de la construccién

Produccidn de materiales y componentes de construccion
Gestién municipal

Equipamiento e infraestructura basica

STmQmmoaOw»

El documento se completa con dos anexos. El primero entrega mayores antecedentes sobre la
metodologia utilizada y el segundo presenta la lista de participantes en el taller.



I. ANTECEDENTES DE LA SITUACION HABITACIONAL

- El presente capitulo pone en perspectiva la propuesta de Bases para una Politica Nacional de
Vivienda que se desarrolla en este documento. Lo hace a través de un examen del déficit actual, y
del déficit previsible si la actual situacién de carencia de politica integral de vivienda se mantiene.

La comprension del déficit de viviendas es habitualmente el punto de partida para toda
politica de vivienda. Se lo expresa a través de un aspecto cuantitativo y uno cualitativo. El déficit
cuantitativo de viviendas es una relacion entre el nimero de hogares que requieren vivienda y el
nimero de viviendas que estan efectivamente disponibles para ellos. No es una variable explicita y
que se mida directamente, sino una relacién entre estimaciones. El déficit cualitativo es el nimero
de viviendas, de entre las existentes, que presenta deficiencias serias de equipamiento bésico.

En este capitulo se hard una resefia breve de ambos déficits en Bolivia, a partir de la
informacién disponible, y se pondran estos antecedentes en el contexto de la economia en su
conjunto. Para estos efectos se presentard material sobre ambos déficits en la actualidad, la
produccién de viviendas y los déficits proyectados que resultan de una continuacién de la situacién
actual de carencia de politicas.

A. EL DEFICIT CUANTITATIVO DE VIVIENDAS

Si bien no se han realizado estudios recientes en detalle sobre el déficit cuantitativo de viviendas en
Bolivia, es posible lograr una apreciacion clara del mismo a partir de dos fuentes de Naciones Unidas:
las estimaciones de su Centro para los Asentamientos Humanos en Bolivia (HABITAT, 1993) y otras

que adn estdn en proceso en la Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL,
1995b).

La primera estimacion se refiere a 1990: "Se ha estimado que para el afio 1990 existian en
el pais mas de 200 000 familias que no contaban con vivienda o tenian viviendas en condiciones
totalmente deficientes... Se suma a este déficit habitacional, el crecimiento demografico de la
poblacion, estimado en un 2.7%, el cual va acompafiado de un proceso muy acelerado .de
urbanizacién, que ha incrementado la poblacion urbana en més de un 12% con relacién al afio 1976.
Esto muestra que la necesidad de viviendas nuevas ascenderia a unas 60 000 unidades por afio;
mientras que las deficiencias producidas por la obsolescencia serian del orden de las 50 000 unidades."
(HABITAT, 1993, p. 1).
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Sise proyectan estas Gltimas cifras de HABITAT hasta 1995, s licga a situar el requerimiento
total en 500 000 viviendas al incluir sélo las necesidades de viviendas nuevas, o en 750 000 al agregar
ademas las de reposicion por obsolescencia. El déficit serfa equivalente a este requerimiento menos
lo efectivamente construido en el periodo. Con respecto a esto ultimo, el mismo informe sélo hace
referencia a la construccién urbana, sefialando: "Si bien no se poseen cifras precisas sobre el nimero
de viviendas urbanas construidas anualmente, se estima que las mismas alcanzan aproximadamente
las 23 000 unidades." (Ibid., p. 3). Suponiendo que el nivel de construccién rural no es significativo,
se llegarfa a situar el déficit para 1995 en 390 000 o en 640 000, segiin si se incorpore o no las
necesidades de reposicion.

La segunda estimacion (CEPAL, 1995b) se refiere a los afios 1995 y 2000 y es explicita en
cuanto a sus supuestos. Se basa en una comparacién del numero de viviendas con el con nimero de
hogares que existen en el pais. Para 1995 ella muestra un total de 1 468 000 viviendas permanentes
frente a un total de 2 108 000 hogares, arrojando un déficit cuantitativo total de 640 000 viviendas.
Haciendo una correccién a esta cifra por ndmero de viviendas construidas, a base de los antecedentes
de HABITAT,? puede llegarse a una estimacién mas ajustada, que situaria el déficit cuantitativo en
el orden de las 580 000 unidades habitacionales.

Al final de este capitulo se realiza una proyeccién del déficit cuantitativo, basada en los
criterios recién sefialados de la CEPAL y en un conjunto de supuestos explicitos.

B. EL DEFICIT CUALITATIVO DE VIVIENDAS

Junto al déficit cuantitativo, la primera fuente citada sefiala lo siguiente: "Existian ademas 570 000
familias que habitaban en viviendas con graves deficiencias de confort que disminuyen la calidad hasta
el extremo de hacer peligrar la salud de sus habitantes; esto, esencialmente por la falta de atencién
de los servicios bésicos de infraestructura en materia de agua potable y alcantarillado sanitario,
-~ adicionado a los problemas cualitativos emergentes de los sistemas constructivos y acabados
 deficientes e inadecuados a los diferentes climas del pais." (HABITAT, 1993, p. 1).

El déficit cualitativo puede obtenerse hoy de manera bastante precisa, a partir de los datos
que provienen del Censo Nacional de Poblacién y Vivienda 1992. Los Cuadros 1, 2 y 3 entregan los
antecedentes mds significativos, para los censos de 1976 y 1992,

Cuadro 1
VIVIENDAS SEGUN DISPONIBILIDAD DE AGUA POR CANERIA

Censo 1976
Con canerfa , Sin cafieria Total
N¢ % N2 % N¢ %

Urbana 354 495 84.2 66 693 15.8 421 188 100
Rural 54 467 8.8 565 049 91.2 619 516 100
Total 408 962 39.3 631 742 60.7 1 040 704 100

Censo 1992
Urbana 679 123 84.2 127 692 15.8 806 815 100
Rural 151 990 23.8 486 012 76.2 638 002 100
Total 831 113 57.5 613 704 42.5 1 444 817 100

Fuente: INE, 1993, p. 69.
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Cuadro 2
VIVIENDAS SEGUN DESPONIBILIDAD DE ELECTRICIDAD
Censo 1976
Con electricidad Sin electricidad Total
Ne % N¢ % . Ne %
Urbana 321 017 76.2 100 171 23.8 421 188 100
Rural 35 855 5.8 583 661 94.2 619 516 100
Total 356 872 34.3 683 832 65.7 1 040 704 100
Censo 1992
Urbana 702 319 87.0 104 496 13.0 806 815 100
Rural 99 310 15.6 538 692 84.4 638 002 100
Total 801 629 55.5 643 188 44,5 1 444 817 100
Fuente: INE, 1993, p. 69.
) Cuadro 3
VIVIENDAS SEGUN DISPONIBILIDAD DE SERVICIO SANITARIO
Censo 1976
Con servicio sanitario Sin servicio sanitario Total
Ne % N % N¢ %
Urbana 197 848 47.0 223 340 53.0 421 188 100
Rural 26 593 4.3 592 923 95.7 619 516 100
Total 224 441 21.6 816 263 78.4 1 040 704 100
Censo 1992
Urbana 507 143 62.9 299 672 37.1 806 815 100
Rural 111 526 17.5 526 476 82.5 638 002 100
Total 618 669 42.8 826 148 57.2 1 444 817 100

Fuente: INE, 1993, p.71.

Las cifras de estos tres cuadros son bastante claras y elocuentes. Existe en Bolivia un déficit
cualitativo que afecta a més de 600 000 viviendas: 610 000 carecen de agua por cafieria, 640 000
carecen de electricidad y 830 000 carecen de servicio sanitario. Este déficit afecta sobre todo a las
viviendas rurales, que concentran 490 000 de las sin agua por cafierfa, 540 000 de las sin electricidad
y 530 000 de las sin servicio sanitario. En las ciudades, en cambio, el grado de equipamiento basico
es mas elevado, ya que el 84% de las viviendas tiene agua por cafieria, el 87% tiene electricidad y
el 63% tiene servicio sanitario.

Debe notarse que estas cifras consideran que hay agua por cafieria cuando ésta existe, ya sea
dentro o fuera de la vivienda; asimismo, hay servicio sanitario cuando éste es comun o privado. Asi,
con relacién al equipamiento moderno estandar, el déficit cualitativo se ampliaria a 1 072 000
viviendas sin red de agua interior, 0 a 1 025 515 viviendas sin servicio sanitario privado, de acuerdo
a las cifras del Censo 1992 (INE, 1993, p. 69). La cercania de ambas cifras es significativa, y permite
utilizar cifras redondas: en Bolivia habria del orden de 1 040 000 viviendas con diversos grados de
déficit de equipamiento, y 400 000 viviendas con equipamiento bésico completo.

Puede completarse esta vision del déficit cualitativo con algunos antecedentes adicionales:
- La tasa de hacinamiento es alta, estando del 41% de las viviendas ocupadas en

promedio por méas de dos personas por habitacion, y un 13% de ellas por mas de 4
personas por habitacién. (INE, 1993, p. 64).
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- También es alta la densidad de ocupacion de ciertos espacios de las ciudades principa-
les, como en las laderas oeste de La Paz, donde hay 1.135 hab/ha en viviendas

pequeiias, con niveles altos de exposicion a enfermedades transmisibles (Mendizabal,
1991).

- El 63% de las unidades vecinales en 1989 no contaba con parques de recreacién
(infantiles y campos deportivos), y el 49% no tenia areas verdes (INE, 1989).

C. LA PRODUCCION DE VIVIENDA EN BOLIVIA

Los cuadros que se acaban de presentar permiten también apreciar el esfuerzo de construccién y
equipamiento bésico de viviendas que ha realizado Bolivia en los 16 afios que median entre ambos
Censos. Por una parte, ¢l pais aumenté su stock en 400 000 nuevas viviendas, casi exclusivamente
urbanas. Por otra, dot6 de agua por cafieria a 320 000 viviendas urbanas y 100 000 rurales, de
electricidad a 480 000 viviendas urbanas y 60 000 rurales, y de servicios sanitarios a 310 000 viviendas
urbanas y 80 000 rurales.

Este esfuerzo de construccién corresponde, para el ailo promedio, a unas 25 000 viviendas,
26 000 conexiones domiciliarias de agua, 28 000 conexiones eléctricas domiciliarias y 25 000
instalaciones de servicios sanitarios.

Para la produccién urbana existen antecedentes mas precisos, del Proyecto Habitat de
Naciones Unidas: "Si bien no se poseen cifras precisas sobre el nimero de viviendas urbanas
construidas anualmente, se estima que las mismas alcanzan aproximadamente a las 23 000 unidades.
De ellas entre un 50 y un 55% estarian siendo producidas por el sector formal de la economia
(Fondo de Vivienda, Sistema de Ahorro y Préstamo y financiamiento privado) mientras que las
restantes son construidas informalmente por los sectores de menores ingresos. En particular se
verific6 un cierto incremento en el financiamiento por parte del FONVI (1900 viviendas/afio) y el

... sistema de Ahorro y Préstamo (4 970 viviendas/afio) que en conjunto estarian produciendo el 30%

de las 23 200 viviendas que se incorporan anualmente al parque habitacional de las diez principales
ciudades del pafs.

"El promedio anual de superficie de viviendas construidas por el sector formal en los
principales centros urbanos es de casi 785 000 m?, lo que se traduce en aproximadamente unas 12 000
viviendas. Esto significa que la construccion informal estd aportando por afio unas 11 000 nuevas
unidades al parque habitacional del pais (cualquiera sea el nivel de calidad de esas viviendas).
Teniendo en cuenta los permisos municipales aprobados puede estimarse que un 74% corresponde
a la aprobacion y regularizacién de viviendas nuevas y un 26% a ampliacién y rehabilitacién de
viviendas existentes." (HABITAT, 1993, pp. 3-4).¥

Con referencia al volumen-de inversién que implica la produccién anual de todo tipo de
viviendas urbanas, tanto del sector formal como del informal, el mismo documento realiza la
estimacién que figura en el cuadro 4, considerando costos aproximados por unidad de superficie.
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Cuadro 4
ESTIMACION DE LA INVERSION EN VIVIENDA URBANA (1990)
Tipo de vivienda m2 por unidad m2 construidos costo por m2 Inversién total
uss . uss

Sin permiso 36 396 000 50 19 800 000
Regutlar 50 487 000 90 43 830 000
Buena 100 ¢ 271 000 150 40 650 000
Muy buena 200 27 500 300 8 250 000
Total 1 181 500 112 530 000
Fuente: Habitat, 1993, p. 4.

D. PROYECCIONES BAJO UN SUPUESTO DE CONTINUIDAD

Esta seccién completard la presentacién de antecedentes de la situacién habitacional con una
proyeccién de referencia hasta el afio 2020 del actual déficit cuantitativo de viviendas en Bolivia.
Utilizando los criterios de CEPALD (1995), la proyeccién se referird a las viviendas permanentes y
no solo a las viviendas totales, es decir, descontara anualmente un porcentaje del stock existente, por
obsolescencia. Se denominard déficit aparente el resultante de comparar el niimero de hogares con
las viviendas totales, y déficit efectivo el producto de su comparacién con las viviendas permanentes.

El supuesto general de esta proyeccion es la continuidad de lo ocurrido hasta ahora: no se
impulsaré una politica activa de vivienda como la que propone este documento, sino se seguird con
los ritmos de construccion actuales.

Los supuestos especificos de la proyeccién son los siguientes:

La poblacion boliviana crecera segin lo proyectado por el Centro Latinoamericano
de Demografia, el organismo especializado de Naciones Unidas (CELADE, 1994).

Bolivia presentaré a futuro una reduccién en el nimero de personas por hogar, al
mismo ritmo que la ocurrida en el periodo intercensal, de acuerdo a proyecciones de
la CEPAL. Las cifras correspondientes son de 3.70 personas/hogar en 1992, de 3.51
en 2000 y de 2.27 en 2020 (CEPALDb, 1995). Esto implica, naturalmente, un
crecimiento més rdpido del nimero de hogares, y de la necesidad de viviendas, que
de la poblacion.

La construccién rural a futuro seré s6lo de reposicién y de mejoramiento; aliviara el
déficit cualitativo pero no el cuantitativo.

La tasa de crecimiento del stock de viviendas urbanas a futuro seré la misma que
mostré en el periodo intercensal 1976-1992. Dicha tasa es del 4.15% y se aplicar4 en
la proyeccidn a partir de 1992, el aio para el cual existe la cifra censal.

El nimero de viviendas no permanentes es el 10% del parque total de viviendas
(CEPALD, 1995).

El cuadro 5 muestra los resultados de la proyeccion realizada bajo los supuestos sefialados.
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Cuadro 5
PROYECCION DEL DEFICIT CUANTITATIVO DE VIVIENDAS EN BOLIVIA BAJO SUPUESTOS DE CONTINUIDAD
ARo Poblacién N¢ hogares N¢ viviendas Déficit N¢ viviendas Déficit
totales aparente permanentes efectivo
1995 7 414 000 2 004 000 1 550 000 454 000 1 395 000 609 000
2000 8 329 000 2 373 000 1 755 000 618 000 1 580 000 793 000
2020 12 193 000 5 371 000 2 519 000 2 852 000 2 267 000 3 104 000
Fuente: Elaboracién a partir de los supuestos del texto.

Como puede apreciarse con toda claridad, Bolivia presenta hoy un déficit cuantitativo de

600 000 viviendas, el que llegaré a las 800 000 viviendas en el afio 2000 si no se pone en marcha una
politica activa de vivienda. Hacia el afio 2020 el déficit cuantitativo podria llegar a las 3 000 000 de

viviendas. A esto se suma el fuerte déficit de e

examind en una seccidn anterior.

quipamiento basico, o déficit cualitativo, que se




II. CASOS DE UNA PROBLEMATICA COMPLEJA

Este capitulo aborda la situacién boliviana de la vivienda desde una perspectiva diferente a la del
capitulo precedente. Considera las variadas facetas de la accién de producir vivienda y producir
ciudad en Bolivia en la actualidad. Es una perspectiva dindmica y concreta, que es caracterfstica de
la metodologia utilizada para formular estas bases de politica.

Especificamente, se examinan a continuacién cuatro casos de la experiencia reciente, con el fin de
visualizar las variadas facetas del tema. Estos casos fueron seleccionados por los participantes el taller
a partir de la siguiente lista, también propuesta por ellos:

Sistema de ahorro forzoso para financiamiento de vivienda (1)
Sistema de mutuales

Sistemas de ONG’s para el sector informal

Construccion autofinanciada de vivienda

Proyecto de manejo de tierras urbanas en La Paz

Sistema de construcciones tradicionales (2)

Legalizacién de tenencias en El Alto (3)

Normas de uso de suelo y patrones de asentamiento (USPA)
Planes directores de desarrollo urbano

Acceso a servicios publicos

Organizacion de demandantes de servicios sanitarios en El Alto
Proyectos Fondo Social de Emergencia (4)

Los casos elegidos se han sefialado con los nimeros 1 al 4. Ellos fueron revisados a través de
una pauta comtn de examen.¥ La presentacidn que sigue, en las cuatro préximas secciones, contiene
el material preparado en el taller y lo complementa con antecedentes adicionales, provenientes de
materiales publicados, para facilitar su puesta en contexto.

A. UN CASO DE FINANCIAMIENTO: AHORRO Y APORTE FORZOSO
EN VIVIENDA PARA TRABAJADORES

1. El sistema social y su estado previo

El sistema social examinado en este caso es el conjunto de los trabajadores dependientes del sector
publico y privado, que esta constituido en la actualidad por aproximadamente 400 000 trabajadores.
‘Este sistema presentaba una carencia total de politicas oficiales de dotacion de recursos para facilitar
viviendas a estos trabajadores. Los primeros esfuerzos en esta materia corresponden a los avances
de politica social de la década de 1920.
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2. La presién del entorno y su significado

La presién del entorno que ha conducido a los cambios que aqui se examinan fue el nacimiento de
la expectativa de los trabajadores y la consiguiente presién social generalizada que ellos han realizado,
desde la organizacién de sus primeros sindicatos. Las diversas modalidades de accién del Estado para
recaudar y destinar recursos a viviendas para los trabajadores, a partir de la creacién en 1924 de las

Cajas de Seguro y Ahorro Obrero y de otros instrumentos, han constituido sucesivas reacciones ante
las presiones sefialadas. '

3. Nuevas operaciones v cambios organizativos

El trayecto recorrido, asi como los recursos utilizados para financiar la construccién y los resultados
obtenidos se sintetizan en el cuadro 6:

Cuadro 6
EVOLUCION DE INSTRUMENTOS PARA FINANCIAR LA VIVIENDA SOCIAL EN BOLIVIA
Ano Instrumento Recursos de Operacioén Resul tados
1924 Ley de Ahorro Obligatorio: Captacién de impuestos de 1 1 384 créditos en
- Cajas de Seguro y Ahorro Obrero centavo de délar por venta de viviendas
- Comités de Casas Baratas libra fina exportada de estafio
- Barrios Obreros
1956 DS. N° 4385 (30/abr/56): Aporte patronal de 2% 836 adjudicaciones
Creacién del Instituto Nacional de s/sueldos y salarios de vivienda
Vivienda p/trabajadores bajo el régimen
| de seguridad social
1964 Decreto Ley N° 06916 (3/julio/1964): - Aporte patronal de 2% 7 429 viviendas
Consejo Nacional de Vivienda (CONAVI) s/sueldos y salarios construidas

- 0.7% s/ventas de
productos industriales

- Impuesto de 3/1000
s/ventas de productos
de la mineria privada

- Crédito del BID

1970 Creacién det Ministerio de Urbanismo y Id. 33 089 viviendas

Vivienda:

- CONAVI bajo tuicién de este
Ministerio

- Creacidn de consejos de vivienda
laborales sectoriales

1974 Creacién del Banco de la Vivienda Recursos del sector privado Particip. marginal
1987 DS. N° 21660 - 2% de aporte patronal 3 800 viviendas
- Reorganizacién del Ministerio de - 1% de aporte laboral (entre 1991 y
Asuntos Urbanos de trabajadores 1993)
- Creacidn del Fondo Nacional de afiliados al sistema
Vivienda
1992 DS. N° 23261 - 2% aporte patronal
- Creacion del ‘Fondo Nacional de - 1% de aporte laboral

. Vivienda Social
Fuente: Elaborado a partir de antecedentes de Hoz de Vila, 1995,
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Como puede apreciarse, el sistema ha sufrido una larga serie de adaptaciones a lo largo de
su existencia. Los aportes tienen, desde 1964 el caracter de ahorro libre con mantenimiento de valor
adquisitivo, el mismo que abre la opcién para un préstamo para vivienda. Por otra parte, desde 1982
el sistema de ahorro forzoso prevé la devolucién del aporte patronal y laboral, al trabajador cuando
se retire, reconociendo su mantenimiento de valor e intereses. :

Los resultados obtenidos han sido notoriamente bajos frente a la magnitud de las necesidades,
a los recursos que han estado disponibles y a la realidad de la construccidn de viviendas efectivamente
realizada en Bolivia. Basta sefialar que los trabajadores afiliados al sistema de seguridad social son
400 mil (INE, 1992), y que con los recursos que ha tenido de las fuentes sefaladas el Estado ha
construido s6lo 37 mil viviendas en los dltimos 40 aios (Hoz de Vila, 1995). Este resultado puede
compararse con €l resultado de 86 mil préstamos, en el mismo periodo, que ha otorgado el sistema
de ahorro y préstamos implementado por la Asociacién de Mutuales de Vivienda, abierto a todos los
tipos de solucién de vivienda. Puede compararse ademas con el esfuerzo actual de construccién
realizado en el pais, que asciende a unas 25 000 viviendas cada afio, de las cuales unas 11 000
corresponden al sector informal.¥

4. Impactos culturales

A lo largo de esta evolucion del sistema de financiamiento de vivienda social se han introducido
diversas modificaciones en la cultura de la vivienda de Bolivia. Como aspectos positivos cabe destacar
la incorporacion del concepto de solidaridad social, ya prevaleciente entre la clase trabajadora, como
una ventaja para acometer la construccién y el mejoramiento integral del habitat de forma
comunitaria. Otro aspecto nuevo es el concepto de vivienda social, para destacar el tratamiento
diferenciado de la problemética de la vivienda para un segmento social bien caracterizado. Asimismo,
las nuevas formas de actuacién han permitido introducir progreso técnico en el disefio y la
construccién de la vivienda econdmica.

Se han desarrollado también, en el mismo proceso, diversos rasgos culturales negativos. Entre
ellos cabe mencionar el pesado proceso administrativo; la costumbre de reclamo y no pago, que
contribuye a descapitalizar el sistema; el incremento de la burocracia y la corrupcion; las
discriminaciones en el acceso a los subsidios; y la orientacion general del sistema a beneficiar mas a
las instituciones del sistema (subsidio a la oferta) que a los trabajadores, pese a que ellos no sélo son
los reales destinatarios sino son ademds quienes han realizado el ahorro constitutivo del sistema.

B. UN CASO DE CONSTRUCCION: SISTEMAS DE AUTOCONSTRUCCION
EN LA CIUDAD

1. El sistema social y su estado previo

‘En este caso el sistema social corresponde a los grupos, de bajos recursos y también de otros estratos
sociales, que levantan sus viviendas en las ciudades a través de la autoconstruccidn tradicional: grupos
‘de informales, familias afectadas por desastres naturales, y asimismo grupos de bajos ingresos
econdémicos que migran del campo, se asientan en la ciudad, y se organizan para solucionar sus
problemas habitacionales.? Se trata de un sistema regionalizado, que en cada parte del pais plantea
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respuestas diferentes de acuerdo a la disponibilidad de materiales, los modos de vida, el clima y otros
factores.

2. La presién del entorno y su significado

La presi6n del entorno que ha dado lugar a la autoconstruccién es, naturalmente, la necesidad de
vivienda que enfrentan estas personas en la ciudad, en condiciones de incapacidad econémica para
acceder a los mercados de la construccién tecnificada, los materiales de construccién modernos y la
tierra urbana.

Desde el punto de vista de los migrantes la autoconstruccidn, que hace uso de las tradiciones
culturales de las diversas regiones vy las expresa en materiales, en técnicas y en accién solidaria, es
percibida como la opcién tnica e ineludible para obtener vivienda en la ciudad. No hay en el pais
disponibilidad masiva de alternativas tecnoldgicas de costo accesible que permitan en la practica
alguna respuesta diferente, en cuanto a materiales, normas o modalidades de construccién.

Desde el punto de vista de las autoridades locales y los responsables de las politicas
relacionadas con este tema, esta forma de construccion aparece como precaria y dificil de integrar
al conjunto de la ciudad. Ella surge con poca o ninguna relacién con el equipamiento basico, las redes
de servicios y la normativa de tenencia de la tierra. Mas adn, ella dificulta la posterior aplicacion de
las opciones modernas de equipamiento y de servicios en las viviendas construidas con esta modalidad.

3. Nuevas operaciones y cambios organizativos

La autoconstruccién opera, en una primera instancia, con el aporte de mano de obra de toda la
familia. Es ésta la que se instala en algin terreno que logre adquirir, busca los materiales que el
entorno le ofrezca y aplica allf, para comenzar a levantar su vivienda, las técnicas tradicionales que
conoce de manera empirica. "La vivienda es de crecimiento progresivo. La unidad basica inicial es una
habitacin de entre 12 a 20 m?, sin ninguna clase de servicio; la primera ampliacién e, incluso, las
sucesivas, no contemplan la construccién de servicio sanitario, por ausencia de red urbana de servicios
o por el costo que implica en relacién a la simple adicion de cuartos." (Bascén, 1995, p. 156).

A partir de este ntcleo se establecen pronto diversas formas de organizacion vecinal o grupal,
con las demés familias de la misma condicién. Ellas se basan en las largas tradiciones de trabajo
comunitario de Bolivia. "... estd muy difundido el sistema del “ayni", autoconstruccién con
participacién y apoyo comunitarios que lleva implicito el compromiso de retribucién a vecinos y
familiares con trabajo y similar participacién.” (Ibidem).

Estas organizaciones amplian gradualmente su esfera de accidn, desde el apoyo mutuo en las
tareas de construccién hacia la movilizacién social y la presién a los organismos del Estado para
obtener legalizacion de titulos, servicios, calles y demas formas de equipamiento, asf como apoyo para
el mejoramiento de las viviendas.
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4. Impactos culturales

Como rasgos culturales aportados por el sistema de autoconstruccion, tanto positivos como negativos,
se sefalan los siguientes:

- El trabajo familiar y comunitario, como respuesta propia basada en las experiencias
solidarias de ayuda mutua.

- La identificacién cultural con el nuevo medio urbano. Al compartir necesidades y
restricciones similares estos grupos se identifican entre si y desarrollan relaciones de
solidaridad que les facilitardn su adaptacién al medio urbano.

- Una clara escala de prioridades: tierra, techo, agua, accesibilidad, luz, alcantarillado,
otros servicios.

- La preservacion de los sistemas constructivos tradicionales empiricos.

- El desarrollo de capacidad organizativa para plantear soluciones y demandas. El
sistema se revela como un proceso de aprendizaje de estos grupos, mediante el cual
se capacitan a reflexionar en sus propios problemas, plantear soluciones a su alcance,

y canalizar sus demandas.

- Como rasgo negativo, en las instituciones publicas tiende a generarse y a fomentarse
diversas formas de paternalismo que complica el sistema.

C. UN CASO DE URBANISMO: LEGALIZACION DE TENENCIA DE TIERRAS
EN EL ALTO

1. El sistema social y su estado previo

De modo similar al anterior, en este caso el sistema social también corresponde a los grupos
migrantes que recurren a la autoconstruccion para levantar sus viviendas. Se trata del caso especifico
de la ciudad de El Alto, cuyos habitantes requieren legalizar los terrenos que han adquirido a los
"loteadores” de esa zona. Estos loteadores, a su vez, son personas que han comprado estas tierras a
beneficiarios de dotaciones de la Reforma Agraria, han replanteado su subdivision y han obtenido
la aprobaci6n correspondiente por la Alcaldia Municipal.”

2. La presién del entorno y su significado

La presién del entorno consiste en este caso en la necesidad absoluta de legalizar el dominio de sus
terrenos que enfrentan estas personas, para obtener permisos de construccion, acceder a cualquier
tipo de apoyo crediticio y obtener conexi6n de servicios. El siguiente texto describe esta presion con
‘mucha claridad:
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"Para legalizar la tenencia del terreno, luego de la firma del documento de transferencia
(‘minuta"), se debe realizar la inscripcién o registro de la propiedad en la Oficina de Derechos
Reales, ubicada en la ciudad de La Paz (con los consiguientes problemas de distancia y costos de
transporte); estos tramites requieren, en muchos casos, de fuertes erogaciones de dinero nada acordes
con las posibilidades econdmicas de los usuarios que sumando a la falta de informacién, hace que las
propiedades se mantengan en estado de ilegalidad. Para la concesi6n de permisos de construccién por
parte de la Alcaldfa Municipal, se requiere: el registro de inscripcién de la propiedad en Catastro
Municipal, solicitud de "linea y nivel" aprobada (documentacién, formularios y plano de lote), planos
de construccién elaborados y firmados por profesional arquitecto, certificado de pago de impuestos
y formulario de aprobacién correspondientes. Todo este tramite representa mayores gastos e inversion
de tiempo para las gestiones, lo cual ocasiona la proliferacién de construcciones de viviendas
"clandestinas” o "ilegales", para las que, ademis, se dificulta la conexién domiciliaria de servicios
publicos." (Bascon, 1995, p. 156).

3. Nuevas operaciones y cambios organizativos

En las condiciones que se han sefialado, una ONG (PROA) puso en marcha diversas iniciativas para

facilitar la legalizaci6n de tierras en El Alto. Cabe distinguir algunas experiencias especificas (Bascén,
1995, pp. 163-165):

i) Un primer programa ofreci6 acceso al registro para la poblacion de escasos recursos.
Como parte de él se disefié de un proyecto para instalar una Oficina de Registros de Derechos
Reales en El Alto, con un sistema de computacién conectado a la central en La Paz: pese a tener
financiamiento, este proyecto no fue aprovechado por las autoridades correspondientes en La Paz.
El programa logré facilitar asistencia legal a los vecinos para corregir errores de todo tipo en sus
documentos, que les impedian utilizarlos para garantia.

ii) En otro caso concreto, para un asentamiento formado originalmente por una invasién
de terrenos y ya consolidado, se prestd apoyo técnico para relevamientos planimétrico y topogrifico
para iniciar gestiones ante la Alcaldfa, los que fueron realizados con aportes monetarios de la propia
comunidad. Se prepararon planos de urbanizacién y loteamiento y se llevaron a cabo todas las
tramitaciones requeridas hasta la inscripcién final de las propiedades individuales. Para los pagos de
derechos requeridos se gestionaron préstamos para grupos solidarios.

iii) Una tercera experiencia consisti6 en el disefio de un procedimiento simplificado de
trdmites, que reconoce el hecho de que la mayorfa de la poblacién de El Alto no recurre a servicios
profesionales de arquitectos o ingenieros para efectos de planificacién de su vivienda. Este
procedimiento permitirfa obtener la "linea y nivel”, legalizar una construccién existente, aprobar una
ampliacién y obtener un cédigo catastral, todo en una sola gestién y con el consiguiente beneficio en
tiempo y costos. Fue aplicado s6lo durante algunos meses, como experiencia, pero luego quedd
interrumpido a raiz de un periodo electoral y un cambio de gobierno municipal.

Estas experiencias permiten al menos tener perspectivas concretas de presencia institucional
en El Alto, de parte del Poder Judicial, la oficina de Derechos Reales, la Universidad y algunos
servicios bancarios. Desde el punto de vista municipal, un beneficio adicional ha sido el mejoramiento
de los sistemas de recaudacién municipal, por la actualizacién de los catastros.
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4. Impactos culturales

Entre los impactos culturales de estas experiencias se destacaron:

- La incorporacion de la poblacion de El Alto al sistema de crédito formal, con todos
los efectos de acceso a la institucionalidad y a la economia formal que ello conlleva.

- La capacitacién de diversas organizaciones comunitarias para llevar adelante
experiencias concretas de participacion.

- El claro establecimiento de la necesidad de contar con una oficina de Derechos
Reales en El Alto.

D. UN CASO DE MIGRACION: PROYECTOS DEL FONDO SOCIAL
DE EMERGENCIA

1. El sistema social y su estado previo

En el caso que aqui se examina el sistema social estd constituido por un vasto contingente de
poblacién minera que se encontrd repentinamente en situacion de desempleo en 1987. El pais no
disponifa entonces de instrumentos de accién que le permitieran enfrentar situaciones de esta
naturaleza.

2. La presion del entorno v su significado

La presion del entorno estuvo constituida por el Decreto Supremo 21060, que establecié una nueva
politica econdmica de estabilizacion y ajuste estructural, reordenando todo el aparato econémico,
financiero y administrativo del Estado, asi como las empresas publicas. Su principal objetivo, logrado
con éxito, fue el detener la hiperinflacién que habia llegado al 25 000% anual (Ministerio de Asuntos
Urbanos, 1990, pp. 38-39).

Una de las consecuencias de esta politica fue el cierre de numerosas minas, lo cual generd
una situaciéon de desempleo masivo y de relocalizacion de los mineros, que migraron hacia las
ciudades. El Fondo Social de Emergencia fue la respuesta del Estado a esta emergencia de
desempleo, tanto en la minerfa como en otros sectores.

3. Nuevas operaciones y cambios organizativos

El Fondo Social de Emergencia (FSE) fue creado con financiamiento externo con el fin de paliar el
‘problema de desempleo. Su principal objetivo es "... establecer los mecanismos necesarios para crear
.condiciones de ocupacién laboral, que permitan aliviar la crisis social reflejada en el desempleo...",
de acuerdo al Decreto Supremo 21450, que lo cred (Ibid., p. 38).
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Uno de sus programas fue el Programa Habitacional de Vivienda, Cuya organizacion gestora
fue el Ministerio de Asuntos Urbanos (MAU). Los grupos relocalizados se organizaban en el marco
de este Programa para solicitar acceso a vivienda. Profesionales independientes y ONGs elaboraban
los proyectos, junto con los beneficiarios. Esos proyectos luego eran evaluados por el MAU, y
finalmente financiados por el FSE. Se trataba de una relacién técnico-comunidad bien establecida.

El Programa mencionado "... logré construir alrededor de 9 000 unidades habitacionales, para
la poblaci6n de bajos niveles de ingresos. Puesto que el costo de viviendas estuvo entre US$2 000
y US$3 000, adecuandose principalmente a la unidad basica habitacional y construidas mediante los
sistemas de autoconstruccién o construccién delegada. Estas viviendas fueron entregadas a fondo
perdido al Ministerio de Asuntos Urbanos, el mismo que transfiri6 a los trabajadores desocupados
o relocalizados de los centros mineros y de otros sectores laborales, a 20 afios de plazo y con una tasa
de interés del 5% anual sobre saldos deudores. Las viviendas han sido localizadas en casi todos los
distritos del pais" (Ibid., pp. 38-39).

El Programa Habitacional cumplié su cometido de crear empleo y posteriormente se
transformé en Fondo de Inversion Social, con idéntica filosoffa de base pero orientada a proyectos
de salud y educacidn, 4reas en las que opera actualmente.

4. Impactos culturales

Como impactos en el lenguaje cabe destacar la incorporacién del término "relocalizacién” y la
ampliacion del concepto migratorio tradicional hacia la migracién "campo-mina-ciudad".

Como rasgos culturales positivos cabe sefalar el fortalecimiento de la organizacion
comunitaria, a raiz de esta nueva forma de actuacién del Estado. También deben destacarse la
incorporacién de la "autoconstruccion dirigida" y la "construccién delegada” como sistemas oficiales.

Por otra parte, hay tres aspectos que han sido evaluados en este caso como resultados
negativos:

- La falta de discusion respecto al repago, toda vez que el sistema habia sido
originalmente concebido como fondo rotativo.

- La calidad de las viviendas ha sido cuestionada, lo que indica la existencia de vacios
én cuanto a normas de calidad y a normas de acceso a servicios basicos.

- La localizacién errénea de algunos Programas, cuyas zonas de asentamiento no
permiten conexién alguna a las redes de servicios bésicos.
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III. METODOLOGIA PARA ENFRENTAR LA COMPLEJIDAD

Se ha visto que los problemas actuales de la vivienda en Bolivia se dan en diversas dimensiones, y que
todas estas dimensiones estan relacionadas mutuamente. Es una situacion compleja. Este capitulo
mostraréa en forma breve que las situaciones complejas como ésta se pueden enfrentar en la practica,
si se dispone de los instrumentos adecuados. Aqui se presentardn los de la metodologia Desarrollo
Innovativo, que se utilizaron en este trabajo.¥

A. LAS LIMITACIONES DE LOS METODOS CONVENCIONALES

La situacién de la vivienda en Bolivia es tipicamente problematica o compleja. En situaciones como
ésta, lo que las personas involucradas suelen percibir cosas del siguiente tipo:

- Infinidad de temas: cada dia mas

- Infinidad de instituciones involucradas: cada dia més

- Todas las disciplinas se aplican: (Por cuél empezar?

- Sensacién de que los demaés estan simplificando los problemas

- Sensacion de acuerdos y desacuerdos

- Dificultades de comunicacion: ¢(Estamos hablando de lo mismo?

- Dificultades atin mayores para actuar: arece estarse retrocediendo méas que avanzando.

¢Qué se hace normalmente ante este tipo de situaciones, que se dan en todos los dmbitos?
En la practica se utilizan dos vias:

i) La via del ensayo y error: Consiste en apelar a la experiencia y trabajar en cada caso
por analogfa con casos anteriores o casos de otros lugares, adaptando y aprendiendo de los errores
que se cometan. Algunos ejemplos de uso de esta via son los experimentos, los proyectos piloto, el
comenzar por una parte del problema, la asignacién anticipada de prioridades para reducir la
situacién a términos manejables, y otras. Esta via posee dos limitaciones principales para la accién
practica: (1) opera a ciegas, ya que no puede desarrollar una visién completa del problema que
intenta manejar; y (2) cada error que comete para aprender tiene costos sociales y econdmicos, que
no se pueden despreciar.

it) La via analitica: Consiste en apelar a la razén y el conocimiento organizado,
formulando el problema en rigor y en detalle con las herramientas de las diversas disciplinas. El uso
-de esta via queda reflejado en préacticas como los diagnésticos de problemas, los estudios
econométricos, los anlisis de mercado, las encuestas técnicas y de opinién, los modelos matematicos
y muchos otros. Esta via tiene, igualmente, varias limitaciones précticas: (1) en general aumenta la
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complejidad del problema en lugar de reducirla; (2) las visiones globales del problema que logra
generar distan de ser completas, por estar expresadas en el lenguaje de una sola disciplina y no poder
incorporar los aportes de las demés; (3) los intentos de realizar trabajo inter-disciplinario se ven
enfrentados a fuertes grados de incomunicacién entre las disciplinas; y (4) sus propuestas y
recomendaciones suelen estar alcjadas de la accién practica y pedir mds y mas diagndsticos.

Desde la perspectiva que aqui se adopta, no es dificil comprender qué ocurre con los
enfoques habituales: A ambos les falta capacidad descriptiva para dar cuenta de los problemas
complejos como el de la vivienda en Bolivia. Su situacién semeja la de un usuario comiin que abre
¢l computador en que escribe un texto: para él el computador serd un aparato sumamente complejo,
ya que carece de lenguaje para describirlo y no sabe distinguir sus componentes. Pero si quien abre
el computador es un especialista en hardware, que posee el lenguaje y las distinciones requeridas, tal
vez dird que se trata de un aparato simple.

Las dos vias recién sefialadas no tienen la capacidad descriptiva que se requiere para dar
plena cuenta del problema de la vivienda en Bolivia. Ellas sélo ven y sOlo pueden describir algunos
de sus aspectos. La via del ensayo y error, aquellos-que por fortuna estén bien iluminados por otras
experiencias accesibles. La via analitica, aquellos aspectos que dispongan de teorias aplicables y de
mediciones adecuadas. En ambos casos queda fuera de alcance la comprensién plena del problema
en su globalidad. Ninguna de ellas, ni ambas en conjunto, pueden describirlo ni presentarlo de modo
integral.

Debe sefialarse que lo anterior tiene una consecuencia atin mas grave: la situacién no sélo
esta fuera del alcance de la comprensién de estas vias de trabajo. Ella estd ademés fuera de su
control. Si se quisiera utilizar cualquiera de ellas para gestionar el problema de vivienda en Bolivia,
el problema aparecerfa como algo inmanejable.

La pregunta central de este capitulo es: {Cémo se puede enfrentar la complejidad? La base
de su respuesta ya se ha dado, y ella es: mediante instrumentos que tengan suficiente capacidad
descriptiva para presentar por completo el problema en cuestién. En la seccién que sigue se
mostraran los instrumentos que ha generado para estos efectos la metodologia Desarrollo Innovativo,
que son capaces de describir situaciones socio-econdmicas de alta complejidad, y también de gestionar
tales situaciones en forma efectiva.

B. EL DESARROLLO INNOVATIVO Y SUS INSTRUMENTOS

La metodologfa Desarrollo Innovativo? ha sido desarrollada para abordar los problemas complejos
que son tipicos del mundo actual. En el anexo 1 se entregan sus antecedentes generales y sus
principales experiencias de aplicacién. La metodologia posee la alta capacidad descriptiva que se
requiere para enfrentar eficazmente la complejidad social, segun lo recién seitalado, porque es:

i) Sistémica: Observa a la realidad como un conjunto de sistemas sociales concretos, que
interactdan y que son parte de sistemas mds amplios. No trabaja con entidades aisladas o con
supuestos irreales como el que haya aspectos del mundo que no cambien.
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ii) Prospectiva: Se sitia directamente en el futuro o los futuros posibles del sistema social
en cuestion, y trabaja en el presente con vistas a la creacién del futuro. Considera que la factibilidad
de las acciones no es un dato, sino un desafio.

iii) Participativa: Genera el conocimiento y las visiones de futuro a través de la
intervencion directa de los actores reales del sistema social. Ellos son quienes establecen objetivos, -
metas y otros fines; los técnicos y especialistas sélo intervienen en la identificacién de medios para
lograrlos. La presencia de los actores reales, que viven los problemas, genera una capacidad
descriptiva considerable.

iv) Recursiva: Sus instrumentos son aplicables en la misma forma para cualquier nivel de
organizacién de un sistema social, desde el sistema completo hasta sus menores partes. Este efecto
“zoom” permite abordar sistemas de cualquier tamafio y complejidad.

V) Orientada a la accién: Su perspectiva no es el analisis de datos ni la revisién
interminable de los problemas, sino la accién concreta para enfrentarlos. Produce programas
concretos de accion.

i) Transdisciplinaria: La orientacion a la accién y los instrumentos de la metodologfa
ofrecen un mecanismo de trabajo transdisciplinario, en el propio lenguaje del sistema social, que
permite trabajar en conjunto y sin dificultades a personas de cualquier disciplina.

Estas caracteristicas se pueden apreciar observando brevemente el mapa de accién de la
politica de vivienda en Bolivia, que se presenta en el préximo capitulo. Se trata de la descripcién
completa de un sistema social muy complejo, y sélo requiere una pagina. Difiere de las descripciones
habituales, que son fisicas (cartografia, inventarios), econémicas (presupuestos, estadisticas) o
analGgicas (organigramas), y las complementa. Siguiendo uno a uno los seis rasgos recién presentados,
puede apreciarse que este mapa: (a) muestra todo el sistema social de la politica de vivienda, (b) en
una vision integrada de presente y de futuro, (c) que fue generada por un taller de todos los actores
de la vivienda en Bolivia, (d) que visualiza dos niveles de organizacién y puede profundizarse a
cuantos se desee, y (€) cuyos componentes son acciones concretas a emprender en esta materia. El
mapa, por otra parte, ([) integra sin problemas términos que provienen de la arquitectura, el
urbanismo, la economia, la ingenierfa civil, la ciencia politica, la antropologia y otras disciplinas.

En general, un mapa de accién muestra dos cosas: todo lo que se hace en la actualidad, y todo
lo que se podria estar haciendo, en un dmbito concreto (o sistema social). Sus componentes se llaman
lineas de accion, y a su vez estan formadas por lineas de accién de mayor detalle.l? Una linea de
accion ofrece una vision integrada de alguna acci6n permanente, y en ella estdn implicitos los actores,
las actividades que ellos realizan y los objetivos que ellos buscan. Las lineas de accién no son sectores
separados sino actividades paralelas, y siempre presentan fuertes interdependencias.

El aporte especilico del DI consiste en hacer posible la promocién sistematica de innovaciones
en situaciones complejas. Esto se hace mediante procesos participativos. Como lo ha demostrado una
extensa serie de aplicaciones, )Y’ las lineas de accién y los mapas de accién se prestan para ser
utilizados en contextos participativos. Por ser representaciones a partir de la accién, son
“comprendidos en forma intuitiva por los actores reales de los sistema sociales de que se trate. Mas
aun, ellos pueden ser utilizados con eficacia para la generacion de consenso entre diferentes actores
en una amplia diversidad de situaciones.
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A partir de la descripcion anterior, asi como de una revision del mapa de accién presentado
en el proximo capitulo, no es dificil darse cuenta que el mapa de accién es un instrumento altamente
eficaz para abordar la complejidad social por medio de la participacion. Su capacidad descriptiva es
muy grande, por las siguientes razones:

- Es construido directamente por los actores, en su propio lenguaje.

- La recursividad le permite centrarse en el grado de generalidad o particularidad que
se desee en el sistema en estudio.

- La consideracién de acciones potenciales le permite liberarse de las rigideces del
presente (por ej. "esto se hace asi").

- No pretende efectuar ninguna modelacién formal de los sistemas sociales, sino sélo
un mapeo de sus componentes bajo la gufa de una ldgica de una accion.

- Sus capacidades descriptivas no estdn limitadas por las distinciones lingiifsticas de
ninguna disciplina en especial.

- Es capaz de combinar las capacidades descriptivas de diversas disciplinas, al brindarles
un terreno comun, que en este caso es la accion.

- Involucra un instrumento de control, al propiciar y facilitar la participacion para la
formulacién o la validacién del mapa.

El Desarrollo Innovativo tiene cuatro pasos metodolGgicos:

i) Formulacién del mapa de accién: Creacién de una visién concreta de futuro para el
sistema social, determinando sistematicamente todo su espacio de accidn actual y accion potencial.
Puede ser formulado de modo participativo, por los propios actores bajo la direccién de un
animador,? o por medio de investigacién validada con los actores reales. En el caso de la politica

de vivienda en Bolivia se sigui6 la modalidad participativa, como se describe en la seccidn siguiente.

i1) Diagnostico de desarrollo y madurez: Estimacion de la distancia a que se encuentra
el sistema social de su futuro alcanzable, y evaluacién de sus capacidades para crear dicho futuro. Se
lo hace identificando las lineas de accién que estén establecidas y no establecidas, evaluando el
conocimiento de potencialidades y realizando otras tareas.

iii) Estudio de potencialidades: Identificacion sistemética y evaluacién de las
potencialidades,’?’ o acciones concretas que podria emprender el sistema para fortalecer sus lineas
de accién existentes y para generar lineas nuevas; tales acciones, siempre miiltiples y variadas,
normalmente son desconocidas. Este paso le permite al sistema social descubrir sus propias

perspectivas de accién autosustentable, para crear su futuro.

iv) Disefio_institucional: Formulacién de objetivos y estrategias, especificacién de
actividades y creacién de mecanismos organizativos que permitan aprovechar las potencialidades de
mayor interés, poniendo en practica las correspondientes innovaciones.
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Estos pasos metodoldgicos se ponen en préctica de muy diversas maneras de acuerdo a las
caracteristicas y requerimientos propios de la aplicacién. Hay aplicaciones que los siguen todos y otras
que siguen s6lo algunos. También las hay que se concentran sélo en algunas partes del mapa de
accién, mientras otras lo abordan en forma integral. Lo que sigue describe la aplicacién especifica e
inicial de la metodologia que constituy6 el taller boliviano que aqui se presenta.

C. EL TALLER SOBRE POLITICA DE VIVIENDA EN BOLIVIA

El taller sobre politicas de vivienda en Bolivia, cuyos resultados entrega el presente documento, dio
comienzo a una aplicacion de la metodologia descrita en la seccién precedente. Especificamente, en
sus tres dias de trabajo el taller realizd lo siguiente:

i) Dio por completo el primer paso metodolégico, al formular el mapa de accion de la
politica nacional de vivienda.

ii) Elabor6 un componente significativo del segundo paso, consistente en un diagndstico
basico del grado de desarrollo de la politica de vivienda en Bolivia. Este diagndstico, que figura en
el mismo mapa de accion (véase su clave), mostrd que sélo estan establecidas S de las 9 lineas basicas
y 19 de las 50 lineas especificas del sistema.

iii) Realiz6 un aspecto importante del cuarto paso metodoldgico: propuso un conjunto
bien estructurado de objetivos de desarrollo: uno global y uno para cada linea de accidn bésica del
sistema. Por cierto, este paso se centrd sélo en la innovacién mayor, que es el impulso a una politica
integral de vivienda.

Para comprender a cabalidad los resultados de este taller es preciso tener en cuenta quién
los elaboré y como lo hizo. S6lo asi podrd aquilatarse debidamente su representatividad y su
significado. Por esta razén se presentan a continuacién sus aspectos organizativos con cierto detalle.

1. Convocantes

El taller fue convocado conjuntamente por las principales instituciones publicas y privadas de Bolivia
que estén relacionadas con los temas de la vivienda, y por dos entidades internacionales:

- La Secretaria Nacional de Asuntos Urbanos, del Ministerio de Desarrollo Humano
- El Fondo Nacional de Vivienda, del Ministerio de la Presidencia

- La Asociacién de Gobiernos Municipales Auténomos

- La Camara Boliviana de la Construccién

- La Camara Nacional de Industrias

- El Proyecto Hébitat, de Naciones Unidas en Bolivia

- La Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)

La organizacidn estuvo a cargo de la Secretarfa Nacional de Asuntos Urbanos, y conté con
el apoyo de los demés convocantes. El taller fue conducido por el autor de la metodologia Desarrollo
Innovativo, quien actudé como consultor de la CEPAL.
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2. Objetivo

El objetivo adoptado por los convocantes para este taller fue el siguiente generar una visién
consensual, entre todos los actores relevantes, sobre las lineas y capacidades de accién que deberian
conformar el sistema nacional de produccién de vivienda y ciudad en Bolivia, y disefiar un programa
de accion eficaz para desarrollarlo con el aporte de todos.

3. Participantes

En conformidad con la metodologfa, se buscé que el taller integrara como participantes a personas
representativas de todos los actores sociales de la vivienda en Bolivia. La lista completa de
participantes figura en el anexo 2. Puede apreciarse que entre los participantes hubo miembros de
los diversos Ministerios y Secretarfas Nacionales relacionados con el tema, Alcaldias Municipales,
organismos privados de financiamiento de vivienda (Mutuales), organizaciones de empresarios,
colegios y sociedades profesionales, ONGs y organismos de Naciones Unidas.

4. Programa de trabajo

El desarrollo del taller se realizé en cuatro partes, cuyo contenido se describe brevemente a
continuacion:

i) Comprendiendo la situacién actual: Esta fase del taller generd una vision compartida
de la problemética de la vivienda y la ciudad en Bolivia, a través del examen sistematico de cuatro
experiencias concretas. Tales experiencias fueron presentadas més arriba, en el capitulo II.

it) Creando una vision de futuro: Esta fue la fase del taller en la cual sus participantes
generaron el "mapa de accién" de la politica nacional de vivienda propuesta para Bolivia. Se lo
presenta en el capitulo IV.

iii) Evaluando el grado de desarrollo: En esta fase los participantes realizaron un
diagndéstico basico del grado de desarrollo que tiene en la actualidad la politica de vivienda en Bolivia.
Dicho diagnéstico de desarrollo ha quedado reflejado en el mismo mapa de accién ya mencionado.

iv) Proponiendo un programa de accién: Esta iltima fase del taller generd una propuesta
consensual de objetivos de desarrollo para la politica de vivienda. Estos objetivos se vinculan
directamente con el mapa de accidn y estdn presentados en el capitulo IV.



IV. POLITICA DE VIVIENDA: LA VISION GLOBAL

La vision global de las bases de politica de vivienda para Bolivia que entrega este documento est4
contenida en dos breves instrumentos, que se presentan en este capitulo: el "mapa de accién" y el
conjunto de "objetivos de desarrollo”. El primero de ellos, ademés, contiene en su estructura un
"diagndstico de desarrollo” de la politica en discusién. En las paginas que siguen, junto con dar a
conocer estos instrumentos se entregan los elementos conceptuales requeridos para facilitar su
comprension y su interpretacion.

A. VISION DE FUTURO: EL. MAPA DE ACCION

Como se ha sefialado, un mapa de accién que se haya generado participativamente sefiala todo lo que
se deberia hacer, en cl sistema social que describe, para lograr los objetivos de desarrollo de ese
sistema. No se trata de teorfas abstractas, ideas personales u otras fuentes de inspiracién. Es la
expresion de consenso de los dnicos que legitimamente pueden plantearla porque son quienes pueden
construir ese futuro: los propios actores sociales del sistema. Lo que el mapa de accién muestra, en
otros términos, es una vision de futuro consensual para ese sistema.

El mapa muestra ademas algo de gran importancia préactica: cuanto se ha avanzado para
construir ese futuro y cuénto resta atin por avanzar. Se trata, por lo tanto, de un instrumento que
ademas presenta un diagndstico de avance y un programa de accién para ese sistema social. Estos
aspectos del mapa seran revisados en la préxima seccidn.

Mis adelante figura ¢l mapa de accién que preparé este taller para el "Sistema Nacional de
Produccién de Vivienda y Habitat en Bolivia". Los componentes del mapa se denominan lineas de
accion, y son de dos tipos: bésicas y especificas. Las lineas de accién basicas (A, B, ... I) estan en
negritas y estdn compuestas por lineas de accién especificas (A-1, A-2, ... I-4). Cada linea de accién
es esencialmente un nombre, que ha sido buscado cuidadosamente. Es el nombre de un dmbito de
cosas que se hacen, o que se podrian hacer, en forma permanente. Los nombres de las lineas
especificas, como puede observarse, precisan el sentido de los nombres de las lineas bésicas.

Como se aprecia en el mapa, cada linea es paralela a otras lineas de su mismo nivel. Las
lineas de accién no son "sectores” que puedan comprenderse o abordarse por separado. Ellas
_constituyen un sistema social: son 4mbitos que interactian, se relacionan cercanamente entre si y se
necesitan unos a otros. Cada linca de accidn se apoya en las demés lineas de accién del sistema. Por
‘esta razon, ninguna linea puede ser considerada més importante que las demas, ni tiene sentido
establecer "prioridades” o preferencias entre ellas al momento de formular el mapa.l
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Es importante comprender que las lineas de accién no son abstracciones ni resultados de
analisis. Son partes del mundo real y concreto: 4mbitos o espacios de accién practica, que estan bien
delimitados y son claramente reconocibles por los interesados. En cada linea de accién operan uno
o mas actores. Estos actores son muy variados, y son diversos para cada linea: empresas, servicios
publicos, alcaldias, centros de estudio, organizaciones sociales, ONGs y muchos otros.

Observando este mapa de accidn puede apreciarse que el ambito que debe cubrirse para
lograr una politica eficaz de vivienda en Bolivia es extraordinariamente amplio, ya que comprende
9 lineas de accion bésicas y 50 lineas de accién especificas. Estas lineas de accién comprenden
elementos que suelen estar considerados en "sectores” muy separados, como el financiero, el de la
construccion, el de la educacion o el de la gestion municipal. Para la accién concreta en una politica
efectiva de vivienda, sin embargo, ellos constituyen un sistema y son inseparables.

B. DIAGNOSTICO DE DESARROLLO: (QUE HAY Y QUE FALTA POR HACER?

Una linea de accién puede o no estar establecida en la préctica Esto es, puede o no estar
efectivamente en actividad, con actores reales a cargo de sus operaciones, con cobertura significativa
de su ambito de accion, y con resultados e impactos concretos. En el mapa de la pagina anterior las
lineas establecidas se han presentado en mayusculas y las no establecidas, en mindsculas. Por este
mecanismo se realiza un diagnostico béasico de desarrollo del sistema, que establece cuél es su
distancia al futuro que puede lograr.

Cabe seiialar que en este caso se trata de un diagndstico general y cualitativo, referente a la
presencia o ausencia de ciertas lineas de accién. Un diagndstico mas completo, realizado en més
tiempo que el de un breve taller, evaluaria ademés la calidad, la amplitud y el impacto de los
resultados que esas lineas de accion estén produciendo, y profundizaria en el proceso de desarrollo
que esté ocurriendo en cada linea de accion.

Los mensajes bédsicos que entrega este diagndstico son los siguientes:

i) De las 9 lineas de accién basicas del sistema hay actualmente 5 establecidas, cuyos
nombres figuran con mayusculas en el mapa, y 4 sin establecer. Al nivel de las lineas especificas hay
18 establecidas y 32 sin establecer. Se trata, por lo tanto, de un sistema de politica que esta
constituido sélo en parte y al que adn le falta mucho para ser completado.

ii) Entre las lineas béasicas que estdn establecidas se aprecian en primer término las
actividades tradicionales, y de larga data, como la Construccién de nuevas viviendas (D), la Gestién
municipal (H) y el Equipamiento e infraestructura basica (I).

iii) Junto a esas lineas basicas cabe destacar otras de desarrollo mas reciente en el pais,
como son la Educacién y organizacion para la vida urbana (C), en apoyo a los migrantes, y las
actividades de mejoramiento habitacional (E) que se dirigen tanto al medio rural como al urbano.

iv) Por otra parte, resaltan dos grupos de lineas de accién que son claves para una politica
de vivienda moderna y que en Bolivia estin sin establecer. El primero tiene que ver con el
financiamiento, y comprende la linea de Movilizacién de recursos para la vivienda (A) y la de
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Administracion privada de recursos para la vivienda (B). De ellas s6lo estan establecidas dos lineas
especificas, correspondientes a la Movilizacién de recursos privados (A-4) y la Recuperacién de
cartera en mora (A-7) correspondiente a los fondos pablicos para vivienda social.

\J) El segundo grupo de lineas de accidn sin establecer esta vinculado con la actividad
productiva de la vivienda. La vivienda ¢s mucho més que un "sector social”, usuario de recursos
publicos. Es un sector productivo, de alto impacto potencial en el desarrollo nacional. El hecho que
este impacto no se esté realizando en la actualidad en Bolivia queda de manifiesto en el caracter de
lineas de accién no establecidas que tienen tanto el Mejoramiento de la construccién (F) como la
Produccién de materiales y componentes de construccién (G), si bien hay algunas lineas especificas
de estos ambitos que estdn establecidas. Lo que aqui est4 en marcha es la Capacitacién laboral (F-5),
la Normalizacién y estandarizacién de materiales y componentes (G-1), y diversas actividades de
Investigacion y desarrollo (G-4). ‘

En sintesis, puede afirmarse que la politica de vivienda en Bolivia carece en la actualidad de
cuatro lineas de accién fundamentales para el presente y el futuro, dos referentes a la modernizacién
del financiamiento y otras dos referentes a la modernizacién de la construccién. Tales lineas son:

- Movilizacién de recursos para la vivienda

- Administracion privada de recursos para la vivienda

- Mejoramiento de la construcciéon

- Produccién de materiales y componentes de construccién

S6lo estas lineas podrdn dar el importante impulso al desarrollo social y al desarrollo
econdmico del pais que una adecuada politica de vivienda hace posibles. Ellas permitiran a Bolivia
descubrir y aprovechar un amplio espectro de potencialidades de desarrollo, que en el mapa de accién
ya esta sefialado. Las lineas con que el pais cuenta actualmente, que son mas tradicionales, no
permiten estos logros sociales y econémicos. S6lo permiten esperar que la vivienda siga apareciendo
como una carga o un costo, en lugar de alcanzar el lugar de motor del desarrollo que esta llamada
a ser.

C. SENTIDO DE LA ACCION: LOS OBJETIVOS DE DESARROLLO

El tercer resultado de importancia que ha producido este taller es un conjunto de objetivos de
desarrollo para la politica de vivienda en Bolivia. Estos objetivos corresponden a la politica completa
y a cada linea bésica de accidn, y figuran en el cuadro de la pagina siguiente. De igual modo que el
mapa de accion y el diagnéstico, estos objetivos sefialan un consenso de los actores sociales
participantes en el taller.

Estos objetivos son los resultados concretos que deberfa buscar la politica de vivienda de
Bolivia. Hacia el logro de ellos deberian dirigirse todas las acciones, ya que son gufas para otorgar
sentido claro y preciso a todo lo que se haga en esta politica. Aqui los objetivos estan formulados de
modo riguroso: son resultados deseables para la politica de vivienda, que los actores de la vivienda
en Bolivia consideran perfectamente alcanzables (con cumplimiento verificable), y a los cuales no es

posible poner fecha ¥
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~Esta formulacion de objetivos marca el inicio del cuarto paso metodoldgico de los antes
seilalados, que se denomina disefio institucional o disefio para la accién. Es el comienzo de la puesta
en practica de la politica. Para este paso los objetivos claros tienen gran importancia, ya que hacia
ellos deben dirigirse las estrategias de accién que se formulen. Tales objetivos, por otra parte, son
el punto de partida necesario de la formulacion de las estrategias, para que éstas puedan ser eficaces.

Cuadro 8
OBJETIVOS PARA UNA POLITICA NACIONAL DE VIVIENDA EN BOLIVIA
Linea de Accidn Objetivo
SISTEMA COMPLETO MAS VIVIENDAS Y MEJOR HABITAT PARA EL DESARROLLO
' NACIONAL
A Movilizacién de recursos para la DISPONIBILIDAD SUFICIENTE DE RECURSOS PARA LA VIVIENDA
vivienda
B Administracidén privada del ahorro RECURSOS CANALIZADOS A LOS USUARIQOS DE MODO EFICIENTE Y
para ta vivienda TRANSPARENTE
C Educacién y organizacién para la vida | ACCESO EQUITATIVO Y OPORTUNO A LOS RECURSOS
urbana
D Construccion de nuevas viviendas DEMANDA EFECTIVA SATISFECHA
E Mejoramiento habitacional rural y BUENAS CONDICIONES DE HABITABILIDAD DEL PARQUE
urbano EXISTENTE
F Mejoramiento de la construccién CONSTRUCCION EFICIENTE Y DE CALIDAD
G Produccién de materiales y INDUSTRIA DE MATERIALES EFICIENTE Y COMPETITIVA
componentes de construccidn
H Gestidén municipal SERVICIOS PUBLICOS AGILES Y TRANSPARENTES
1 Equipamiento e infraestructura basica | DOTACION COMPLETA Y OPORTUNA DE SERVICIOS

D. ESTRATEGIA: DESARROLLO PARTICIPATIVO DE INNOVACIONES

La metodologfa seguida hasta el taller permite también formular una estrategia eficaz para poner en
marcha la politica de vivienda en Bolivia, a partir de lo avanzado. En tal estrategia, la implementacién
de esta politica deberfa consistir, esencialmente, en construir las lineas de accién que aiin no estén
establecidas, y en fortalecer la capacidad de accién de las lineas que ya lo estén, para que mejoren
sus resultados. Para ambos propésitos serd preciso realizar innovaciones de gran magnitud y gran
importancia.

El mapa de accién sefiala con bastante claridad la agenda de trabajo para estas innovaciones.

, ¢Como se construyen las nuevas lineas de accién?, ¢(Cémo se fortalecen las lineas ya
.establecidas? De acuerdo al Desarrollo Innovativo, se parte de las potencialidades que tiene cada una,
y que actualmente no se conocen ni se estén aprovechando. Son potencialidades de desarrollo de la
vivienda las acciones concretas que podrian emprenderse de modo permanente, que estan latentes
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y deben ser activadas, y cuyo impacto en la situacién habitacional las harfa atraer los recursos
requeridos para ponerlas en préctica. No son ideas generales ni buenas intenciones, sino bases slidas
para emprender acciones susientables en ¢l tiempo. Por ejemplo:

- Reducciones de costos al reconvertir y modernizar ciertas empresas de materiales de
construccion,;

- Atraccién de nuevos recursos al establecer mecanismos de financiamiento privados
que sean transparentes y estén bien controlados;

- Estimulo al ahorro al convertir los aportes forzosos en cuentas individuales.

El trabajo con las potencialidades tiene dos partes: su identificacién y su evaluacién. La
identificacion de potencialidades se funda en el principio bésico de que existen potencialidades en
todos los 4mbitos y es posible buscarlas en forma sistematica. Las guias para esta bisqueda no son
otras que el mapa de accion y los objetivos de desarrollo del sistema que se esté abordando. El mejor
modo de realizarla es a través de procesos participativos, conducidos por animadores calificados.1¢/
Al enfrentar la tarea de esta manera se garantiza que la estrategia tenga alta riqueza conceptual, sea
realmente integral y esté libre de vacios que después la puedan hacer fracasar, sea motivadora para
quienes deban ponerla en préctica, y -no menos importante- se formule rapido y a bajo costo.

S6lo una vez completada la identificacién del espectro completo de potencialidades del
sistema tiene sentido iniciar la evaluacién de cada una. Esta evaluacién utiliza todos los métodos que
sean apropiados, como el andlisis costo-beneficio, los estudios de impacto ambiental, las apreciaciones
de viabilidad cultural y viabilidad politica, y otros. Las potencialidades que finalmente resulten més
atractivas, y sean financiables con los recursos que puedan atraerse, pueden pasar a integrar la
estrategia concreta de accidn para un periodo determinado.

La estrategia propiamente tal se formula sobre la base de los recursos efectivos con que se
cuenta, 0 que se puedan movilizar -humanos, técnicos y materiales-, y consta de dos tipos de
componentes bésicos:

- Un conjunto coordinado de metas realistas, que claramente se dirijan hacia el logro
de todos los objetivos del sistema, y

- Un conjunto bien estructurado de instrumentos concretos que aseguren el logro de
cada meta; estos instrumentos comprenden proyectos, programas, organizaciones y
TECUTSOS.

Como puede apreciarse, el proceso participativo de identificacién de potencialidades recién
descrito seria decisivo tanto para disponer de una adecuada bateria de proyectos y programas, como
para asegurar la participacién motivada en su puesta en préctica de los propios actores que los
pueden realizar. Se trata, precisamente, de los elementos que pueden garantizar la formulacién de
una estrategia que realmente funcione.
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Notas

1 El autor de este documento condujo el taller y es, ademds, el autor de la metodologia
"Desarrollo Innovativo’, utilizada en este proceso.

2/ Por falta de informacion especifica para Bolivia, CEPAL (1995b) incorporé aqui una cifra de
construccién estimada, basada en la razén construccion/PNB de los paises para los que habia
informacion; tal estimacién da un nivel de construccién anual de 3 859 viviendas, frente a las 23 000
que, como se sefald, estima HABITAT (1993). Por otra parte, la estimacién de CEPAL utiliza un
criterio uniforme, para todos los paises, de considerar "no permanente” a un 10% de las viviendas,
y calcula el déficit sobre la base de las "permanentes”, que constituyen el 90% restante.

3 El préximo capitulo de este documento presenta un caso referente a experiencias urbanas de
autoconstruccion.
4/ Esta pauta se dirige a revisar casos de adaptacion en sistemas sociales y comprende cuatro

partes: (1) Identificacion del sistema social (o 4mbito) en que ocurri6 la adaptacién y de su estado
previo al caso que se examina. (2) La principal presion del entorno (problema u oportunidad) que
genero este caso de adaptacion y el significado que se le puede atribuir. (3) Las nuevas operaciones
que quedaron establecidas de modo permanente como consecuencia de la reaccién del sistema ante
esa presion y las modificaciones organizativas que se establecieron para realizarlas y controlarlas. (4)
Los principales rasgos culturales que se incorporaron a la vida del sistema: lenguaje, normas,
prioridades, técnicas, mitos, etc.

S/ Véase el capitulo I de este documento.

6/ "Se conoce que més del 80% de las unidades de vivienda de la ciudad de El Alto han sido
construidas "informalmente", es decir, sin recurrir a los sistemas formales de financiamiento,
construccion y/o gestion municipal.” (Bascon, 1995, p. 155).

7/ "Los loteadores, en ningin caso se preocupan de las necesidades de servicios. Los precios de
transferencia de terrenos se elevan, no por la existencia de servicios o de equipamiento, sino
Gnicamente, por haber logrado la aprobacién del disefio de parcelamiento." (Bascén, 1995, p. 155.)

8/ Los materiales metodoldgicos incorporados a este informe provienen del Instituto Desarrollo
Innovativo de Santiago, Chile. Las referencias bibliogréficas se entregan mas adelante.

9/ Las principales referencias sobre esta metodologia son: Del Valle (1992) y Del Valle (1993).

10/ Esta propiedad se denomina recursividad y permite lograr el efecto "zoom" sobre un sistema
social que ya se menciond, enfocindolo al nivel de generalidad o especificidad que se desee.
Normalmente los mapas de accién se hacen con lineas de acci6n de dos niveles, para simplicidad de
presentacion, pero podrian tener mas niveles.

11/ EnDel Valle (1993) ver experiencias hasta 1992. Posteriormente se han efectuado trabajos
-en desarrollo regional, seguridad de trénsito, gestién de la calidad dc! aire, descentralizacién
ministerial, propiedad intelectual y otros campos, ademés de la politica de vivienda tratada en el
presente informe. Véase el anexo 1.



30

12/ En el lenguaje del Desarrollo Innovativo un animador es un agente facilitador, plenamente
capacitado, que cuenta con experiencia en esta metodologfa.

13/ El concepto de potencialidad es otro concepto clave de esta metodologia. Potencialidades son
los resultados esperados o posibles de las acciones que un sistema social podrfa emprender bajo sus
condiciones especificas en que se desempeiia, y que podrian mejorar su capacidad de alcanzar sus
objetivos superiores.

14/ La fijacién de prioridades es una de las practicas de gestién mias frecuentes, en todos los
ambitos. Tiene dos sentidos diferentes, que es conveniente precisar. Por una parte, se la utiliza como
un modo de asignacién de recursos de tiempo ejecutivo y laboral, financiamiento y otros factores;
este uso es adecuado cuando hay suficiente claridad de conocimiento de cada una de las opciones que
estan en juego. Pero se la utiliza también con mucha frecuencia como un modo de simplificacién a
priori de situaciones: se "prioriza” para descartar todo aquello que no se comprende bien o no se
controla. Este segundo uso conduce con gran frecuencia al descontrol de la situacién y la gestién
ineficaz, ya que la realidad es efectivamente compleja. En el Desarrollo Innovativo sélo se prioriza
para asignar recursos, y ello no se hace antes de tener claridad suficiente sobre las potencialidades
del sistema en cuestion.

15/ La metodologia aplicada sigue la definicién de objetivos formulada por Ackoff (1981, p. 63).
Es una concepcion de gran importancia practica, en que este autor los distingue de otros dos tipos
de resultados concretos y deseables, y también importantes en la gestion: los ideales y las metas. Los
ideales son més lejanos que los objetivos: resultados no alcanzables pero hacia los que se puede
avanzar indefinidamente (ejemplo: "vivienda de alta calidad para todas las familias de Bolivia"). Las
metas son mas proximas: resultados alcanzables, que ademas tienen fecha (ejemplo: "al menos 50 000
viviendas de cierta especificacién minima construidas al afio en Bolivia, a partir de 1998").

16/  La gran eficiencia y eficacia de estos procesos queda de manifiesto en los dos ejemplos que
siguen. En el proyecto "Magallanes crea su futuro”, de varios organismos piblicos y privados de esa
regi6n de Chile, hubo 260 participantes activos de un ejercicio destinado a identificar potencialidades,
que fue organizado en 14 grupos interactivos: uno por cada linea béasica de su mapa de accién. Se
descubrieron y perfilaron 165 potencialidades, incluyendo 15 mecanismos para consenso, 18
innovaciones socioculturales, 22 proyectos para la gestion del patrimonio turistico de la region, 35
mecanismos de promocion, 40 proyectos de inversién privada, 20 proyectos de inversién publica y 15
proyectos de investigacion y desarrollo (véase Del Valle, comp., 1994). En otra aplicacién
participativa, para poner en practica la Politica Nacional de Seguridad de Tréansito de Chile, 208
participantes identificaron 129 potencialidades en 9 grupos de trabajo interactivos (véase Comisién
Nacional de Seguridad de Transito, 1995). En ambos casos se lograron considerables aportes de
conocimiento y altos grados de motivacién de los participantes, con bajisimos costos comparativos con
los que habria requerido cualquier método convencional.
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Anexo 1

LA METODOLOGIA "DESARROLLO INNOVATIVO"

1. Antecedentes generales

La metodologia de este taller se denomina "Desarrollo Innovativo". Es una concepcién actualizada

y participativa de la gestién y el desarrollo de empresas, organlzamones y sistemas sociales de todo
t1po Entiende al desarrollo como un proceso de permanente innovacién y cambio cultural y conduce
a nuevas modalidades précticas para crearlo. Sus fundamentos tedricos estén en el pensamiento
sistémico y en la prospectiva o estudio de futuros. Se inicié su formulacién en 1978-79 en la
Universidad de Pennsylvania y continué en organismos internacionales y universidades chilenas. Ha
sido aplicada en campos muy variados, que se presentan en la seccién siguiente.

Las experiencias de aplicacién han demostrado que la metodologia es: (a) Practica: apunta
a las tareas concretas que ocupan el tiempo de dirigentes y ejecutivos. (b) Creadora de accién: no
analiza problemas sino genera accién de desarrollo. (c) Eficaz: explica las diferencias de fondo entre
entidades desarrolladas y subdesarrolladas, y entrega bases s6lidas para el desarrollo maduro de estas
ultimas. (d) Actualizada: integra temas centrales de la gestion actual: cultura, tecnologia, medio
ambiente, liderazgo, organizacion, complejidad, comunicacion, participacion. (e) General: es vélida
para cualquier empresa u organizacion: privada o publica; establecida o en gestacién; productora de
bienes o servicios; etc. (f) De Iégica participativa: obtiene conocimiento del mejor lugar: de los
propios actores que participan en la creacién de su futuro. (g) Aplicable por intuicién: sus conceptos
medulares emplean lenguaje comtin y no sofisticado, y se pueden aplicar sin necesidad de formacién
especial.

El Desarrollo Innovativo se dirige a generar o fortalecer una cultura innovativa en la entidad
que lo aplica: una capacidad de buscar sus potencialidades y de aprovecharlas. Para esto emplea un
tipo especial de asesoramiento, llamado "animacién”, asi como una serie de técnicas propias.”

2. Experiencias de aplicacion

A continuacion se entrega una lista sintética de campos en los que se ha utilizado la metodologia
"Desarrollo Innovativo". Se los presenta en orden alfabético.

a) Biotecnologia minera: Coordinacién de la formulacién y el disefio institucional del
proyecto inter-disciplinario e inter-institucional "Lixiviacién Bacteriana en la Produccién de Cobre";
varias Universidades, CODELCO e INTEC, 1982-83.

b) Desarrollo regional: (1) Metodologia general para el proyecto "Geografia Energética
del Ecuador"; OEA, Cuenca, 1987. (2) Proyecto "Cerro Sombrero: De Campamento a Vida Propia",

Y A lo largo de afios de investigacién y aplicacién se han desarrollado diversas técnicas de

Desarrollo Innovativo. Algunas de las participativas son: identificacién de potencialidades,
estructuracion de la complejidad ("mapeo de acci6n"), revision histérica de sistemas sociales,
diagnostico de desarrollo y madurez y aprendizaje compartido a innovar ("niicleos de innovacién").
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que redisen6 participativamente un pueblo en Magallanes; ENAP, SERPLAC Magallanes y
Municipalidad de Primavera, 1993. (3) Proyecto participativo "Magallanes crea su Futuro": 257
personas identificaron 165 potencialidades concretas de desarrollo para su Regi6n; convocantes:
Intendencia Regional de Magallanes, ENAP, Confederacién Nacional de la Produccién y el

Comercio, Fundacion para el Desarrollo de Magallanes (FIDE XII) y CORFO; Punta Arenas, 1993-
94.

c) Descentralizacién Administrativa: taller inicial del proyecto "Bases para un proceso
de descentralizacién de la gestion del Ministerio de Obras Piblicas"; Ministerio de Obras Piiblicas,
Santiago, 1995.

d) Energia en la vivienda: Estudios de potencialidades de reacondicionamiento térmico
de los parques de viviendas de Santiago y Punta Arenas; Universidad de Chile, 1986-88.

e) Formacién de ingenieros jévenes: Metodologia y orientacion de la preparacién de las
misiones al extranjero, para sus empresas "mandantes”, de los ingenieros jévenes que participan en
el Programa "Descubriendo Chile en el Mundo"; Colegio de Ingenieros de Chile, iniciado en 1994.

f) ~  Fruticultura: Estudio sistemético de las capacidades de innovar de la fruticultura
chilena; Universidad de Chile, 1989-92.

g) Gestién metropolitana: Evaluacién sistematica de la gobernabilidad de la ciudad de
Santiago y propuesta detallada, como requisito de supervivencia y desarrollo, para la creacién de un
Gobierno Metropolitano para Santiago; Universidad Catdlica de Chile, 1988-89.

h) Innovacién en la empresa: Formulacién y aplicacién de una politica de innovacién en
ENAP Magallanes, Punta Arenas, 1991-93.

i) Medio ambiente: (1) Impulso decisivo al tema ambiental en Chile al organizar el
Primer Encuentro Cientifico sobre el Medio Ambiente Chileno; CIPMA, La Serena, 1983. (2)
Contribucién a la formulacién participativa de los "Principios para una Politica Ambiental” de la
comunidad cientifica chilena, a través del Comité de Ciencias Ambientales de CONICYT; Santiago,
1985-88. (3) Propuesta metodoldgica "Evitando la seudo-participacién en las evaluaciones de impacto
ambiental", Primera Reunién Nacional sobre Evaluacion de Impacto Ambiental, CONAMA, Santiago,
1993. (4) Proyecto "Un sistema de gestion para la calidad del aire de Santiago", para el programa de
cooperacion de Holanda con la Comisién Regional Metropolitana del Medio Ambiente; Universidad
de Chile, 1994-1995.

) Pequefia y mediana empresa: Formulacién de bases para el tratamiento de la
dimensién estratégica del nuevo modelo de fomento productivo descentralizado de Corporacién de
Fomento de la Produccién, CORFO; Santiago, 1995.

k) Politica energética: (1) Desarrollo de una metodologia de "Planificacién innovativa de
la energia"; Universidad de Chile, 1982-88. (2) Contribucién a la "Estrategia Energética de América
Latina para la Década de los 90"; Organizacién Latinoamericana de Energia, Quito, 1990.

)  Propiedad Intelectual: Proyecto "Disefio institucional del Instituto Nacional de
Propiedad Industrial"; Ministerio de Economfa, Fomento y Reconstruccidn, Santiago, 1995.
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‘m) Reconversién al turismo: Formulacién de la metodologia y orientacién general del
proyecto "Reconversion participativa de Saladillo en una Villa de Montafa", de la Divisién Andina
de CODELCO Chile, que estd desarrollando una privatizacién participativa de este campamento;
Divisién Andina, iniciado en 1994.

n) Seguridad de_trénsito: (1) Formulacién de la Politica Nacional de Seguridad de
Tréansito, en forma conjunta por ocho Ministerios y Carabineros de Chile; Santiago; Ministerio de
Transportes y Telecomunicaciones, 1993. (2) Aplicacién participativa de la Politica: Comisién
Nacional de Seguridad de Transito; Santiago, iniciado en 1994.

0) Transporte urbano: Caracterizacin del descontrol del sistema de buses de Santiago,
en una consultoria para el Ministerio de Transportes y Telecomunicaciones, 1989-1990.
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Anexo 2

LISTA DE PARTICIPANTES

ACOSTA, RICARDO

Asesor

SECRETARIA NACIONAL DE ASUNTOS URBANOS
20 de Octubre esq. Fernando Guachalla

La Paz, Bolivia

Teléfono: 372243 Fax: 353070
ALE T., SALIM

Arquitecto

COLEGIO DE ARQUITECTOS

Calle Figueroa N° 788
La Paz, Bolivia
Teléfono: 314422 Fax: 811412

ANZOLEAGA V., LISANDRO

Coordinador General :

SECRETARIA NACIONAL DE ASUNTOS URBANOS
20 Oct. esq. F. Guachalla

La Paz, Bolivia

Teléfono: 372247

AREVALO G., LILIANA
Arquitecto

H.A.M. DE COCHABAMBA
Av. Pert altos Mercado Ingavi
Cochabamba, Bolivia
Teléfono: 83380

BASCON, RAUL

Jefe de Area - Vivienda

CENTRO DE SERVICIOS INTEGRADOS PARA EL DESARROLLO URBANO
(PROA)

Calle 2 N° 7, Villa Bolivar A, El Alto

La Paz, Bolivia

Teléfono: 811952 Fax: 821552

BORDA, ALBERTO

Jefe Casa Comunal 9

H.AM. DE COCHABAMBA

Av. Peru altos Mercado Ingavi
Cochabamba, Bolivia

Teléfono: 83380 Fax: 83296
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CARDOZO, CARLOS

Gerente General

MUTUAL La Paz

Av. 16 de Julio 1521

La Paz, Bolivia

Teléfono: 391114 Fax: 372503

DEL VALLE, ALFREDO

Director

INSTITUTO DESARROLLO INNOVATIVO
(Consultor del Proyecto HOL/93/S83)
Américo Vespucio Norte 2306

Santiago, Chile

Teléfono: 2285020 Fax: 2285020

DIAZ A., ABEL

SOCIEDAD DE INGENIEROS
Av. Saavedra N° 2370

La Paz, Bolivia

Teléfono: 378980

FERNANDEZ, MARIO

Asesor del Director del Colegio de Arquitectos de La Paz
COLEGIO DE ARQUITECTOS DE LA PAZ (CDALP)
Edif. Av. (El Prado) Sto. piso

La Paz, Bolivia

Teléfono: 352622 Fax: 352131

FERRUFINO A., MARCELO

Gerente General a.l.

CAMARA BOLIVIANA DE LA CONSTRUCCION
Calle 20 Oct. N° 1948, Edif. Terranova P.H.

La Paz, Bolivia

Teléfono: 361309 Fax: 370981

GARCIA, HERNANDO

Director

CAMARA NACIONAL DE INDUSTRIA
Edif. Camalco, Piso 4

La Paz, Bolivia

Teléfono: 340756 Fax: 359440

GONSALVEZ T., MARIO
.Jefe del Departamento Técnico
MUTUAL "LA PRIMERA"

Av. Mariscal Santa Cruz N° 1364
La Paz, Bolivia

Teléfono: 359111-12
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HADA, CARMEN

Consultora

AGENCIA HABITAT NN.UU.
Calle F. Guachalla esq. 20 de Oct.
La Paz, Bolivia

Teléfono: 372252, 321858

LARRAIN C., GABRIELA

Arquitecto Técnico de Planificacién

H.AM. DE Cochabamba

Av. San Martin Edif. Agencias Generales, Piso 4
Cochabamba, Bolivia

Teléfono: 55309

MARQUEZ, LUIS ALBERTO

Director

CONFEDERACION DE EMPRESARIOS PRIVADOS
Av. 6 de Agosto, Edif. Alianza, Pisol, Of. 107

La Paz, Bolivia

Teléfono: 321803 Fax: 356318

MENDOZA, NELSON

Consultor en Planificacién Urbana

SECRETARIA NACIONAL DE PLANIFICACION
Av. Arce 2147

La Paz, Bolivia

Teléfono: 391805

MONTANO, JAIME

Técnico

Direccién de Politicas de Poblacion

MINISTERIO DE DESARROLLO SOSTENIBLE Y MEDIO AMBIENTE
Av. Arce 2147

La Paz, Bolivia

Teléfono: 359090, 367249

OBLITAS M., ALFONSO

Jefe del Departamento de Promocién
FONVIS

Edificio Las 2 Torres

Av. 6 de Agosto N° 2577

La Paz, Bolivia

Teléfono: 430449 Fax: 430547
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QUEZADA, DAVID

Coordinador

TALLER PROYECTOS E INVESTIGACION DEL HABITAT "RED HABITAT"
Calle Pacoe N° 2530, esq. Av. Juan Pablo II - E] Alto |
La Paz, Bolivia

Teléfono: 840522 Fax: 841169
REYES, ROBERTO

Consultor )

AGENCIA HABITAT NN.UU.

Av. 20 de Octubre, esq. F. Guachalla, Piso 3
Teléfono: 372252

SANCHEZ, GUILLERMO

Supervisor

SUPERINTENDENCIA DE BANCOS
Calle Loayza N° 155

La Paz, Bolivia

Teléfono: 358686 Fax: 370102

SEGOVIA, FERNANDO

Director de Vivienda y Construccién
SNAU

20 de Octubre

La Paz, Bolivia

Teléfono: 372248

SOZA, SERGIO

Experto en Vivienda

Unidad Conjunta CEPAL/CNUAH de Asentamientos Humanos
Divisién de Medio Ambiente y Desarrollo

Comisién Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL)
Casilla 179-D

Santiago, Chile

Teléfono: 2102323 Fax: 2080252

TAMAYO T., FERNANDO

Secretario Nacional de Asuntos Urbanos
MINISTERIO DE DESARROLLO HUMANO
Av. 20 de Octubre, esq. F. Guachalla

La Paz, Bolivia

Teléfono: 372241 Fax: 371335
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TERAN, MARIO

Secretario Académico y de Temas Cientificos
SOCIEDAD DE INGENIEROS

Edificio Hermann, Piso 8

La Paz, Bolivia

Teléfono: 379686 Fax: 379686

VELTZE, CARLOS
Subsecretario de Vivienda Urbana
Secretaria Nacional de Asuntos Urbanos

~ MINISTERIO DE DESARROLLO HUMANO

Edif. Santa Monica, Piso 8
- La Paz, Bolivia
Teléfono: 372243 Fax: 353070

VICARIO, LUIS

Asesor Técnico Principal, Proyecto de Desarrollo U. y M.
NACIONES. UNIDAS

Casilla 9072

La Paz, Bolivia :

Teléfono: 356267 Fax: 432234

VILAPLANA, ERNESTO

Asesor de la Presidencia

FONDO NACIONAL DE VIVIENDA SOCIAL
Av. 6 de Agosto N° 2577

La Paz, Bolivia

Teléfono: 431376 Fax: 430547



