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PROLOGO 

La Serie de Intercambio de Ideas y M~todos ha subrayado las necesidades de viviendas de la 
poblaci6n de mfis bajos ingresos. En 1966 vieron la luz dos publicaciones importantes:
Squatter Settlements: The Problem and the Opportunity por el finado Charles Abrams, y
ProposedMinimum Standardsfor PermanentLow-Cost Housingandfor the Improvement
ofL~xisting SubstandardAreas(publicada en espafiol como: Normas Minimas Propuestas para
la Vivienda Econ6mica Permanente y para el Mejoramiento de las Areas Marginadas) por la 
Oficina de Asuntos Internacionales, HUD. En esta publicaci6n se amplia el tema de esos 
estudios hasta abarcar la planificaci6n de programas de lugares y servicios. 

El autor, Alfred P. Van Huyck, Presidente de Padco, Inc., utiliza sus propias observacio
nes y la experiencia ajena para analizar por qu6 los proyectos de lugares y servicios deben 
constituir un aspecto primordial del programa para urbanizar los paises en desarrollo, asi 
como para discutir cuanto debe aprenderse de las experiencias mundiales que se han acumu
]ado en torno al concepto de los lugares y los servicios. Propone un m6todo para planificar el 
proyecto de lugares y servicios y sugiere c6mo ha de concebirse el proyecto individual en 
el contexto de un programa nacional. 

La Agencia para el Desarrollo Internacional y la Oficina de Asuntos Internacionales, HUD,
consideran que esta publicaci6n reviste importancia particular en el momento actual. Los 
proyectos de lugares y servicios no representan una idea nueva, pero ia adopci6n del concepto 
en escala masiva no s6lo estAi adquiriendo prestigio como el m6todo mfis factible para hacer 
frente al problema del considerable nfimero de personas de bajos recursos que aspiran a la
consecuci6n de tierra y vivienda en el mundo en desarrollo. Se espera que ]a soluci6n basada 
en el concepto de lugares y servicios se traduzca en un programa fitil de aquellos gobiernos que
han descubierto la imposibilidad evidente de satisfacer las necesidades de sus pueblos me
diante los m6todos tradicionales de subsidio pfiblico a la vivienda. 

Ain queda mucho por realizar a los planificadores y administradores para que logren
perfeccionar la implantaci6n del concepto relativo a lugares y servicios. Los aspectos financie
ros y administrativos est.4n particularmente necesitados de ideas frescas e imaginativas. En 
este informe, Van Huyck hace varias sugerencias para organizar y financiar los proyectos de 
lugares y servicios. Las ideas expuestas se someten a la consideraci6n de los interesados en 
implementar proyectos de lugares y servicios y requieren la correspondiente puesta a prueba 
en condiciones reales de operaci6n. 
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INTRODUCCION Y RESUMEN 

Como parte de la conferencia de la Federaci6n Internacional de la Vivienda y la Planifica
ci6n, celebrada en Tokio en mayo de 1966, se hizo una presentaci6n sobre proposiciones para 
mejoramiento de barrios bajos, cuya preparaci6n estaba a cargo de la Organizaci6n Planifica
dora Metropolitana de Calcuta en la India. Durante el periodo de preguntas y respuestas, 
varios planificadores urbanos que se encontraban entre el auditorio declararon enffiticamente 
que el gobierno no debia participar en la planificaci6n de nuevos barrios bajos; que la 
renovaci6n urbana era la t~cnica indicada para mejorar los barrios bajos ya existentes, y que 
los programas de la vivienda pi'blica eran la respuesta para las necesidades de alojamiento que 
afrontan los grupos de mfis bajcs ingresos. Este punto de vista fue expuesto diez aios antes en 
una resoluci6n tomada por el Instituto de Planificadores de la India: 

Las normas bdsicas para la vivienda y la planificaci6n no sdlo se determin.an sobre 
consideraciones de costo, sino tambiin teniendo en mente la creaci6n del ambiente 
sociol6gicoyfisico adecuadoparaeldesarrollosaludabledel individuoy de 1a comunidad. 
Tales normas se han fijado a criterio de varios comitis y misiones tcnicas.El Comiti de 
Higiene Ambiental recomend6 la casade dos habitacionescomo el minimo que requiere 
una familia. La Misi6n Tecnica de las Naciones Unidas para ia Vivienda, el fltimo 
Seminarioy Conferencia sobre Planificaci6nde la Vivienda y la Ciudad,y otros informes 
publicados pororganismosnacionaleseinternacionalesque se ocupan de la planificaci6n 
de la vivienda y la ciudad, recomendaron de consuno que la casa de dos habitaciones, 
provista de instalacionesadecuadasen el aspecto sanitarioy otros, constituiael minimo 
tolerableparaalcanzar las aspiracionesnormales de una vida saludable... 

Estas normas no pueden reducirse, cualquiera que sea la comunidad, su situacidn 
'geogrdficao el nivelecon6micodelpais.La vivienda que no alcanzaestas normasminimas 
representa.cdlo un paso haciala creaci6nde los barriosbajos. La construccidn deliberada 
de este tipo de vivienda inferior traiciona el prop6sito mismo del concepto vivienda y 
conduce a la creacidndefuturosbarriosbajos. Las normas bdsicasdeben serrespetadasa 
toda costa.' 

Tales puntos de vista no suelen expresarse en las reuniones de profesionales. Hoy dia, tanto 
en la India como en el resto de del mundo, se comprende que el remozamiento de los barrios 
bajos y la vivienda pfiblica no son verdaderas soluciones a los complejos problemas de la 
poblaci6n de menores recursos en las ciudades del mundo en desarrollo. 

La d6cada de 1960 ha contemplado un cambio fundamental en el pensamiento de los 
profesionales acerca de la mejorforma de satisfacer las necesidades de morada de la poblaci6n 
de menores ingresos. El libro que escribi6 Charles Abrams en 1964,Man'sStruggleforShelter 
in an Urbanizing World, influy6 profundamente en el pensamiento de los planificadores 
profesionales y de los expertos de la vivienda en todo el mundo. Dice asi: 

Es evidente, en consecuencia, que todas las ideas prevalecientes acerca del remoza
miento al por mayor de barrios bajos y la construcci6n de viviendas costosas deben 
abandonarse,y que es preciso emplear ideas nuevas para resolver el problema de la 
vivienda. Procurarel minimo indispensablepuede seruna alternativatristeparael mundo, 
pero la tinicarazonable.Empero, una vez que comprendamosla inmensidaddelproblema, 
podremosencontrarlasformasde encararlo.Solamente cuando se abandonala esperanza 
y los ojos se cierrana la realidad,es cuando la crisis se vuelve inevitable.' 

La labor precursora de John Turner en los barrios de Lima, Peri, en los albores de ia dicada 
de 1960, ayud6 a la comprensi6n de la naturaleza de los problemas que representan los barrios, 

I Journal of the Institute of Town Planners (India), Nfm. 3 (julio 1955), pig. I-segfin Iocita Alfred P. Van 
Huyck, "TheHousing Threshold for Lowest-Income Groups: The Case of-Indja,"Urban Planning InDeveloping
Countries, J. D. Herbert y A. P. Van Huyck, editores. (New York: Praeger Piblishers, Inc; 1968). prig. 67. 
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y las contribuciones bfisicas que estas Areas realizan para satisfacer las necesidades de la 
poblaci6n de bajos ingresos.2 Laacci6n emprendida en la Organizaci6n Planificadrera Metropo
litana de Calcuta en ]a India, a mediados de la D~cada de 1960, represent6 un esfuerzo precoz 
para preparar un programa de mejoramiento de los barrios bajos en escala masiva.3 Estos 
acontecimientos y otras aportaciones profesionales en el mundo entero han conducido a un 
cambio fundamental en el modo de pensar cuando se trata de encontrar soluciones factibles a 
las necesidades de vivienda de la poblaci6n de menores ingresos.

Actualmente, hay cada vez un mayor consenso entre los profesionales que se ocupan de 
esos problemas, acerca de las realidades bfisicas que deben afrontarse yde las lineas generales 
que corresponden a las soluciones que han de perseguirse. Dichos puntos pueden resumirse 
coma sigue: 

1. Barrios miseros donde las construcciones legalmente erigidas oilegalmente invadi
das satisfacen una necesidad importante de la poblaci6n de mfis bajos recursos; brindan 
morada a la gente de menores recursos y a los precios que puede pagar. Ofrecen oportuni
dades de empleo, en el comercio y en actividades industriales marginales que tienden a 
desarrollarse en tales Areas. Propician un sentido de comunidad, como se evidencia por el 
gran ni~mero de organizaciones voluntarias que generalmente se encuentran en tales Areas. 
En este sentido son parte importante del proceso de urbanizaci6n para lagente de menores 
ingresos y hacen una verdadera contribuci6n a la economia urbana. 

2. La migs alta prioridad, entre la gente de menores ingresos, no la constituye precisa
mente la vivienda, sine la necesidad de oportunidades de empleo, servicios urbanos 
minimos, tales como suministro de agua y sanidad, escuelas e instalaciones de salud, y la 
seguridad n la tenencia de la tierra. 

3. To~os los esfuerzos tendientes a la rehabilitaci6n masiva de barrios bajos y a 
implementar programas de vivienda con subsidio pfiblico han resultado indebidamente 
caros para el gobierno, en exceso lentos para su aplicaci6n- masiva, y extremadamente 
dislocadores para la gente de menores recursos que ha resultado afectada. El mejoramiento
de los barrios bajos tiene un lugar asegurado hacia el desarrollo urbano, pero no es una 
panacea para remediar las condiciones habitacionales precarias. 

4. La migraci6n y el incremento natural de lapoblaci6n aseguran, en forma general el 
hecho de que las poblaciones urbanas seguirfin creciendo en proporciones que casi duplican 
las de la poblaci6n total. Este crecimiento ocurrirf sobre todo entre la gente de menores 
ingresos.
 

En consecuencia, los siguientes principios generales proporcionan un marco de referencia 
para la btisqueda de soluciones: 

En las nuevas viviendas debe aprovecharse lo mfis posible el material y los recursos, y no 
han de usarse 6stas como sustitutos biunivocos de la vivienda adquirida par invasi6n o de 
ia correspondiente a barrios bajos. 
El ambiente total en que vive la comunidad es la variable crucial y no la unidad 
habitacional en si misma. 

El capital y ia iniciativa privadas deben aprovecharse al mgximo posible. 

Las soluciones que se propongan deben ser susceptibles de aplicaci6n masiva en las 
Areas urbanas. 

I Charles Abrams, Mon's Strugglefor Shelter in a Urbanizing World (Cambridge, Massachusetts: M.I.T. Press,
1964), prig. 54-segun Iocita Van Huyck, ibid. pig. 66. 

2 John C. Turner, "Barriers and Channels for Housing Development Modernizing Countries", Journal ofthe 
. . .American Institute ofPlanners (mayo 1967), prig. 167-181. 

3 Calcuta Metropolitan Planning Organization, Basic Development Plan': Calcutta Metropolitan"District 1966
1986 (Sibpur, Howrah, India: Ganges rinting Company, Ltd., 1966). 



El concepto de lugares y servicios es un enfoque promisorio para satisfacer los principios
generales antes mencionados. No es un concepto nuevo y abundan los ejemplos de proyectos 
de lugares y servicios que se han emprendido en Asia, Africa y America Latina. AIgunos de 
esos proyectos han tenido un 6xito razonable y otros han fracasado. Este informe irevisarf las 
experiencias de los proyectos de lugares y servicios conducidos por diversos paises en un 
intento de clarificar algunas de las ventajas y desventajas bfisicas del concepto; las conclusio
nes que deben extraerse de ]a experiencia, y las recomendaciones que habrfn de hacerse 
cuando se trate de emprender la planificaci6n de un programa de lugares y servicios. 

Abunda la literatura referente a proyectos de lugares y servicios y de ella se deriva gran parte 
de este informe. Sin embargo, hay varias lagunas considerables que son las fireas criticas para
la investigaci6n y la indagaci6n en lo futuro. Es escasa la informaci6n sobre planificaci6n 
exhaustiva para prog;ramas de lugares y servicios a escala metropolitana y nacional. Faltan 
proposiciones imagiiativas para la administraci6n del financiamiento de los programas de 
lugares y servicios. Este informe pretenderi presentar algunas ideas que habrin de conside
rarse en los aspectos mencionados. Desafortunadamente, la mayoria de los conceptos de que 
se disponen en dichos programas son te6ricos. Se necesita la investigaci6n y la experimenta
ci6n, sobre bases operacionales, respecto a los proyectos de lugares y servicios. 

La experiencia con tales proyectos ha avanzado tanto, que la esperanza de hacer una 
contribuci6n significativa para satisfacer las necesidades de Id poblaci6n de menores ingreso
puede percibirse con claridad. Existe ahora una necesidad creciente de que las organizaciones 
de asistencia internacional proporcionen dosis cada vez mayores de ayuda tdcnica y financiera 
para respaldar a los paises en desarrollo en su tarea de implementar programas de lugares y 
servicios que resulten significativos. El Centro de las Naciones Unidas para la Vivienda, la 
Construcci6n y la Planificaci6n estA desarrollando un programa de apoyo y asistencia t~cnica 
para los proyectos de lugares y servicios. Varias Misiones de la Agencia para el Desarrollo 
Internacional, de E.U.A., estudian la forma en que puede emplearse el Programa de Garantia 
de la Vivienda para propiciar la ayuda financiera para lugares y servicios con un nticleo 
habitacional. El Banco Mundial ha expresado su inter6s en este rengl6n mediante una presen
taci6n en su Informe Anual, y ha empezado a considerar algunas ideas para proyectos 
especificos. Todas estas sefiales de respuesta, por las organizaciones de ayuda internacional, 
sugieren la factibilidad de progresos considerables durante la ddcada venidera. 

Ademfis, cada vez es mayor el reconocimiento de que los conceptos de lugares y servicios, 
por importantes que sean, no deben perseguirse en forma aislada; este es el sentir entre los 
profesionales interesados en el asunto. Es preciso desarrollar una estrategia amplia dentro 
del firea urbana que se ocupa del proceso total por el cual la gente de menores ingresos logra 
adaptarse a la ciudad y puede convertirse en elemento productivo de la sociedad urbana. No 
bastarA un interns en los proyectos de lugares y servicios que solo se oriente por el ntimero de 
solares desarrollados. El problema findamental de la persona de menores ingresos en la 
ciudad es la falta de oportunidades de empleo. Esto, a su vez, nos Ileva a preocuparnos por
la educaci6n, ia capacitaci6n vocacional, la nutrici6n y ]a salud. Se requiere un programa
coordinado en que concurran los factores fisicos, sociales y econ6micos que determinarfin el 
futuro del nicleo familiar de menores ingresos en el firea urbana. 





Capitulo 1
 

LOS FACTORES BASICOS DEL PROBLEMA
 

Las barriadas paup~rrimas y las zonas invadidas por 
menesterosos son un fen6meno mundial. Se han em-
pleado los ttrminos barrios, favelas, bidonvilles, ciu-
dades perdidas y otros mis pintorescos para describir 
un tipo de centro habitacional urbano bfisicamente si-
milar. El barrio misero, ya sea legal o ilegalmente 
constituido, se distingue por su fisonomia: predominan 
las barracas, construidas de desperdicios industriales 
o de los materiales naturales m~is baratos, y ostenta 
tambi~n construcciones de nivel un poco superior. De 
ordinario, las barracas se apifian en el terreno, en una 
alta densidad, y carecen de los servicios y comodida-
des elementales que com6nmente se consideran esen-
ciales. 

Los gobiernos de todo el mundo se han preocupado 
por este problema que prolifera, pero pocos han sido 
capaces de tomar las medidas adecuadas para contro-
lar o mitigar sus efectos m~is funestos. La raz6n de que 
los gobiernos hayan sido incapaces de acabar con los 
barrios miseros de sus ciudades consiste en que las 
caracteristicas fisicas solo son los sintomas de fen6-
menos socioecon6micos mucho mis complicados. Si 
se juzgan colectivamente, 6stos son los factores bisi-
cos del problema a los cuales debe dirigirse un pro-
grama de desarrollo exhaustivo. 

La tasa de urbanizaci6n 

La elevada tasa de urbanizaci6n mundial ha queda-
do bien documentada en las publicaciones y la pue-
de confirmar aun el observador mils casual de la 
ciudad. Las tasas en que aumenta ]a poblaci6n natural 
suelen oscilar entre el 2 y el 3 por ciento anual, en la 
mayoria de los paises en desarrollo, y hay tasas an 
mis altas en muchas ireas en desarrollo. La tasa glo-
bal de desarrollo urbano es generalmente el doble de la 
tasa de desarrollo natural y, tipicamente, excede el 6 
por ciento anual. En su mayor parte, el aumento de 
poblaci6n se localiza entre la poblaci6n de bajos ingre-
sos, por la sencilla raz6n de que ellos suelen constituir 
las dos terceras partes, o mils, de la poblaci6n urbana 
en los paises en desarrollo. Por lo tanto, el crecimiento 
de la poblaci6n en las ireas marginadas o en los terre-
nos invadidos es mucho mis rrpido que en la ciudad 
juzgada en conjunto. Las tasas de crecimiento en tales 
Areas suelen ser del 12 por ciento anual y, en algunos 
casos, se han consignado tasas superiores al 20 por 
ciento. Estas cifras de crecimiento indican la posibili-
dad de duplicar la poblaci6n de bajos ingresos, en las 
Areas urbanas, al fin de cada d6cada. Las Naciones 

Unidas consideran que las zonas menos desarrolladas 
del mundo continuarin su ripido incremento de p0
blaci6n. Estiman que habris un aumento de alrededor 
de 1,360 millones de personas que habitarin las ireas 
urbanas en el periodo de 30 afios comprendido entre 
1970 y el afio 2000. De este total, un incremento de la 
poblaci6n urbana, en cantidad de 325 millones, se pro
duciri- entre 1970 y 1980.1 Esto sugiere un aumento 
mundial de ]a poblaci6n urbana que asciende a 89,000 
por dia, 6 1.2 millones de habitantes por quincena. 

Las ireas urbanas del mundo agricola en desarrollo 
han crecido y seguirin creciendo a una tasa cuya ra
pidez excede con mucho las tasas hist6ricas de cre
cimiento correspondientes a ciudades de los paises 
desarrollados en etapas similares de su desarrollo eco
n6mico. El enorme nfimero de personas que son ab
sorbidas por las ciudades constituye un desafio sin 
precedentes para los gobiernos nacionales y locales de 
los paises en desarrollo. 

Hist6ricamente, las ciudades del mundo agricola en 
desarrollo han sido los lugares de residencia de adite: 
centros de poder desde los cuales se controla el resto 
del pais, ya sea por sus propios dirigentes indigenas o 
por sus amos coloniales. Esto ya no es vigente hoy dia 
y el r~ipido aumento de [a poblaci6n ha atraido a los 
pobres, los ignorantes y los desocupados hacia las ciu
dades, en n6meros cada vez mayores. El resultado ha 
sido, en muchos casos, el establecimiento de dos ireas 
colindantes, pero separadas: el n6cleo urbano central 
y el Area residencial de elevados ingresos, que se desa
rrolla seg6n altas normas de infraestructura pfiblica y 
comodidad. en la prolongaci6n de la tendencia hist6
rica; y, por otra parte, el cintur6n urbano de centros 
habitacionales no planificados, fuera de control, ca
rentes de servicios y, con frecuencia, de naturaleza 
ilegal. Estas Areas provocan cada vez mils la preocu
paci6n de los gobiernos, lo cual ha sido evidente en la 
iltima d6cada, pero es el caso que tambidn, con dema
siada frecuencia, la respuesta gubernamental al pro
blema ha sido negativa o falta de consecuencia. 

Las limitaciones de las politicas 
de gobierno actuales 

Es muy dificil, y en cierto modo injusto, generalizar 
acerca de la respuesta de los gobiernos del mundo 

I Centre for Housing, Building and Planning of the United Na
tions, External Assistance to Developing Countriesfor Problens of 
Rural-Urban Migration and Urban Settlement Under Econonic and 
Social Council Resolution 1224 (XLII, marzo 1969). 
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agricola en desarrollo a los problemas del estableci-
miento urbano de la poblaci6n de menores ingresos. 
Desde luego, hay enormes diferencias entre un go-
bierno y otro, pero ciertas politicas que se esgrimen 
con frecuencia, son susceptibles de ser identificadas y 
comentadas. El comcin denominador de muchas de es-
tas politicas es la noci6n dc que la soluci6n del pro-
blema de la poblaci6n de menor ingreso en la ciudad, 
consiste en impedirles el acceso a 6sta mediante el 
control de Ia migraci6n, ia reducci6n del incremento 
natural, su aislamiento por medio del poder policiaco, 
y, cuando ya viven en la ciudad, desalojar las fireas y 
reinstalar a los pobres en casas pciblicas para los de 
bajos ingresos. Estas politicas merecen una breve re-
visi6n detallada porque no pueden abarcar toda la 
magnitud del problema. Empero. en la medida en que 
constituyan politicas aceptadas, impiden que suja una 
estrategia racional para hacer frente al problema. 

El mito de que el desarrollo rural 
reduce la migraci6n 

Muy acertadamente, el desarrollo rural es la piedra 
angular de la estrategia de progreso de muchos paises 
en desarrollo. El 6xito de los esfuerzos por el desarro-
Ilo rural es importante por muchas razones, inclu-
yendo la acumulaci6n de ganancias por exportaciones 
y el establecimiento de un mercado rural descentrali- 
zado para los bienes y servicios producidos en las ciu-
dades. En la planificaci6n del desarrollo, la interacci6n 
equilibrada de los sectores rural y urbano reviste la 
mayor importancia. No obstante, con demasiada fre-
cuencia una de las azones que se esgrimen para des-
tacar el desarrollo rural es la reducci6n de la migraci6n 
hacia las 6ireas urbanas. Esti muy difundida la creen-
cia de que la poblaci6n rural se dar6i por satisfecha 
permaneciendo en el campo si el nivel de vida puede 
mejorar gracias a mayores ingresos, mejor educaci6n. 
salud y vivienda, y si se dispone en el campo de mejo-
res comunicaciones, transportes y fuerza electromo-
triz. La experiencia ha demostrado que esta suposi-
ci6n do suele ser vilida, por diversas razones. 

I. La brecha entre los ingresos rural y urbano es 
demasiado grande para que una estrategia de desarro-
lo rural logre subsanarla por si sola. La raz6n de estas 
grandes diferencias consiste, en parte, en que muchas 
ciudades tienen ]eyes de salario minimo y sindicatos 
de trabajadores, y en que la mayor productividad del 
trabajador urbano tiende a devengar salarios ms al-
tos. Se lograria un efecto mucho mayor, en la reduc-
ci6n de la migraci6n del campo a la ciudad, reduciendo 
los salarios urbanos, que si se tratara de elevar los 
salarios rurales. Pese a ello, tal medida resultaria poli-
ticamente inaceptable en la mayoria de los casos. Con- 
siderando que una de las principales razones de 
la migraci6n es que ofrece al emigrante la posibilidad 
de un mayor ingreso, segain su propia percepci6n, es 

poco probable que dichos menores incrementos en el 
ingreso rural'afecten sensiblemente su decisi6n. 

2. La disponibilidad de tierras es una variable cru
cial al estabilizar el desarrollo rural. Sin embargo, aun 
en paises cuya densidad global de poblaci6n es baja, la 
existencia de tierra aceptable para la agricultura puede 
representar un problema. En Tanzania, menos del 25 
por ciento de la tierra rural es propicia para la agricul
tura. El resultado de esto es que las mejores zonas 
agiicolas, como las que circundan el Kilimanjaro, es
tfin sabrepobladas y ian lugar a presiones que provo
can la wigracion. Los estudios han demostrado que si 
toda la tierra adecuada para la agricultura, en Kenya, 
se dividiera en una distribuci6n 6ptima para propiciar 
la agriculttrade subsistencia, pese a ello, para el afio 
2000, millones de personas tendrian que emigrar si la 
tasa de incremento natural que hay en la actualidad 
Ilegara a mantenerse. 

3. Las politicas de tenencia de la tierra agravan los 
problemas de muchos paises porque la tierra no se ha 
repartido equitativamente. En Marruecos, el 40 por
ciento de los jefes de familia agricultores no poseen 
tierras, del 50 al 55 por ciento poseen el 60 por ciento 
de Ia tierra. i Cuando una parte considerable de la po
blaci6n rural carece de tierra o cuando la parcela fami
liar es demasiado pequefia para mantener a todos los 
miembros de la familia, hay poco incentivo para per
manecer en las fireas rurales. 

4. La modernizaci6n de la agricultura, que tan ne
cesaria es para incrementar la producci6n y mejorar ia 
economia, tiende a reducir la mano de obra necesaria 
por unidad de producci6n. En consecuencia, la intro
ducci6n de la mecanizaci6n puede ilegar a ser contra
producente en lo que se refiere al prop6sito de mante
ner a la poblaci6n rural en el campo. 

5. La introducci6n de una mejor educaci6n, comu
nicaciones y transportes, que son tan importantes para 
el desarrollo nacional en general, tiende tambi6n a in
crementar los potenciales de migraci6n. Varios estu
dios migratorios han demostrado que los emigrantes 
tienden a ser los individuos mfsj6venes y los que han 
recibido mejor instrucci6n.2 

6. Hay abundantes pruebas de que, al menos en 
Africa y en el subcontinente asiftico, existe una circu
laci6n de la mano de obra rural-urbana. Esto es resul
tado de una politica deliberada, de las familias rurales, 
que consiste ei tener al menos algunos miembros de la 
familia en la ciudad, buscando oportunidades de tra
bajo urbano, mientras los demas familiares se mantie
nen arraigados en su aldea. Quienes van a la ciudad 
suelen ser solteros o casados que se separan de su 

I Tornado de The Moroccan Five- Year Plan, 1968-1972, Volumen 
ll-segfn lo cita Alfred P. Van Huyck, The Moroccan Bidonvile 
Problem (Washington, D.C.: PADCO, Inc., 1969), p6g. 16. 

2Henry Rempel, LaborMigrationinto Urban Centers and Urban 
Unemployment in Kenya. tesis dedoctorado (University of Wiscon. 
sin, 1970). 
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familia; muchos de ellos trabajan varios ahios en la 
ciudad, pero siempre con ]a intenci6n de regresar 
a la postre a su ambiente rural. Con frecuencia se crea 
un patr6n por el cual el irea rural asienta una base en 
una ciudad determinada para que los futuros emigran-
tes puedan establecerse provisionalmente, con amigos 
o parientes, mientras encuentran trabajo urbano. Esta 
yuxtaposici6n aminora sensiblemente el riesgo inhe-
rente a la migraci6n y facilita el flujo de personas entre 
las Areas rurales y la ciudad. 

Aqui, Io fundamental es destacar que, si bien es 
cierta que el desarrollo rural es parte vital de Iaestra-
tegia de desarrnllo nacional y merece estimulo, debe reconocerse que no iogra detener Iamigraci6n y que, 

con toda probabilidad, mientras mfis 6xito alcance el 
desarrollo rural, mfis se fomentari la migraci6n. 

Descentralizacl6n de las oportunidades 
de trabajo a las ireas rurales 

Cuando se reconoce que la agricultura no seral capaz 
de dar trabajo a la mano de obra rural, suele sugerirse 
que deberia haber una descentralizaci6n de los traba-
jos no agricolas, desde las ciudades principales, hacia 
los pequefios centras rurales, para proparcionar em-
pleos y contener ]a migraci6n. En ]a medida en que 
tales paliticas se han estudiado cuidadosamente, en 
relaci6n con los costos de la descentralizaci6n, y 
en cuanto se han considerado aceptables, ia mencio
nada politica tiene muchas ventajas. Empero, con fre-
cuencia el costo adicional de transporte, el sosteni-
miento de la infraestructura y a falta de economias 
externas reducen la descentralizaci6n, como posibili-dad de desarrollo, a ia categaria de soluci6n econ6mi- 
camente inadecuada, 

Las dificultades se agravan por no existir una admi-
nistraci6n conveniente por parte del gobierno local. 
Independientemente de los resultados, la descentrali-
zaci6n del desarrollo econ6mico s6lo puede aspirar a 
un papel marginal en la tarea de desviar la migraci6n 
en el momento actual. En primer lugar, solo hay gene-
ralmente un nfimero limitado de nuevos empleos sus-
ceptibles de crearse en esta forma porque, en ]a mayo-
rna de los paises en desarrollo, una fuerza generalizada 
inhibe el desarrollo expedito de la base industrial 
apropiada. En segundo lugar, la mano de obra reque-
rida necesita capacitaci6n y entrenamiento, y las per-
sonas que reinen esos requisitos escasean en las ireas 
rurales, Io que a menudo da por resultado que tales 
empleos no sean desempefiados por las personas que, 
de ordinario, emigrarian. La descentralizaci6n de las 
oportunidades laborales es una importante idea nor-
mativa que debe impulsarse y, a la larga, puede ser 
vital para establecer una jerarquia significativa de las 
ciudades, pero.tal politica constituye un m~todo que 
tiende a la soluci6n a largo plazo. 

Planiflcaci6n familiar y control de la poblaci6n 

La planificaci6n familiar debe ser parte importante 
de la estrategia para el desarrollo de una naci6n. Por 
desgracia se ha dado poco realce a esta variable tan 
vital en el 6xito final de un programa de desarrollo. 
Los peligros de la sobrepoblaci6n y el efecto retarda
tario del crecimiento demograifico descontrolado, so
bre el programa de desarrollo econ6mico, estfn am
pliamente reconocidos, pero no constituyen todavia [a 
base de programas de acci6n efectivos por los gobic.
nos de los paises en desarrollo. Sin embargo, la plani
ficaci6n familiar no puede afectar sustancialmente las 
tasas de desarrollo urbano durante los pr6ximos 10 620 afaas y, par consiguiente, no ofrecen solucidn al

guna, a corto plazo, para los problernas de la gente de 
menores recursos en la ciudad. 

El desarrollo rural, la planificaci6n y [a descentrali
zaci6n de los trabajos no agricolas en las ciudades 
provinciales son componentes importantes en la estra
tegia de desarrollo econ6mico para los paises en desa
rrollo. Representan programas vitales e importantes, a 
largo plazo. que merecen todo el respaldo-empero, el 
efecto de esos programas serAt esca;o o nulo sobre los 
problemas inmediatos de migracion y desarrollo ur
bano durante la dcada siguiente. La soluci6n de esos 
problemas debe encontrarse dentro de la propia ciu
dad. En este rengl6n, el historial de muchos paises en 
desarrollo no es satisfactorio. 

El uso del poder policiaco para controlar la 
invasi6n de quienes buscan vivienda 

La 
airrupci6n de barrios bajos en las ciudades de lospaises en desarrolio ha sido, desafortunadamente, ma

nantial de agudas incomodidades. El reciente papel delideres que desempefian esos paises sc apoya justa
mente en un orgullo por su independencia y su desa
rrollo econ6mico. El barrio bajo. el vecindario misero 
de la ciudad y los terrenos ocupados por invasi6n de 
menesterosos son acres recordatorios de Iomucho que 
ain les queda por recorrer. En consecuencia, el orgu
lo nacional ha instado repetidas veces a los gobiernos 
para que, sirvidndose de ]a fuerza policiaca, destru
yan o contengan el crecimiento de los barrios mi
serables. Estas decisiones impiden el reconocimiento 
cabal de que las normas que persiguen, pero que no 
alcanzan, los paises industrializados de Europa y de 
America del Note no son congruentes con las realida
des actuales de Am6drica Latina, Africa y Asia. 

Ha sido tradicional que los gobiernos de todo el 
mundo intenten suprimir los barrios miserables. Hasta 
hace poco, han tendido a considerar que las caracteris
ticas fisicas de dichos barrios constituyen todo el pro
blema. Han tratado de erradicar la miseria remozando 
los barrios bajos, con el 6inico resultado de que surjan 
en otra parte con nuevo impetu y mayor extensi6n. 
Han tratado de prohibir su expansi6n. En algunos ca
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,sos, han Ilegado a reunir a los habitantes para enviar-
los de nuevo al campo. Todos esos m~todos hun sido 
infructuosos para impedir la formaci6n de barrios ba-
jos, yen su totalidad han sido demasiado 6speros para 
con las personas pobres que habitan dichos barrios. 
Ningtin gobierno ha logrado eliminar con 6xito el pro-
blema de los barrios miseros mediante el uso del poder 
policiaco, cualquiera que haya sido el nivel de su apli-
caci6n. 

En Marruecos, el gobierno ha tratado de eliminar el 
bidonville (designaci6n local del bo.rrio bajo). La ma-
yoria de los bidonvilles existentes han sido circunda-
dos con postes de hierro pintados de color anaran-
jado. Cualquier casucha o barraca que se erija fuera de 
estos limites es derribada de inmediato por la policia. 
El uso de materiales permanentes ha quedado prohi-
bido a los residentes de bidonvilles. Los servicios y 
recursos p6blicos les han sido reducidos al minimo. 
Todas estas medidas se han tomado porque los bidon-
villes se consideran como algo transitorio y pr6ximo a 
la demolici6n. Por Io tanto. seg6n se piensa cuales-
quiera medidas que restrinjan la inversi6n en el bi-
donville facilitarhn considerablemente su erradicaci6n 
final. Mis ain, el gobierno piensa que cualesquiera 
pasos que se den para mejorar los bidonvilles o para 
permitir su crecimiento estimularian la migraci6n de 
la gen!e del campo, agravando asi el problema. Este 
punto de vista estai cambiando ahora y nuevas ideas 
mas de acuerdo con los lineamientos de lugares y ser-
vicios estin ganando terreno. 

Con frecuencia hay una creencia muy comin, pero 
falsa, en el sentido de quc las comodidades propias de 

epsent httila, enudd dueun atractivoo fomudndamenlfundamentalprapara delella ciudad representan 

emigrante en potencia. Pese a ello, varios estudios han 
demostrado que las comodidades tienen muy poca in-
fluencia en adecisi6n de emigrar y en el destino final 
de [a migraci6n. Las oportunidades de empleo y la 
e Im aci6n. s Laris ouni dnmplcol fao-
emulaci6n de los parientes son, con mucho, los facto-res atra'ctivas mims dominantes en cl fcn6meno de Ia 

migraci6n, Sin embargo. mientras ]a teoria de las co-
ig vilia para el gabierno,moddaessind c-modidades siga siendo vlida, ?conti-

nuarm obstaculizando el desarrollo de estrategias razo-
nables para ayudar a la poblaci6n de menores ingresos 
en la ciudad. 

En Nairobi, Kenya. el mes de noviembre de 1970, el 
gobierno local adopt6 una posici6n todavia m~is agre-
siva. Se decidi6 desalojar a todos los moradores ilega-
les del Area Eastleigh de ia ciudad. Las razones que se 
publicaron parajustificar la acci6n policiaca consistie-
ron en la necesidad de eliminar un peligro para la sa-
lud, impedir la explotaci6n de los pobres a manos de 
los terratenientes, y el desco de que los invasores re-
gresaran asus aldeas en las zonas rurdles. Los residen
tes recibieron s6lo una suscinta advertencia y no se les 
ofreci6 alojamiento alguno para su reubicaci6n. Las 
casuchas fueron derribadas o quemadas. Los 
hombres que salieron por la mahiana al trabajo encon-

traron sus casasreducidas a cenizas cuando volvieron 
a ellas por la noche. 

Se realiz6 una encuesta sobre una base diaria, pre
cediendo muy de cerca a los grupos de demolici6n, 
para registrar informes bisicos acerca de las familias 
afectrdas. Los resultados de la encuesta hasta el 6 de 
enero de 1971 (mientras las obras de demolici6n pro
seguian) demuestran que un total de 6,733 moradas, la 
mayoria de ellas eran casas de una sola habitaci6n, 
habian sido demolidas. Un total 38.951 personas ha
bian quedado sin hogar y las p rdidas econ6micas de 
los propietarios de las casuchas ascendian a $285,000 
d6lares. La encuesta revel6 tambi6n la inexactitud de 
las razones esgrimidas parajustificar la demolici6n. El 
98.9 por ciento de las personas que perdieron sus casas 
declararon que permanecerian en Nairobi. Esto no 
debe sorprendernos pues el 67.9 por ciento de los ve
cinos habian sido residentes de Nairobi durante mis 
de 5afios, y s6lo el 24.2 por ciento de ellos declararon 
ser propietarios de tierras en las zonas rurales y po
dian, por ende, regresar aellas. La encuesta demostr6 
tambi6n que esas familias hacian una contribuci6n 
econ6mica a la ciudad. El 42.9 por ciento de losjefes 
de familia desempefiaban trabajos con un ingreso pro
medio de $30.00 d6lares mensuales; el 40.2 por ciento 
trabajaba en forma independiente (de ordinario pres
tando servicios a la misma comunidad) con un ingreso 
promedio de $10.50 d6lares al mes. S61o el 16.9 por 
ciento declararon no tener ingresos. El 75.6 por ciento 
de los propietarios de las casuchas vivia efectivamente 
en el lugar. 
.Los resultados que deseaba el gobierno no se produ
jeron. En realidad, toda la operaci6n debe considerarse contraproducente. Las familias no regresarin al 
campo porque han sido residentes de Ia ciudad par 
mucho tiempo, no tienen propiedades en el campo. y 
laboran en a ciudad par otra parte, par carecer de 
lbrne acuapror atprcrcrd 
casa, ahora se vermn forzadas a establecerse en algtin 
otro barrio bajo. Esto agravarA el peligro que el hacinaitorrseapralsau;hrqusbnls 
arrendamientos ante Ia mayor anda y que haya 
andamientosersnta paa mayos alud a queua lo escases de viviendas para alquilar, y ademis fomen
tarfi el desarrollo de otras ireas invadidas por indigen
tes. 

John Turner informa de otro tipo de confrontaci6n 
entre la policia,2 y los pobres urbanos que buscan tie
rra d6nde establecerse. El caso prictico que 61 estudi6 
en Pampa de Cuevas, en Lima, Peri6, se ha citado 
abundantemente como ejemplo del proceso por el cual 
una barriada se forma y se desarrolla. En este caso, la 
barriada se form6 de la noche a ]a mafiana mediante 
una invasi6n que tuvo lugar el 17 de noviembre de 
1960. Inmediatamente despu6s se desat6 una extensa 

i Donna Haldane, "Survey of Temporary Structures," en Nai
robi City Council yel National Christian Council of Kenya. Nairobi 
Urban Study (Nairobi, Kenya, 1971). 

2 Turner, pigs. 167-181. 



batalla con ]a policia para retener la ocupaci6n de ]a 
tierra. A fin de cuentas, los invasores ganaron el dere-
cho a permanecer alli, pero s6lo despuds de llegar'a la 
violencia fisica. 

Pueden citarse otros ejemplos acerca de lo infitil que 
resulta el empleo de la fuerza policiaca para controlar 
la formaci6n de 6ireas de invasi6n y los intentos de 
destruir 6stas. Pero resulta claro a juzgar por la histo-
ria de esos esfuerzos, que resultan vanos y que su 
i6nico fruto consiste en infligir enormes dafios a los 
menesterosos en cuesti6n. La acci6n negativa no tiene 
futuro a este respecto. La soluci6n debe buscarse en 
programas positivos. En su mayor parte, la respuesta 
positiva por parte de los gobiernos se ha reducido a los 
esfuerzos por proporcionar habitaci6n a la poblaci6n 
de bajos ingresos. Tampoco este esfuerzo, por bien 
intencionado que sea o por intensamente que se ejer-
cite, ha sido insuficiente para menguar ia magnitud del 
problema. 

El emplco de Ia vivienda ptiblica subsidiada 

El esforzarse por proporcionar viviendas pt'blicas 
de bajo costo. como soluci6n al problema de habita-
ci6n de la gente de menores ingresos, ha sido el m6-
todo mfis tipico en los programas de gobierno. El prin-
cipio consiste en subsidiar el alquiler que se cobra a la 
familia de escasos recursos, haciendo factible que di-
cha familia ocupe una casa que. de otra manera. no 
podria sufragar. Los programas de este tipo no pueden 
tener 6xito en la soluci6n del problema global porque 
los gobiernos de los paises en desarrollo no cuentan 
con el dinero necesario para otorgar los subsidios en 
una escala suficientemente grande para que tenga un 
impacto significativo sobre el problema de la vivienda. 
Por ejemplo, se estim6 en 1965 que costaria $700 mi-
Ilones de d6lares realojar a los pobladores de los ba
rrios bajos que existian en Calcutai segfin los niveles 
de subsidio gubernamental que imperaban en ese 
tiempo. 

Se arguye que la imposibilidad de proporcionar vi-
vienda subsidiada a los millones de pobres urbanos de 
los paises en desarrollo no debe ser motivo para que 
cesen los esfuerzos que realizan los gobiernos para 
hacer cuanto est6 a su alcance con los recursos de que 
disponen. Pese a ello, las politicas para la vivienda 
p6blica subsidiada deben someterse a revisi6n por va-
rias razones: 

1.La poblaci6n mis pobre del pais suele hacer una 
contribuci6n sustancial a Ia renta general impositiva a 
trav6s de varias formas de contribuci6n indirecta, 
como el impuesto sobre ventas. Si se usa una parte de 
este dincro para otorgar subsidios a la vivienda en be-

neficio de una pequefia porci6n de las familias urba-
nas, ello significa que la gente m~s pobre serA gravada 
con impuestos a fin de que otros, muchos de los cuales 
estarian en mejor posici6n, de cualquier modo, puedan 

vivir mejor. Por ejemplo, en un estudio realizado en 
Calcuta, India, se encontr6 que mils de Ia mitad del 
subsidio a Ia vivienda pfiblica era pagado mediante los 
impuestos por familias cuyo ingreso era menor de 
$20.00 d6lares mensuales. 

2. La vivienda para la gente de bajos ingresos suele 
ser un nombre que se da a programas que. tie hecho, 
estfin destinados a beneficiar a las familias de media
nos ingresos. En cuanto los requisitos para ser acepta
dos en el programa de vivienda incluyen que el solici
tante demuestre que posee un empleo permanente, lo 
cual es un caso f'recuente. podemos asegurar que, casi 
por definicidn. ya no se trata de un programa para 
gente de "escasos recursos" en relaci6n con la curva 
general de ingresos en la poblacin urbana tipica. Es 
frecuente que las familias urbanas de menores ingresos 
se encuentran excluidas de la vivienda pfiblica subsi
diada. En Kenya se puso de manifiesto que una mayor 
proporci6n de familias. en el sector de menores ingre
sos, se veia forzada a buscar vivienda cn el sector 
privado. y que el subsidio efectivo en las unidades de 
vivienda pciblica asequible aumntaba a medida que el 
ingreso de los ocupantes se elevaba. ' 

3. Los proyectos de vivienda subsidiada se em
plean. con demasiada frecuencia, como una excusa 
inconsciente del gobierno para no afrontar la verda
dera crisis de la vienda. En el grado en que el pueblo 
Ilega a creer verdaderamente !as declaraciones del go
bierno acerca de planes trascendentales de edifica
ci6n. dstos tienden a disuadir las inversiones privadas 
por hacerse de vivienda propia. Si una familia cree 
verdaderamente en la oportunidad de obtener una casa 
subsidiada por el gobierno. de mucho mejor calidad de 
Ia que puede obtener sin subsidio, esa familia tendrfi 
poco incentivo para invertir en una casa en forma par
ticular. 

El mito de In tecnologia de Ia vivienda 

El mejoramiento de Ia tecnologia de la vivienda se 
considera con frecuencia como la clave para resolver 
el problema habitacional. La b6squeda de materiales 
de construcci6n cada vez mils baratos ha dado lugar a 
gran diversidad de ideas nuevas-plisticos, espumas. 
pfineles de distintas dimensiones y caracteristicas. tie
rra estabilizada y usos imaginativos del concreto u 
hormig6n y la madera, se reconocen ahora amplia
mente como importantes tcnicas de construcci6n. Es 

i Stanislaw H.Wellisz. India's Slum ClearancePolicy. An Eco
nomic Evaluation. (Trabijo incdito de laCalcutta Metropolitan 
Planning Organization, cnero 1967)-segtii lo cita Alfred P.Van 
Huyck. "The Housing Threshold for Lowest-Income Groups". 
ibid, prg. 71. 

2John R.Harris. Some Thougs on a Housing Policyfor Nairobi 
(Cambridge. Massachusetts: M.I.T. Press. 1970--seglln to cita Al
fred P. Van Huyck. Urban Development and h1ousing in Kenya 
(Washington. D.C.: The World Bank, 1971), pigs. 27-28. 
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frecuente que esos nuevos mitodos se reflejen en aho-
rros efectivos, en comparaci6n con los m6todos de 
construcci6n convencionales, cuando se trata de crear 
viviendas estdndar mediante inaterialespernanentes,
Sin embargo, ]a gran mayoria de las personas de me-
nores ingresos no pueden solventar una vivienda cons-
truida con materiales permanentes, aunque se trate de 
una muy pequeha. Por consiguiente el 10 6 20 por 
ciento de ahorro que permite la nueva tecnologia no 
tiene impacto significativo alguno sobre el problema
de la vivienda para dichas personas. 

Evidentemente. la btisqueda de mejoramientos en la 

tecnologia de la vivienda es una actividad importante y
valiosa. Deben estimularse los diversos programas de 
investigaci6n y sus resultados han de divulgarse con la 
mayor amplitud posible. Lo que cabe recalcar aqui es,
sencillamente, que la soluci6n al problema de la vi
vienda para la poblaci6n de menores ingresos no podri 
encontrarse sobre la mesa del dibujante. La brecha 
entre la vivienda estindar y ]a que puede pagar la 
gente de menores ingresos resulta demasiado grande.
Los beneficios reales que se derivan de una tecnologia
mejorada recaeri sobre las personas que se encuen
tran mis arriba en la curva de los ingresos. 
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Capftulo II
 

LAS SUPOSICIONES BASICAS SOBRE POLITICAS
 

La exposici6n del Capitulo I mostr6 un cuadro som-
brio en to que se refiere a la vivienda para la poblaci6n 
de menores ingresos. Se destac6 que ]a urbanizaci6n 
proseguir,, a un ritmo cada vez mis intenso. durante 
las d~cadas por venir. Es escasa o nula ]a esperanza de 
que cl desarrollo rural o la planificaci6n familiar hagan 
sentir su efecto a tiempo para tener una verdadera 
repercusi6n sobre el desarrollo urbano durante las dos 
pr6ximas ddcadas. La mayor parte del incremento de 
]a poblaci6n se producirA entre la gente de menores 
ingresos, incapaz de ser aceptada en empleos especia-
lizados y para quienes es muy poco probable que haya 
suficientes oportunidades de trabajo, independiente-
mente de que residan en ciudades importantes o en 
provincias. El empleo del poder policiaco para contro-
lar a esta poblaci6n de menores recursos, ya sea res- 
tringiendo o destruyendo las Aireas invadidas no ha te- 
nido 6xito ni podri tenerlo jams. Sin embargo, los 
gobiernos se muestran impotentes cuando se trata de 
proporcionar viviendas estindar en cantidad suficiente 
para satisfacer ]a demanda, debido a la enormidad de 
los subsidios que eso conllevaria. En consecuencia, 
debe concluirse que hay un umbral de la vivienda de-
bajo del cual ni el gobierno ni el sector privado son 
capaces de proporcionar viviendas estindar. El desa-
fio consiste en idear un programa que pueda responder 
a las necesidades de la gente de menores ingresos den-
tro de las limitaciones inherentes a] problema. Tal 
programa tendri que basarse en las siguientes suposi-
ciones sobre politicas. 

Conservaci6n de los recursos existentes para vivienda 

La poblaci6n de menores ingresos no carece de vi-
vienda en las ciudades del mundo agricola en desarro-
Ito. Habitan solares invadidos en las afueras de la ciu-
dad, con frecuencia en colonias ilegales. Viven en las 
Areas paup~rrimas del centro de la ciudad, en terrible 
hacinamiento y sin la sanidad adecuada. Estos con-
glomerados, por inconvenientes que resulten al ser 
comparados con las ireas residenciales estindar, son 
sin embargo la morada de los pobres urbanos. En estas 
Areas faltan las cumodidades urbanas y la calidad de la 
vivienda es a menudo muy baja. Empero, debe enten-
derse que esas Areas, en realidad, desempefian una 
funci6n vital e importante en el proceso de la urbani-
zaci6n. El Doctor Colin Rosser ha enumerado suscin-
tamente seis funciones clave que ese tipo de conglo-
merados desempefia: 

I. Desde luego, proporcionan habitaciincon alqui
leres accesiblesy, en jbriaimportante, inediante ia
riaciones en coanto ai ta/iafio de la casucha y el 
cuarto, ofrecen una variedad escueta, pero impor
tante, que pernite cierta seleccitn en relaciIn con los 
diferentes nii'eles de ingresos (y, en consecuencia, /a 
capacidad de pagar alquiler)y con las distintascomn
posiciones de hi familia. Dentro de sits limites, repre
sentan ana0 respuesta flexible a lt necesidad de vi
vienda. 

2. Siri'en coino "centros de recepciin" en el drea 
urbana, para los entigrantes de las zonas rurales y 
aldeas, que stuelen serfuncdamentalmente analfabetos 
y n1o adiestrados,y que iienen al distrito /netropoli
tano en btsca cdc empho; la comnposicion social de
nogrdfica y econotnicametttede estos centros refleja 

ainpliamente este patrn inigratorio. 
3. Proporcionan, dentro del conglon erado, tina 

gran i'ariedad de empleos en f!rnia de industrias fi
miliares y donestir'as, particularmente en el crecido 
nfiunero de empresas mnarginalestie ingenieria, en pe
queia escala, que proporcionan el medio de subsis
tencia de gran cantidad de moradores 3' tambien /a 
oportunidad de adquirir habilidadesproductivas y de 
empresario-es decir, el barrio misero tiene una fun
cidn itportante en hi adaptaci6n econ6mica de los 
aldeanos emigrantes--alanbiente economico inodifi
cado de lis dreas urbatas. 

4. Brinlda a los inoradores del barrio la forma cit 
adquirir lna inovilidad fisica inty considerable, den
tro del drea urbana,en la btisqueda de empleo y, por 
su localizaci6n ubicua, ofrece lacoportunidad de en
contrar alojaniento stficientemente prximo al lgar 
de trabajo; la elevada movilidad residencial que se 
obsert'a en lat mayoria de estos barrios mniseros, refleja 
el alto indice de circulacitin c/c los trabajadores en 
busca de empleo. 

5. Merced a ttna gran i'ariedad de potentes orgatni
zaciones sociales y comnunales dentro del conglome
rado, proporcionan a sits inoradores el apoyo social 
indispensable ante el desempleo y en otras ocasiones 
dificiles y penosas. 

6. Por t1itino, y esto es de particular importancia 
para el problema de proporcionar vivienda urbana, 
estinmlan y recompensan a los empresariosprivados 
que ofrecen vivienda, en peqtefia escala, ya que sit 
organizacicn se basa primordial/nente en la inversi6n 
delpropietario de la choza, dura/ite li construccid/l de 
dsta, de inodo que los cuartos puedan producir ga
nancias a sits distintos octpantes-solamente en la 
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ciudadde Calctta, las 30,000 casuchas de los barrios 
bajos pertenecen a20,000 propietarios (el emnpresario) 
ysus cuartosestdn ocupados por la poblaci6n de too-
radores que supera los 700,000.' 

John Turner ha Ilegado a conclusiones similares en 
sus estudios realizados en Per6. El escribi6 lo si-
guiente: 

La invasidn de solares y otrasformas de estableci-
iniento urbano sin control no constituyen "aberracio- 
ties sociales", simio una respuesra perfectanente matit-
ral y, ray a inenudo, sorprendentenente adecuada 
antte la sitiacidn. La tragedia no consiste en qae di-
chos conglo.tera Irs sal
existan-lo c es inevitabled, 

sino que mnuchos Ieellos son considerableniente peo-
res de los qtte deberhtn ser por necesidad. i 

Muchos expertos reconocen ahora que los barrios 
establecidos por indigentes son inevitables y, de he
cho, representan una soluci6n sensata al problema
particular de alojamiento para las personas de menores 
ingresos. Al mismo tiempo, se reconoce que no todos 
los conglomerados de este tipo resultan deseables ni 
deben ser fomentados. Un anilisis cuidadoso revela 
que, bajo las similitudes superficiales de los barrios 
bajos, hay muchas diferencias considerables, tanto so-
ciales como econ6micas, que acaban por redundar en 
divergencias considerables en su apariencia fisica. 
Turner ha estudiado este proceso en PertI y ha prepa-
rado lo que 61 llama una tipificaci6n de conglomerados
de viviendas, 

El concepto de Turner reconoce que las Areas de 
estos barrios estfin en proceso de cambio. Algunos 
muestran una mejoria constante y, a Iapostre, Ilegan a 
ser barrios urbanos aceptables. Otros estfn estanca-
dos y a ]a deriva, y otros mfis se estfn deteriorando. 
Este concepto es valioso para decidir la acci6n guber-
namental apropiada para ayudar a que los barrios ba-
jos continzen sitproceso de mejoramiento.

De esta disertaci6n puede extraerse una conclusi6n 
fundamental que debe servir de piedra angular para
cualquier programa general de ia vivienda. Los recur-
sos de vivienda, incluso en las Areas paup6rrimas, de-
ben conservarse. Debe abandonarse la tfictica de me-
jorar los barrios bajos mediante la nica medida de
destruir y sustituir las moradas por otras de mejor ca-
lidad. Este procedimiento se nulifica a si mismo por-
que requiere inmensas dosis de energia administrativa, 
embroma grandes partidas de capital, y prolonga el 
tiempo que se requiere para erigir una unidad de vi-
viendas determinada, dando por resultado una ganan-
cia nula en el rengl6n de recursos de vivienda (amenos 
que se incremente la densidad en el lugar). Por otra 
parte, el proyecto de remozamiento del barrio bajo
interfiere con la vida de los residentes originales y re-
dunda en perjuicios para ellos, costos, tiempo perdido,
materiales de construcci6n, etc. Debe hacerse notar 

que el remozamiento de barrios bajos puede ser apro
piado cuando el prop6sito no consiste precisamente en 
realojar alos residentes. Por ejemplo, el mejoramiento 
es adecuado cuando los barrios bajos o las Areas de 
miseria ocupan tierras indispensables para el creci
miento ordenado de la ciudad, o cuando se trata de 
tierras que constituyen un peligro real para los residen
tes, como es el caso de las planicies de inundaci6n. 

Si la formaci6n de barrios bajos se produce a un 
ritmo que exceda la capacidad del gobierno para Ilevar 
a cabo las actividades de mejoramiento de aqu6llos, 
debe resultar obvio el hecho de que ese esfuerzo ha
bria sido mejor empleado si se hubiera traducido en unesfuerzo por controlar la formaci6n de los nuevos ba

rrios bajos. 

El vecindario en su totalidad es 
el foco de la atencl6n 

La "vivienda" no es la cuesti6n mdis importante 
para la gente de menores ingresos. En ]a mayoria de 
los paises en desarrollo, la situaci6n es tal que no es 
preciso que la vivienda siga normas elevadas de cons
trucci6n afin de que pueda alojar a sus habitantes. Sin 
embargo. ]a "vivienda" es el punto focal de la mayoria
de los planes y programas del gobierno. El progreso se 
mide por el n6mero de unidades de vivienda construi
das. Tener tal mira constituye una mala interpretaci6n
del problema. La casa tipica, para gente de bajos in
gresos, que se construye con subsidios del gobierno
consiste en un pequefio caj6n (generalmente de menos 
de 56 metros cuadrados) construida con materiales 
permanentes. Casi invariablemente, cada familia 
puede construir una estructura que satisfaga sus nece
sidades minimas de seguridad y protecci6n contra las 
inclemencias del tiempo, a un costo mds reducido, sin 
fondos ni participaci6n del gobierno. Ademfis, no se 
desea contar con materiales permanentes en los mu
ros, sino disponer de mayor espacio vital que permita
incluir un cuarto que se pueda alquilar o que ayude a 
reducir la densidad dentro de la casa. Las encuestas 
han revelado, una y otra vez, que la estructura de la 
casa no es un elemento critico entre las necesidades de 
la familia de menores ingresos. 

En vez de eso, Iaprioridad corresponde a los deis 
elementos que componen el ambiente vital en su con
junto. Entre los deseos de Ia gente, ocupa un iugar
predomiante el poder contar con un adecuado sumi
nistro de agua y con sanidad, despu6s de lo cual se 
mencionan factores como calles en buen estado, 
alumbrado p6blico, escuelas, instalaciones m6dicas y 

Con Rosser, "Housing for the Lowest-income Groups: The 
Calcutta Experience," EkisticsMagazine (Vol. 31, Nuim. 183, fe
brero 1971). pig. 129. 
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servicios municipales. La tablai que presentamos a 
continuaci6n, ilustra este punto. Presenta, en forma de 
diagrama, 26 servicios urbanos en funci6n del 
grado de insatisfacci6n que existe en torno de cada 
uno, y ia intensidad de dicha insatisfacci6n. Los servi-
cios que se mencionan en Ia parte superior izquierda
corresponden a aqudllos que provocaban una insatis-
facci6n muy difundida e intensa. 

Andrews y Phillips comentaron acerca de las priori-
dades de Ia vivienda en los siguientes tdrminos: 

Las opiniones acerca de la viviencla fitron espe-
cialinente interesantes. Re'suta obvio, del estudio del 
diagrana, quc la1 disponiblidad de cr~dilos par hi 
consiruccit (It, viinds iavez sc 'sfitao calo 
problenia. Esto se debi6, primtordiahnente, a que la
mayoria lde scasatenientes (87porciento)ni lo espe-

raban id /o solicitaba. Entre quienes pedian crdito,apenas la initad Ihgaron a recibirlo enl cierto grado;
sienabargo,anientre quienes habian pedido y ha' 

sinemargao en sir qotueneslcbi et/irc/u Yaa l 

diles catisa enists de onlideteracain. Pamecia aberrte
a asumnir a obiaci eCWonicapera epulsi La dna onlias eferian 
unanteae stx comnpromisos mnino e ir compke-tatl)e1s sas postermente,almni/ite il dis-


sits sa e ine,
hmpo an iundo qet
psicaran c/ ilemnpo s-,c/c licro,naincuindo eito sig-
iuficara at nenudo ucin prolongacuin dl pemioclo de 


construccichnhasta un plazo de 10 a 15 anos. La gen
ie mostro tanmbien poco inter s pom recibir asistencia 

Itvnica en ln construccicn de viiendas, si bien es 

cierto que la posibilidad de obiener inateriales de
constrtcciin de mejor calidady rods baratos despert6el ineres de al ci ddtnos. 


En suma, las personas de menores ingresos afirman 

que lo que ellas quieren del gobierno no es una vi-

vienda, Ia cual consideran que pueden proporcionarse 

a si mismas, sino los recursos y servicios que se en-

cuentran mis allh de sus propias capacidades por ser 

demasiado onerosos, en su costo inicial, o porque es-

tun regulados o controlados por el gobierno. Lo que

piden es el establecimiento de una unidad habitacional 

completa, no un proyecto de viviendas aisladas. Puede 

concluirse que el gobierno puede responder mejor a las 

necesidades que reconoce Ia gente de menores ingre-

sos, si canaliza los fondos destinados a proyectos de 

viviendas de bajo costo, a Ia funci6n de proveer mejo-
res recursos y servicios al vecindario. 

La importancia de la tenencia y la 
asequibilidad de tierras 

Uno de los aspectos intrigantes de Ia mayor parte de
los planes nacionales quinquenales consiste en que in-
cluyen proyecciones para el nuimero de unidades de 
vivienda que han de .construirse, pero rara vez con-

tiene alguna secci6n que se refiera a politicas de tierras 
urbanas. Pese a ellos, la cuesti6n de Ia tierra es el 
vdrtice de una expansi6n urbana ordenada. Son muy 
pocas las ciudades, como Karachi, Pakistin, que dis
frutan la posici6n favorable de contar con grandes ex
tensiones de tierras piiblicas susceptibles de desarro
lio. En Ia mayoria de las ciudades, es muy dificil Ia 
adquisici6n de tierras urbanas para el desarrollo, ya 
sea por entidades privadas o p~iblicas y suponen con
siderables atrasos administrativos y altos costos para 
compensaciones. 

La tierra urbana ha sido una Area favorita para in
versiones, en los paises en desarrollo, para las perso
nas pudientes; y, como resultado de la especulaci6n, 
los precios de ]a tierra se han elevado hasta niveles 
fuera de Ia realidad. Por consiguiente, Ia racionalizaci6n de las politicas sobre tierras debe ser un asunto 

urgente para garantizar un suministro constante de tierras aptas para el desarrollo a precios razonables.Para Ia familia de menores ingresos, ]a seguridad en 
Ia tenencia de Ia tierra es asunto vital. La disponibili

dad de titulos de propiedad sobre tierras fue calificada como el rengl6n al que concedia mayor importanciapoblaci6n de barriadaIar en Peril. El hecho de que la 
magnitud de Ia insatisfacci6n alcanzara s6lo entre el 40 y el 50 de Ia escala qued6 explicado porque el resto delos casatenientes pensaba estar en posesi6n de titulossobre sus tierras, aun cuando era probable que muchos 
de esos titulos fueran ilegales. En cierto sentido, el 

proceso mismo de la invasi6n dc tierras es el recono
cimiento de que el acceso a Ia tierra es el problema
primordial de Ia familia de menores ingresos. Si el gobierno no brinda oportunidades a esa gente para queobtengan la tenencia segura de Ia tierra, es casi inevitable que las invasiones de solares seguirdin produ

ci6ndose. Mis afin, mientras Ia tenencia de ]a tierra no
est6 garantizada ya sea de facto o dejure, la familia de 
menores ingresos se mostrard comprensiblemente rea
cia a invertir en su unidad habitacional. En conse
cuencia, el Area quedar6 estancada y a Ia espera de una 
soluci6n para sus problemas de tenencia de ]a tierra. 

La importancia de Ia tenencia de ]a tierra debe reci
bir pleno reconocimiento en los objetivos de las politi
cas gubernamentales. Eso estaria mucho mis apegado 
a la realidad que los objetivos ambiciosos y muchas 
veces imprficticos que se proponen para los estlindares 
de ia vivienda. Por ejemplo, el Plan Quinquenal de 
Desarrollo, en un pais africano, establece el objetivo
de ]a vivienda como siguc: "el objetivo primordial de 
Ia politica gubernamental en materia de vivienda es 
Ilegar a una situaci6n en la que cada familia habite una 
casa decente, ya sea cons!ruida en forma privada o 
con patrocinio estatal, que le proporcione cuando me-

IFrank M Andrews yGeorge W. Phillips, "The Squatters or 
Lima: Who They and What They Want," Ekistics Magazine (Vol.
31, Nuim. 183, febrero 1971), pigs. 134-135. 
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nos los niveles bfisicos de salud, intimidad y seguri-
dad". 

Este objetivo se aleja totalmente de la realidad de 
ese pais boy dia e incluso para dentro de 20 aflos. No 
hay manera de canalizar suficientes recursos, tomfin-
dolos de otros proyectos de desarrollo vitalmente 
esenciales, para construir la cantidad de viviendas ne-
cesarias para alcanzar dicho objetivo. Por to tanto. no 
es una meta real, sino una declaraci6n de buenas in-
tenciones, una esperanza, sin verdadero valor prictico 
en cuanto a planificaci6n para el desarrollo. 

El objetivo primario de ia politica del gobierno de-
biera ser, mfis acertadamente, proporcionar a toda fa-
milia la oportunidad de comprar, alquilar u obtener en 
arrendamiento, tierra suficiente a tarifas razonables 
para que satisfagan sus requisitos minimos de espacio
vital, en ubicaciones convenientes para stis necesida-
des y en la cual puedan construir o alquilar una casa 
con sus propios recursos. 

Semejante objetivo es infinitamente m~is modesto 
que el compromiso de proveer vivienda, pero ofrece 
una posibilidad real de 6xito. Coloca claramente al go-
bierno del lado de la reforma agraria. que aunque poli-
ticamente dificil, es un asunto crucial tanto en el Area 
urbana como en la rural. No se compromete a finan-
ciar ni a subsidiar ia tierra ni la construccidn ulterior. 
Implica la necesidad de que cada ciudadano asuma la 
responsabilidad de allegarse sus propios recursos. Y 
sin embargo, mantiene la meta de que cada individuo 
logre encontrar un espacio vital adecuado, lo cual re-
presenta ]a prioridad fundamental. 

El papel vital del sector privadoi 

El sector privado, sin organizaci6n, domina la in-
dustria de la construcci6n de viviendas, incluso en los 
paises que dedican partidas comparativamente gran-
des a los programas de vivienda pfiblica. El pensa-
miento convencional sostiene que s6lo el sector pi-
blico suele construir viviendas para la gente de bajos 
ingresos. Este razonamiento pasa por alto ]a enorme 
inversi6n privada que representan los barrios ocupa-
dos por invasi6n y las colonias urbanas no planifica-
das. Ese tipo de vivienda consiste, de ordinario, en 
una proporci6n que oscila entre uno y dos tercios de 
las viviendas existentes en una ciudad. No son ins6li-
tas las ganancias del 30 at 50 por ciento entre los inver-
sionistas privados que se ocupan de este tipo de vi-
viendas. El problema real, por ende, no estriba en que 
]a inversi6n privada se rehise a atender las necesida-
des de la poblaci6n de menores ingresos, sino el hecho 
de que dicha inversi6n explote a la gente a trav6s de 
alquileres elevados y hacinamiento. 

Un buen ejemplo de to que puede hacer el sector 
privado, en forma organizada, to constituye el fen6meno de la "Vivienda de la Compaiiia" erigida en el 

Mathare Valley de Nairobi, Kenya. Las compafiias 
privadas organizaron y construyeron 1,220 estructu-

ras, con un total de 7,628 casas de una sola habitaci6n. 
para alquiler. Se calcula que 33,563 personas habitan 
estas unidades. La idea de formar las compafiias sur
gi6 de las propias zonas invadidas, pero pronto la 
necesidad de capital oblig6 a los grupos afectados a 
recurrir a inversionistas privados del exterior. Los 
dividendos han resultado tan atractivos que los inver
sionistas independientes dominan ahora las compa
fiias y los moradores originales de ]a colonia formada 
por invasi6n ya no desempefan un papel significati
vo. Se adoptaron dos m6todos bfisicos para organizar 
el proyecto: en algunos casos, la compafilia construy6 
las unidades de habitaciones y las alquil6; y en otros, 
los accionistas recibieron ia asignaci6n de solares 
en los cuales podian construir casas y las alquilaban 
directamente. Los dividendos financieros, que se ilus
tran en la tabla siguiente han sido considerables. 

Las viviendas construidas por las compafiias se han 
erigido en terrenos sobre los cuales aqudllas ejercian 
propiedad legal, pero las viviendas han sido ilegales, 
en su mayoria, en cuanto a que no observan los regla
mentos de la ciudad y en que su construcci6n no cont6 
con el permiso de planificaci6n correspondiente. El 
gobierno no ha intentado atin emplazar a las compa
fiias ni detener sus actividades. En las construcciones 
m6s recientes, varias compaflias han intentado mejo
rar la calidad empleando materiales permanentes. En 
tdrminos generales, las viviendas de la compafiia son 
considerablemente mejores que las que pueden encon
trarse en las colonias vecinas establecidas por inva
si6n. Los alquileres son tambi6n mfis altos, pero el 
margen de utilidades reflejan la escases de alojamien
tos. 

La experiencia de las compafhias en Kenya no es la 
respuesta, en su forma actual, al problema de la vi
vienda para la poblaci6n de menores ingresos. Pese a 
ello, demuestra que la empresa privada puede organi
zarse para hacer una aportaci6n importante al mer
cado de ia vivienda barata. Corre ahora por cuenta de 
los gobiernos el encontrar ]a forma de estimular los 
programas de habitaci6n de las compafiias, recono
ciendo al mismo tiempo el interds p6blico y prote
giendo a la familia de escasos recursos contra la explo
taci6n. 

Estfi claro que el gobierno, independientemente de 
sus deseos, no puede flevar a cuestas la carga de dar 
albergue a los pobres urbanos. Los gobiernos no cuen
tan con los recursos ni con la capacidad administrativa 
suficientes para centralizar esta tarea masiva. Por to 
tanto, debe asignarse al sector privado la tarea princi
pal en materia de construcci6n de viviendas. El papel 
del gobierno debe consistir en propiciar el ambiente 

,Por sector privado entendemos tanto elsector privado organi
zado, tal como las compafhias constructoras, como elsector privado 
no organizado que se compone de ahorros individuales, inversiones, 
obras de ayuda propia y pequefios contratistas. 
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Tabla I
 

RENDIMIENTO DE LA INVERSION EN DOS COMPARIAS
 

Costos de capital 

Acciones en la compaiiia 
Total de construcci6n de edificios 

Madera para muros 
Postes 
Techo de hierro corrugado 
Cemento para pisos 
Mano de obra (contratada) 

Costos totales de capital 

Ingreso y costos mensuales 

Ingreso por alquiler (6 cuartos @70/persona) 
Costo mensual total 

Alquiler del lote 
Salario del gerente (400 chelines prorrateados 

entrc 26 cuartos) 
Utilidad mensual (neta) 
Utilidad anual 

Rendimiento de la inversidn 

Rendimiento anual (Utilidad anual /capital total) 

Compafilia A Compafia B 
(Chelines Keyna) (Chelines Keyna) 

500 1,050 
(2,250) (2,500) 

800 900 
100 100 
600 500 
500 500 
250 500 

2,750 3,550 

420 420 
(170) (190) 

80 100 

90 90 
230 230 

3,000 2,760 

109 % 78 % 
Periodos de carga rentable, total de meses 12 16 

Periodo de construcci6n, en meses I I 
Periodos de utilidad mensual, en meses 11 15 

Fuente: Joan Richards, estudio in~dito, Nairobi Town Planning Department. 

dentro del cual el sector privado pueda Ilevar a cabo su 
labor, salvaguardando al mismo tiempo Ia seguridad 
del pueblo contra ia explotaci6n. 

Creaci6n de canales para Inmovilidad hacla arriba 

En el coraz6n de Ia cuesti6n se encuentra la nek-esi-
dad de que el gobierno cree canales para la movilidad 
ascendente de las personas de menores ingresos. La 
vivienda, por abundante que sea e independiente-
mente de su calidad, no puede satisfacer neces!idades 
como contar con un empleo, impartir educaci6n a los 
nifios, participar en el proceso de toma de decisiones 
de Iacomunidad o tener el sentimiento general de que 
maiiana ser6 un dia mejor. 

El asunto crucial viene a ser en qu6 forma crearA el 
gobierno dichos canales de movilidad ascendente. La 

cuesti6n concierne mucho m~is que el aspecto del 
ambiente fisico, si bi'-n 6ste es importante. Implica 
estructurar programas econ6micos adecuados a las 
habilidades y capacidades limitadas de la poblaci6n 
de menores ingresos. Debe haber una esperanza de 
encontrar empleo. Significa proporcionar servicios 
sociales que comuniquen al personal de menores in
gresos con los procesos de decisiones de ]a comuni
dad en su conjunto, para demostrar que los puntos 
de vista y la opini6n de los primeros son tomados en 
cuenta. Ello implica un mejoram~ento constante en el 
nivel del ambiente fisico. 

Aun si por algfin milagro fuera posible proporcionar 
un vecindario y viviendas completamente estindar, 
esto no seria indispensable para demostrar las buenas 
intenciones del gobierno. La sorpresa del autor ha sido 
constante durante sus entrevistas con las personas de 
menores ingresos que habitan los barrios bajos de In
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dia, Kenya, Ecuador, Brasil y otros paises, al com-
probar cufin modestas son sus espectativas. Cuando se 
les pregunta c6mo podria mejorar su ambiente fisico, 
Ia respuesta es siempre referente a cambios cuantitati-
vos. Una nueva tuberia, pavimentar una calic, una 
nueva escuela, etc., son las necesidades que suele re-
conocer la poblaci6n de menores ingresos. Estaria 
bien orientado el gobierno que se asegurara de que 
toda la poblaci6n de menores ingresos recibicran algiin 
beneficio evidente, de los limitados recursos disponi-
bles, en vez de hacer caso omiso de las necesidades de 
la masa para gastar abundantemente en las minorias 
afortunadas. 

En el concepto de proporcionar canales para la mo-
vilidad ascendente va implicito el reconocimiento de 
que ]a gente de menores ingresos estAi dispuesta a tra-
bajar para mejorar sus condiciones de vida siempre 
que cuenta con la esperanza de alcanzar el 6xito. Ob-
servaciones realizadas en todo el mundo confirman 
esta suposici6n. Se han registrado numurosos casos en 
que la iniciativa local logra mejorar los vecindarios de 
los barrios bajos. En la mayoria de los casos, la segu-
ridad en la tenencia de la tierra ha impulsado a la gente 
para que emprenda las tareas de mejoramiento. 

Un buen ejemplo lo constituye el Area Douar Yous-
sef B. Alli, en las afueras de Marrakesh, Marruecos. 
La colonia comenz6 hace unos 15 afios, con la inva-
si6n tradicional de los pobladores que trataban de es-
capar de la elevada densidad de Medida. En conse-
cuencia, se establecieron al azar, en una configuraci6n 
que tenia mis de aldea que de ciudad. Despu6s, una 
vez que el gobierno reconoci6 la tenencia de tierras en 
la regi6n, las estructuras tradicionales de barro se 
convirtieron 6ipidamente en construcciones de mate-
riales permanentes. Ahora cuentan tambidn con elec- 
tricidad y con otras formas de infraestructura. Este 
mismo concepto es el fen6meno que describe Turner 
como causa que ha hecho posible el "vecindario inci-

piente y en vias de mejoramiento" de los paises de 
Amirica Latina. 

El ejemplo mfis espectacular de mejoramiento al
canzado por mano propia, conocido por el autor, se 
produce diariamente en Guayaquil, Ecuador. Hay en
tre 300,000 y 400,000 pobladores en un Airea Ilamada 
"los barrios suburbanos" y el total aumenta conti
nuamente. El crecimiento espacial de los barrios su
burbanos se debe a ]a expansi6n que se produce en las 
ireas "de marea" situadas al Oeste de la ciudad. El 
proceso es un ejemplo dramfitico de la lucha del hom
bre por el espacio vital en la ciudad. En primer lugar, 
una vez que s- hicieron arreglos con la estructura local 
del poder, la familia se instalaba en un albergue com
puesto por postes de bamb6i. Estas ireas suelen esta
blecerse en forma ordenada para permitir una eventual 
ampliaci6n de la red de calles de la ciudad. El espacio 
ocupado estAi expuesto a Ia diaria inundaci6n de las 
mareas. En segundo lugar. la familia establece una 
choza sobre pilotes por encima de la superficie que 
alcanzan las aguas. En tercer tdrmino, la morada 
queda unida a una red de pasadizos muy endebles que 
la comunican con la tierra seca. A continuaci6n em
pieza el proceso de mejoramiento. Poco a poco, el 
solar se rellena de cascajo y tierra, hasta que emerge 
por sobre la superficie del agua. Simultfineamente, se 
mejoran los cimientos de la casa hasta que, a la larga, 
se sustituyen por materiales permanentes. Al final, 
despu~s de algunos afios en ciertos casos, surge sobre 
tierra seca una casa de calidad razonable. Las casas 
del Area estfin en diferentes fases de terminaci6n, es
pecialmente en los linderos de los barrios suburba
nos-prueba visual de la increible voluntad de la gente 
que trabaja para superar su propia vida. 

El establecimiento de canales de movilidad ascen
dente para la poblaci6n de menores ingresos en cuanto 
a ambiente fisico, futuro econ6mico y desarrollo so
cial, debe representar otra piedra angular de la politica 
pfiblica para con la gente de menores ingresos. Las 
pruebas indican que esa gente responde positivamente. 
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Capitulo III 

LA EXPERIENCIA EN LUGARES Y SERVICIOS 

Ahora es cada vez mayor el interns que se demues
tra por los proyectos de lugares y servicios como solu-
ci6n al problema de alojamiento para ]a poblaci6n de 
menores ingresos. El titulo "lugares y servicios" 
agrupa una gran variedad de proposiciones. Todos los 
programas son similares en cuanto a que no propor-
cionan una unidad de vieindas terminada en el pro-
yecto inicial y, por consiguiente, son m,*nos costosos 
en cuanto a construcci6n. Dentro de la categoria de 
proyectos sobre lugares y servicios se han destacado
los siguientes tipos generales: 


Terreno baldio, subdividido en lctes, con una 
toma comin de agua para atender cierto nfimero 
de lotes, letrinas comunes y calles sin pavimen-tar.LaJnaEtald 


Lotes, contando cada uno con una toma de agua 
y con su propia letrina, tanque s~ptico o cone- 
xi6n al drenaje. 

Lotes, cada uno con los servicios anteriores y, 
ademis, con una pequefia construcci6n indepen-
diente que albergue las instalaciones bisicas. 

Lotes, contando cada uno con una casa parcial-
mente terminada, que puede consistir en un em-
basamiento, solo o con apoyos y techo, o un 
cuarto completo al que puedan hacerse adicio-
nes. 

En uih grado mucho menor o mayor, los proyectos
de lugares y servicios proporcionan menos infraes-
tructura que un proyecto de vivienda econ6mica corn-
pleto. Los mayores ahorros en cuanto a costos se lo-
gran en el rengl6n de la vivienda y, en menor grado en 
el de la infraestructura. Desafortunadamente, y a pe- 
sar de la abundante literatura referente a los diversos 
proyectos de lugares y servicios, se ha realizado muy 
escaso anilisis sistemtico en cuanto al aspecto eco-
n6mico de los proyectos en t6rminos de dinero en 
efectivo, tiempo de construcci6n y costo total ver-
sus proyectos de vivienda econ6mica. Pese a ello, las 
breves descripciones que a continuaci6n damos acer-
ca de varios proyectos de lugares y servicios son titiles 
para entender el alcance de lo que se ha intentado 
y para identificar algunos de los problemas que han 
surgido y asi poder examinarlos ulteriormente. 

La experlencla en la India
 

La Id ha 
nia sido un pionero reluctante de los pro

yectos sobre lugares y servicios. La actitud del go
bierno ha sido considerar que los proyectos de lugares 
y servicios no satisfacen los intereses primordiales del 
desarrollo urbano. Sin embargo, se han emprendido 
varios proyectos interesantes. Dos planes, que datan 
de principios de la d6cada de 1960 en Madrds y Nueva 
Delhi, revisten inter6s particular porque ilustran lasventajas y las desventajas de los proyectos sobre lu'ga

res y servicios. 

Plan de lotes abiertos en Madris
 
La Junta Estatal de la Vivienda de Madras fue una
aVveddeMdsruun
de las mis diligentes y bien administradas de ]a India. 

Construy6 sistemiticamente mis de las viviendas pro
yectadas, absorbiendo las subvenciones del gobierno 
central destinadas a otras ciudades y que no habian 
sido gastadas. Pese a ello, Madris perdi6 terreno, en la 
d~cada de 1950, en lo referente al problema de los 
barrios bajos. En 1950 habia aproximadamente 300 
ireas designadas como barrios bajos y, para 1966, al
rededor de 180 habian sido remozadas: un logro muy 
notable. Sin embargo, el total habia crecido a 700 Areas 
de barrios bajos, con una poblaci6n indigente de mfis 
del doble (600,000 personas) de la de 1950. En este 
tiempo, la Junta Estatal de Salud experiment6 con el 
plan de lote abierto, si bien es cierto que no lo apoy6 
como una soluci6n positiva al problema de la vivienda. 
Los proyectos de lote abierto comprendian 25 lotes 
por acre (0.4 ha), un embasamiento de tierra de 20 por
30 pies (6 por 9 metros), tuberia compartida para el 
agua, lavabo y bafio de concreto en un rinc6n del lote 
(4 unidades se combinaban para formar una estruc
tura). Ademts, la familia recibia materiales y un pe
quefio pago en efectivo para contratar mano de obra 
capacitada, cuando necesitaba construir su casita. Las 
familias (en esas fechas) pagaban aproximadamente 40 
centavos de alquiler al mes, pero s6lo alrededor de la 
mitad de los alquileres se cobraron efectivamente. 
Todo el proyecto cont6 con fuerte subsidio. 

Los planes de lote abierto tuvieron mayor acepta
ci6n que los vecindarios que tambi6n construy6 la 
Junta Estatal de la Vivienda. Los residentes conside
raron que, en el primer caso, contaban con mis espa
cio; que los alquileres eran mis bajos y que la cons
trucci6n les pertenecia. 
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El esquema Jhuggi Jhonpri, Nueva Delhi 

Este esquema se puso en ejecuci6n sobre terreno 
virgen, a varios kil6metros del limite de la ciudad. Al-
rededor de 20,000 familias participaron en la opera-
ci6n. Estas familias se vieron obligadas a reinstalarse 
en ese lugar a raiz de que sus barracas fueron demoli-
das, por la fuerza, en la ciudad. Los lotes contaban 
con 225 pies cuadrados (21 m) (extremadamente pe-
quefios para establecerse en forma permanente). La 
familia erigia su propia casa con los materiales dispo-
nibles. Cada lote se amparaba en un contrato de arren-
damiento por un afio (renovable). El suministro de 
agua consistia en lineas de tuberias, y los servicios 
sanitarios se proporcionaban mediante instalaciones 
p6blicas comunales (una por cada 6 familias). El alqui-
ler era inferior a un d6lar al mes, pero a menudo no se 
cobraba. Aunque el plan disponia algunas fireas para 
actividades comerciales, nada se habia hecho para de-
sarrollar dichos lugares, y algunos individuos empren-
dieron una amplia variedad de pequefios negocios en 
toda el Area del proyecto. No habia oportunidades la-
borales cercanas, salvo en lo referente a las activida-
des en pequefia escala que emprendian los propios
residentes. Por lo anterior, la mayoria de los trabaja-
dores se vieron obligados a trasladarse a la ciudad en 
busca de trabajo.

Muchas familias rechazaron los alojamientos que se 
les ofrecian segun este esquema y regresaron a las 
barriadas de la ciudad despuds de vender sus. dere-
chos sobre el lote que les correspondia. Algunas per-
sonas de mayores ingresos pudieron asi obtener los 
derechos de arrendamiento sobre varios lotes conti-
nuos, lo cual les permiti6 construir casas m~is espacio-
sas. Nada se habia hecho para despojar a esas familias 
de los terrenos adquiridos de esta manera ilegal.

El esquema Jhuggi Jhonpri ilustra muchas de las ra-
zones por las cuales fracasaron los anteriores proyec-
tos de lugares y servicios. La distancia a la ciudad era 
demasiado grande. No se tom6 en consideraci6n el 
importante factor de que hubiera oportunidades de 
empleo a corta distancia. Las familias fueror, "orzadas 
a venir al lugar por el poder policiaco. La administra
ci6n y el mantenimiento del proyecto fueron en ex-
tremo descuidados. En consecuencia, los opositores
del concepto de lugares y servicios encontraron recur-
sos suficientes para seguir combatiendo estos proyec-
tos. De hecho, las deficiencias no se reflejan en el 
proyecto mismo, sino en ]a planificaci6n y la adminis-
traci6n con las cuales dicho proyecto se puso en eje-
cuci6n. 

Dakar, la experiencia en Senegal 

SenegrI lleg6 a la conclusi6n de que no era posible
hacer frente al ripido incremento de la poblaci6n de 
barrios invadidos por indigentes, o barrios bajos, con 
las programas de vivienda convencionales. En el Se-

gundo Plan de Cuatro Afios, 1965-69, se incluy6 un 
mtodo de lugares y servicios, disefiado para proporcionar un nivel aceptable de sercivios urbanos a la 
poblaci6n de menores ingresos. El esquema fue domi
nado "Parcelles Assainies" y consisti6 en desescom
brar terrenos para establecer un centro de viviendas, y
proporcionar servicios pfiblicos, otros servicios e ins
talaciones para la comunidad. En este plan, se reser
vaba tambin espacio para comercios, pequefias in
dustrias y artesanias. Dentro de un minimo de normas 
generales, los residentes podian construir sus mora
das, a su gusto, de acuerdo a sus posibilidades.

Durante el periodo en que se desarroll6 este plan, el 
gobierno construy6 un proyecto piloto de lugares y
servicios en Pikine, ,uburbio de Dakar. Constaba de 
aproximadamente 4.000 lotes en tin terreno de alrede
dor de 120 hectfireas. El proyecto se estableci6 total
mente con familias que constaban de un promedio de 9 
6 10 personas. La infraestructura incluy6 calles sin 
pavimentar, suministro de agua a tuberias, instalacio
nes sanitarias comunales, incluyendo lavabos, bafios y
lugares para tirar basura (todo ello en proporci6n de 
una unidad por cada 100 familias). Los ingenieros mili
tares ejecutaron el proyecto y el gobierno retuvo ia 
propiedad sobre la tierra. Los residentes recibieron 
cierta asistencia tdcnica, pero ninguna ayuda finan
ciera en la construcci6n de sus viviendas. El costo de 
la infraestructura ascendi6 a aproximadamente a 280 
d6lares por lote.
 

El gobierno de Senegal se interesa ahora por ampliar

el Programa Parcelles Assainies y 6ste constituye un
 
componente importante del Tercer Plan de Cuatro
 
Afios, que prevee proyectos en la periferia de 8 ciuda
des. Alrededor de 560 hectfreas estfin previstas para
 
su preparaci6n, y alojarn a 100,000 personas en Da
kar y a 60,000 en otras ciudades. Esto representa un
 
compromiso importante en la soluci6n que ofrece el
 
plan de lugares y servicios y constituira! un interesante
 
caso prfctico sobre el posible 6xito de emprender este
 
programa en grandes proporciones.
 

La experiencia en Zamblai 

John Collins estudi6 la evoluci6n de las politicas de 
la vivienda en Zambia desde ]a 6poca anterior a la 
independencia hasta 1968. En esa 6poca, el gobierno
percibi6 la inutilidad de las soluciones convencionales 
en materia de vivienda para hacer frente al ripido cre
cimiento urbano de Lusaka y trat6 de iniciar proyectos
de lugares y servicios. En su tesis, Collins analiza con 
gran perceptividad el 6xito y el fracaso de las nuevas 
politicas.

El gobierno de Zambia hered6 un sistema tradicio
nal basado en el criterio britinico colonial que se insti-

I John Collins, The Evolution ofUrban Housing Policiesin Zan
bla with Particular Reference to Lusaka (tesis in6dita, Colutimbia 
University, 1970). 
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tucionaliz6 en los dias de ia independencia. Se organi-
z6 para atender las necesidades de los europeos, y era 
poco pertinente para con los africanos, quienes en 
realidad se veian estimulados a vivir forzosamente 
fuera de la ciudad. Los esfuerzos iniciales del gobierno 
se dirigian a mejorar los niveles de la vivienda y a pro-
porcionar casa a todos los africanos. Pronto result6 
evidente la imposibilidad de implementar estas po-
liticas y se concedi6 mayor atenci6n al concepto de 
lugares y servicios como un medio de satisfacer las 
necesidades de vivienda para ]a poblaci6n de menores 
ingresos. Como Jo sefiala Collins, la raz6n subyacente 
para optar por el programa de lugares y servicios fue 
primero una reacci6n negativa frente a ia imposibili-
dad de controlar las colonias no autorizadas, con sus 
correspondientes riesgos para la salud, su miseria y su 
desempleo. El resultado fue una concepci6n de los 
lugares y servicios que no los visualizaba como un 
programa positivo, sino como una medida provisional 
de Ia que podia echarse mano mientras era factible 
proporcionar una unidad de vivienda estindar a cada 
familia. 

Esta actitud redund6 en una consideraci6n fallida y 
ajena a la realidad en cuanto a ]a necesidad de garanti-
zar la tenencia de la tierra, Iocual constituye un prin-
cipio fundamental de todo programa de lugares y ser-
vicios. Mis aim, el programa de lugares y servicios se 
injert6 en un tejido, de por si bastante complejo, de 
instituciones de la vivienda en los niveles nacional y 
local, con la correspondiente confusi6n administrativa 
y una contraproducente superposici6n. Empero, se 
emprendieron varios proyectos importantes y sus ex- 
periencias brindan pistas 6itiles para comprender los 
puntos fuertes y las debilidades del m6todo de lugares 
y servicios. Collins desarroll6 tres casos pricticos de 
proyectos de lugares y servicios en el curso de sus 
tesis. 

Nueva Kanyama 

Este proyecto se inici6 en 1963 con el fin de propor-
cionar un "Area temporal de reinstalaci6n" donde la 
gente pudiera construir sus propias casas mientras las 
viviendas permanentes del gobierno les eran asequi-
bles. El sitio elegido era inadecuado para la vivienda 
permanente porque su textura era demasiado rocosa y 
el terreno era piano. Se encontraba a 2.4 kil6metros 
del centro de la ciudad. Se trazaron 720 lotes, con 75 
pies (22.8 metros) de fondo y 40 6 55 pies (12.2 6 16.7 
metros) de frente. Se proporcionaban servicios mini-
mos-tomas de agua colocadas a intervalos, a Iolargo 
de caminos de tierra suelta; tuberia superficial para 
ahorrar Iocorrespondiente a la excavaci6n en la roca. 
La cuota mensual era ue 1.05 d6lares por el agua de 
cada lote. Se garantizaba la tenencia durante 5 afios, 
pero las estructuras tenian que mantenerse en forma 
temporal. Los residentes de la zona empezaron a que-
jarse, al poco tiempo, por el caricter provisional del 
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proyecto, en particular por el mal estado de los cami
nos y ia falta de servicio de recolecci6n de basura. 
Para mayo de 1966 la poblaci6n habia aumentado a 
7,961 personas, con un promedio de 11.4 personas por 
casa. Aproximadamente el 22 por ciento eran morado
res adultos que pagaban alquiler. El proyecto tambi~n 
incluia algunos aspectos de construcci6n permanente, 
ya que el 69 por ciento de las casas estaban construi
das con ladrillos horneados obloques de concreto, en 
vez de las estructuras de Iadrillo de lodo caracteristi
cas en los centros habitacionales ocupados por inva
si6n. 

El Consejo de la Ciudad respondi6 a los residentes 
incrementando lentamente las comodidades urbanas. 
El suministro de agua se aument6 y se ofrecieron to
mas de agua corriente a todos los propietarios de lo
tes que estuvieron dispuestos a pagar una cuota de 
$36.50 d6lares por conexi6n y a recibir un suministro 
medio. El capital necesario se carg6 a los fondos ge
nerales de la vivienda. Se permiti6 la apertura de 
mercados. Los caminos fueron mejorados, tambi~n 
con un cargo por servicio. Se reconoci6 en forma ge
neral que el carfcter de Nueva Kanyama era de na
turaleza permanente. 

El concepto de colonia urbana provisional para la 
poblaci6n de menores ingresos representa tal vez una 
imposibilidad. Sin embargo, por el hecho de haber ini
ciado el establecimiento de Nueva Kanyama como una 
colonia "temporal" se despert6 una gran confusi6n 
entre los residentes, lo cual retard6 posiblemente el 
mejoramiento natural del Area. El sitio fue mal elegido 
para una colonia de esta indole, y probablemente no se 
habria utilizado si desde el principio se hubiera tenido 
en mente el concepto de un centro habitacional per
manente. Ahora, el gobierno se enfrenta a ]a necesidad 
de gastar mets, en mejoramientos, de lo que hubiera 
sido preciso erogar sobre otras bases. 

Marrapodi-Mandevu 

Este proyecto se proponia el mejoramiento de una 
Area poblada sin autorizaci6n. El lugar no contaba con 
servicio alguno del gobierno; el agua se traia de pozos 
poco profundos, excavados a mano, ode arroyos cer
canos, y los caminos eran solamente veredas locales. 
La respuesta del gobierno consisti6 en tratar de intro
ducir un programa de mejoramiento, superponiendo 
una estructura vial de calles cuadriculares, y en asig
nar solares a los residentes. No se prest6 atenci6n a las 
caracteristicas propias del irea en la iniciaci6n del 
proyecto. El programa fue a la deriva durante varios 
afios por una constante secuencia de errores adminis
trativos y de planificaci6n. Collins describe en detalle 
la confusi6n provocada por el considerable nfimero de 
agencias gubernamentales, locales y centrales, que 
contradecian reciprocamente sus decisiones, eran in
capaces de una labor coordinada, y retrasaban las 
obras en diversas fases del programa, dp'ndo lugar a 



plazos desordenados. La moraleja que puede ex-
traerse de lo anterior es que la instalaci6n de un pro-
grama de lugares y servicios orientado hacia el mejo-
ramiento debe empezar con un plan administrativo y 
financiero simplificado y bien elaborado. La coopera-
ci6n y el apoyo de la gente son factores que deben 
obtenerse por anticipado. Cuando se inicia la imple-
mentaci6n, el gobierno debe estar preparado para lie-
varla a cabo con diligencia. La tentativa de superponer 
un plan rigido sobre una Area particular debe ser evi
tada a toda costa. En el proyecto Marrapodi-
Mandevu, cada uno de los principios mencionados fue 
violado en forma ostensible. 

Chainama Hills 

E! proyecto Chainama Hills represent6 un intento 
por establecer un nuevo proyecto de lugares y servi-
cios en tierra virgen. El criterio bisico para la selec-
ci6n del lugar fue que, de ese modo, el proyecto que-
daria fuera de la vista del camino principal (lo cual es 
un indicio de la reluctancia del gobierno por visualizar 
los proyectos de lugares y servicios como una contri
buci6n positiva para resolver el problema de ia vi-
vienda). El lugar tenia tambi~n que ser adecuado para 
la excavaci6n de letrinas de pozo. Chainama Hills fue 
seleccionada porque quedaba oculta a la vista detrfis 
de la cumbre de una colina pr6xima al camino princi-
pal hacia el aeropuerto internacional. Para este pro
yecto, se planearon 3,000 lotes aproximadamente, a 13 
kil6metros del centro de la ciudad. Aprovechando la 
experiencia del esquema empleado en Marrapodi, el 
gobierno decidi6 iniciar un programa intensivo y abre-
viar los procedimientos burocriticos habituales. Esto 
dio por resultado la creaci6n del 90 por ciento de los 
lotes, listos para ser habitados, en un plazo de 9 me-
ses, lo cual constituye un logro excelente. El nivel de 
servicios era caminos de grava, una tuberia de agua 
para cada 25 lotes, y la necesidad de que los residentes 
excavaran sus propias letrinas de poco (las losas eran 
proporcionadas por el Consejo). El costo promedio 
por lote se calcul6 en $196.00 d6lares. Se incluy6 un 
programa de vivienda bfsica con una serie de esque-
mas alternativos, ademfSs de algtin personal t~cnico de 
asesoria. Aunque surgi6 una serie de problemas, el 
proyecto fue mucho mfis fluido y expedito que los in-
tentos anteriores. Antes que se cumplieran 9 meses, 
desde la aprobac-6n del esquema, se habian asignado 
2,766 lotes y las actividades de construcci6n estaban 
en proceso (se habian terminado 103 casas). 

Al poco tiempo, el Consejo suspendi6 el proyecto. 
Se adujeron dos razones: 1) el aspecto general que 
ofrecia el proyectc era muy similar al de las colonias 
no autorizadas (existia gran preocupaci6n por la apa-
riencia del proyecto, visto desde el aire, por las perso
nas que se aproximaban al aeropuerto, si bien era 
cierto que el proyecto no era visible desde el camino); 
y 2) el proyecto tenia la apariencia de un barrio bajo 

para gente de'una clase homog~nea que se consideraba 
incongruente con el humanismo de Zambia. Este desa
fortunadisimo final no oscurece las importantes con
clusiones que pueden sacarse de este proyecto. Los 
esquemas de lugares y servicios pueden construirse en 
forma ripida y eficiente, a un costo razenable, y ia 
gente siempre responde (esto iltimo result6 todavia 
mils notable debido a que el proy(-zio se dcsarroll6 a 13 
kil6metros del centro de la ciudad). 

La experiencla en Chile 

Robert Merrill ha estudiado la experiencia de la vi
vienda en Chile. Sefiala que, a fines de la d~cada de 
1960, Chile contrajo el mayor compromiso nacional 
para Ia construcci6n convencional de viviendas en 
America Latina. Sin embargo, a pesar de ese compro
miso, el programa chileno nunca ha logrado alcanzar 
sus objetivos-objetivos que fueron establecidos con 
apego a la realidad y de manera bien documentada. 
Las cuatro principales conclusiones que este autor en
cuentra para explicar el fracaso son las siguientes:I 

1. Un alto indice de retraso e incotmplinientos de 
las obligaciones hipotecarias en el sector ptiblico oca
siona el debilitainento de los recursos de capital de 
las instituciones de vivienda p:tblica y, por ende, re
duce so capacidad para construir nwevas unidades. 

2. La tendencia tie los costos relativos de constroc
ci6n haciael encarecimiento, aunadaa on incremento 
en el volinen, condojo a ina posibL sitoacidn en 
la coal, clanto inds se esforzaba el sector chileno de la 
vivienda por alcanzar sis inetas en el renglin de cons
traccidn de casas, lanto inds ascendian los costos re
lativos, obstaculizando asi el logro de dichas metas. 

3. La sobreestinacidin de la capacidad de pago de 
ona grani porcidn de la poblacidn chilena provoc6 ona 
situacidn en la coal los grapos de menores ingresos
irds afectados por el problema de la vivienda eran 
precisamente quienes restltaban menos beneficiados 
por los programas oficiales. 

4. Lafalta de atencidn al desarrollo inetropolitano 
futtro (sobre todo en Santiago), construyendo dreas 
vastas y homogneas de viviendas para gente de bajos 
ingresos, con on ininimo de instalaciones y servicios 
comunales. 

En 1967, Chile reconoci6 la necesidad de revisar 
sus politicas en materia de vivienda, y se implant6 
un nuevo enfoque. Merrill define este cambio como un 
viraje, de la concepci6n "sectorial" de ]a vivienda, 

I Robert N. Merrill, Participation ofthe Public, Private, and Po
pularSectors in the Implementation ofa StructuralHousing Policy: 
The Case of Chile. titulo provisional de la tesis, agosto 1970. 
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hacia una visi6n "estructurar". Lo describe de este
modo: 

A medida que inaduran los puntos de vis.ta acerca 
die los problemas urbanos y de la ivienda, mi/chos
palses en desarrolloyen especial America Latina pa-
reeen dar tn viraje, de Iavisiin bdsicamente sectorial 
de los problemas Se t vi'ienda, haciaiuna visidn es-
tructural. En vista de que este I'iraje parece ganar
nsoention, ine pareceapropiado agregar algo acerca 
cle ambos puntos de vista. 

Mientras Ia visidn sectorial ha considerado tradi-
cionainente que el problema tie la t'iviientda se re-
suelre produciendo suficientes unidales de habitaciin 
cosinn nivelimnsinto c/t caracteristicas generales, ca-
paces c/e satiswfoer la necesidad qe impone el cre-
Chniento de la poblaci6n, el deficit existente y las

futuras pcrdidas de recursos habitacionales,la visicn
estructural sostiene que la industria cont'encional de 
la construccihn esid sutbdesarrollada,en conformidad 
con la situacihin general de subdesarrolloecon6nico,
agregandoque lt capacidad c/e pago Se la mayoria c/e
la poblacin es tat baja que h impide sufragar inclo-
so la cantidad litnitada Sde i'iviendasque se proclucen 
con tn nivel mininio de calidad.El hecho de que /a
concepci6in estructural resulta, coanda inenos, rds 
realista que taora, se evieencia por la fittilidad c/c
los planes dte vivienda, cle ltrgo alcance, concebic/os 
en Chile y por el creciente deficit te a viivienda en
tod/a Amtrica Latiia. 

Tal vez la caracteristica mnds significatiha de /avi-
sin estructural conisie, sin embargo, en que si bien 

es cierto que reconoce las limitaciones de los procesos

(c construcci6it convencionales para satisfacer Ia 

creciente necesil/ad ce iviien/a para los grupos de 

bajos ingresos, taibisbn reconoce los recursos poten
ciales c/tesos grupos eiistentafortaecerlosen el pro-

ceso de solacionar el prohblna c/e la vivienda para la 

poblaci6n de balos ingresos... Lejos c/e concretarse 

a establecer progratnas gubernamentales de aytla

propia en iateria Sle vivienda, que sont rtty coniines
 
em toc/a AinericaLatia, la visiln estructiralreconoce 
la potencialidead c/e los procesos naturrales de cons-
trucciin que se prohcen indepensientecnente de It
attoridadlegahneste constitiea y, con frecaencia, en l 
oposictidn a ella. 

Sin embargo, to solucicin efctits a los problettsas
cSin/esc/caro, /afohities argnadea peasc/c 


recuroa /cih soiald ecos-rectirsos radlica/ieaeen lafincirparacrindincorporacidnsocial y eeonld, 
miica c/e los grupos marginados(en el sentido (/c, que
esos grupos no han participado pleicniente eniel pro
ceso ete desarrollosocieconinico) clentro d/e la 'ida
urbana y naciwial.De acuerdo con t visidn estructu-
ral, cadafisniliamarginada se esfuerza por encontrar 
st propia "soluciin al probleisa ic/la vivienda" mie-
diante tin proceso de 'nejoraniento gradual, de 
acuerdo con los progresos alcanzados en el proceso
de si integracidn socioecontsinica. Mds atin, desde el 

momento en que se reconoce el hecho de que este 
proceso de integracidn socioecondmica gradual y de 
paulatino mejorasitientodel aibiente se produce con
la intervencidn de las autoridades osin ella-y en oca
siones a pesar de ella--el ineollo de la politica estruc
tural en inateria de vii'ienda consiste en aprovechar
los recursos de los grupos de menores ingresos, tra
tando de ordenar y acelerar esos procesos de cons
trtcci6n espontdneos. 

Aunque el t~rmino "estructural" parece confuso 
con referencia a la vivienda, los conceptos son clara
mente congruentes con los puntos descritos en el Capi
tuo Itde este estudio como suposiciones bisicas de
politica que deben sustentar toda politica nacional 
de la vivienda para que resulte significativa. Chile se
esfuerza por implementar el nuevo m~todo a travs 
de un "programa de mejoramiento progresivo". El 
programa destaca el mejoramiento inicial al nivel am
biental, en las ireas urbanas, con la terminaci6n gra
dual de los servicios urbanos, el alojamiento y el
mejoramiento de las casas. La columna vertebral del 
programa, en su aspecto financiero. es el Plan de Aho
rro Popular (PAP) que consolid6 16 programts de
crgdito a la vivienda en 5 planes bfsicos para propor
cionar diferentes soluciones al problema de la vivien
da. Los 5 planes son: 

Plan 1: Lugar de la operaci6n, primera etapa

Terreno, promedio 170 m2
 
Agua, una toma por vivienda
 
Electricidad, una toma por vivienda
 
Recubrimiento de madera para paredes y techo
 
de una casa provisional
 

Plan 1: Lugar de ]a operaci6n, segunda etapa

Urbanizaci6n completa, alcantarillado y pavi
mentaci6n
 

Plan 2: Lugar urbanizado
 
Igual al Plan 1,segunda etapa
 

Pan 3
 
Lugar completamente urbanizado 
Casa bfisica (20 m2) de material definitivo o 
Casa bfisica (36 m2) sin paredes interiores ni acabados 

Plan 4 
Lugar completamente urbanizado 
Casa familiar, morada de dos dormitorios, totali
zando aproximadamente 43 M2. Basada en un 
plan estandarizado, puede ser de ladrillo, madera 
o pfineles prefabricados, y puede ampliarse con 
dos habitaciones en ia parte de atrfs. 
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Plan 5 
Lugar completamente urbanizado 
Apartamento de dos dormitorios (generalmente 
en un edificio de 4 pisos) de aproximadamente 45 
m2 

Una familia puede ser aceptada para participar en 
los planes, inscnbiendose en el sistema PAP y acumu-
lando la cantidad necesaria de ahorros. Una vez que 
alcanza el nivel adecuado de ahorros, la Corporaci6n 
Habitacional de Servicios (CORHABIT) asigna a la 
familia un lote o una casa proporcionada por la Corpo-
raci6n de la Vivienda Nacional (CORVI). Si se va a 
emplear el Plan 3 o el 4, las casas pueden construirse 
de acuerdo a esquemas de ayuda propia organizados a 
travs de cooperativas, directamente por CORVI, o 
mediante contratistas privados. Tambi~n es posible 
ser admitidos en los planes de pr~stamos para mejo-
ramiento a fin de superar Ia calidad de las casas en el 
programa. Todo el programa estA encauzado hacia la 
descentralizaci6n a nivel de distrito, para satisfacer las 
necesidades locales. El nuevo 6nfasis del programa 
data de 1967, y sus resultados se ilustran en ]a tabla 
siguiente. 

El notable 6xito de haber alcanzado y sobrepasado 
los objetivos del plan debe acreditarse al pais. El rfi-
pido desarrollo del Programa PAP se muestra en ]a 
Tabla 3. 

Evidentemente, el programa no ha satisfecho toda
via en forma cabal las necesidades del pais, pero su 
r~pida expansi6n, desde que se instituy6, constituye 
un buen augurio para lo futuro. Es interesante hacer 
notar que la opci6n de "lugares y servicios" es, con 
mucho, ]a m~s popular de las alternativas para ]a vi-
vienda junto con el Plan 4). Empero, la experiencia 
recabada hasta la fecha ha demostrado que ha habido 
poco desarrollo progresivo en realidad. Las familias 
ubicadas en los lugares o terrenos del Plan I han per-
manecido alli o se han mudado a una casa del Plan 4. 
Ademfs, se ha usado muy poco al acervo de disposi-
ciones para conceder pr~stamos para el mejoramiento 
de la vivienda, en primer lugar por falta de fondos. Las 
razones de ]a falta de desarrollo progresivo atafien a ]a 
tesis central presentada en este trabajo, en el sentido 
de que se mejorarin las "iviendas en los lotes del plan 
de lugares y servicios si la gente recibe apoyo. Merrill 
concluye que en Chile, el mejoramiento ha sido preca-
rio bfisicamente por lo siguiente: I) falta de compren-
si6n de ia gente acerca de sus opciones para el mejo-
ramiento; 2) falta de nfasis y, en consecuencia de 
fondos para los pr~stamos tendientes al mejoramiento 
de la vivienda; 3) estrictos reglamentos municipa-
les y de ]a CORVI que exigen la aprobaci6n oficial 
para cualesquiera mejoramientos y demandan la cons-
trucci6n de una vivienda est:ndar CORVI en el lugar 
mejorado. 

Otro problema fundamental del programa PAP es la 
cantidad de retrasos entre las familias participantes. 

Casi las dos terceras partes de las familias incurren en 
retrasos de tres meses o m~s. Esto representa una per
dida grave para los fondos revolventes en que se basa 
el programa. Merrill sugiere que el problema puede 
atribuirse en parte a los procedimientos administrati
vos que se emplean para los cobros-no se envian
recibos mensuales y los pagos se reciben 6inicamente 
en las oficinas de la CORHABIT. Ademris, se ha esta
blecido la tradici6n de que los retrasos se condonan en 
las casas del gobierno, precedente dificil de borrar. 

Merrill sugiere que la experiencia chilena con sus 
nuevas politicas en el rengl6n de la vivienda es opti
mista y se a dirigido claramente por la ruta adecuada. 
Aun quedan problemas por resolver, pero la natura
leza de 6stos es m's administrativa que fisica. Merrill 
califica de urgente la necesidad de una mejor comuni
caci6n entre la poblaci6n y las organizaciones implica
das, en la introducci6n de una mayor flexibilidad para 
ofrecer respuestas individuales al programa, y en in
crementar la descentralizaci6n en los procesos de de
cisi6n e implementaci6n. En su conjunto, la experien
cia de Chile ofrece los comienzos de un modelo que 
otros paises pueden seguir para preparar una respuesta 
adecuada a las necesidades de la gente de menores 
ingresos en lo tocante al alojamiento y a los ambientes 
de vecindarios progresistas. 

La experiencia en otros paises 

Los breves bosquejos aqui presentados acerca de 
sumarios de lugares y servicios no abarcan, en modo 
alguno, las experiencias de los paises correspondien
te. con dichos proyectos. En casi todos los paises en 
desarrollo ha habido alguna experiencia similar con los 
lugares y servicios, a menudo combinada con esque
mas de vivienda de ayuda propia, nticleos habitaciona
les u otras estructuras parcialmente terminadas. Entre 
los paises que tienen considerable experiencia, en 
Am6rica Latina, podemos contar a Per6 y a Colombia, 
ademis de Chile. En Colombia, el Instituto de Cr~dito 
Territorial (ICT) ha trabajado con proyectos de luga
res y servicios combinados con vivienda de grupo con 
ayuda propia desde hace algunos afios. El ICT ha 
vuelto a destacar recientemente el concepto de lugares 
y servicios, despu6s de que sus programas se habian 
desviado hacia soluciones mis costosas. 

En Africa, Marruecos tiene varios esquemas de lu
gares y servicios que se encuentran en etapas avanza
das de planificaci6n. Aqui, el nfasis se coloca en la 
"provisi6n progresiva" lo que significa que el go
bierno celebra un contrato con el propietario del lote 
para proporcionarle la infraestructura correspon
diente, en un periodo de 10 afhos, de acuerdo con un 
calendario fijo, a medida que el residente realiza sus 
pagos. Kenya ha estado considerando la factibilidad 
de un importante programa de lugares y servicios. Su 
Plan Quinquenal previ6 25,000 lotes para 1974, pero 
los progresos hasta la fecha de esta publicaci6n indi

23
 



Tabla 2 

CONSTRUCCION PLANEADA Y EFECTIVO DE UNIDADES
 
DE VIVIENDA VERSUS LOTES MEJORADOS 1965-70
 

Unidades de vivienda 	 Lotes mejorados 

Porcentaje Porcentaje 
Afto Planeadas Efectivas realizado Planeados Efectivos realizado 

1965 
1966 
1967 
1968 
1969 
1970 

45,510 
21,182 
28,942 
31,729 
36,731 
37,229 

52,566 
27,761 
44,938 
52,413 
37,429* 
37,815* 

116% 
131% 
155 % 
165 % 
102 % 
101% 

10,295 
'8,346 
27,069 
33,254 
31,600 
29,900 

11,196** 
6,144 

33,644 
33,937** 
42,274* 
54,181* 

108% 
74% 

124 % 
102 % 
133 % 
181% 

201,323 252,924 126 % 140,464 181,286 129 % 

* Cifras estimadas. 
** 	En 1965 se produjeron 44,413 viviendas de madera (mediaguas) como parte de ia Ope

raci6n Techo, y en 1968 se hicieron 1,837--estas cifras no se incluyen en la tabla. 

Fuente: 	 MINVU, Direcci6n de Finanzas, Central de Estadisticas, y Cdmara Chilena de la Construcci6n, Revista 
de la Construccldn, junio de 1967-como lo cita Robert N. Merrill, ibid. 

Tabla 3
 
REGISTROS ACUMULATIVOS EN EL PLAN DE AHORRO POPULAR DE
 

DICIEMBRE DE 1967 A SEPTIEMBRE DE 1969 

Diciembre de 1967 Diciembre de 1968 Septiembre de 1969 

Ahorros Ahorros 	 Ahorros 
iniciales iniciales iniciales 

Registrados completos Registrados completos Registrados completos 

Plan 1 345 13.0 % 28,581 24.0 % 43,133 27.0 % 
Plan 2 141 6.0 % 4,035 43.0 % 5,227 38.0 % 
Plan 3 147 5.0 % 3,064 17.0 % 3,557 21.0 % 
Plan 4 869 17.0% 11,850 48.0% 17,238 44.0% 
Plan 5 104 17.0 % 2,041 48.0 % 3,425 44.0 % 

1,606 14.2 % 49,571 32.2 % 72,580 33.0% 

Cuotas de 
ahorros totales 363720 4,450,447 6,453,371 

Fuente: 	Raimundo Guarda, Viviendas ImprovisadasporpolosdeCrecimiento(Santiago, Chile: MINVU, Direcci6n 
de Planificaci6n Habitacional, octubre 1969), pig. 13 - segfin lo cita Robert Merrill, Ibid. 
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can que esta meta dificilmente serfi alcanzada. Sin em-
bargo, un proyecto importante estfi en preparaci6n 
para Nairobi, y Kenya ya tuvo experiencia con los 
proyectos de lugares y servicios en el esquema Kario-
bangi. Este proyecto suele considerarse un fracaso 
porque la gente de menores ingresos no permaneci6 en 
el lugar, prefiriendo vender los derechos de los totes a 
personas de medianos y elevados ingresos. Esto puede 
explicarse, en parte, porque el proyecto se encontraba 
a 10 kil6metros de la ciudad, y no brindaba oportuni-
dades de empleo. En Asia, los proyectos de lugares y 
servicios, los esquemas de reinstalaci6n y los de mejo-
ramiento se han puesto a prueba en Manila. Hong 
Kong, Djakarta y otros lugares. 

Toda esta experiencia permite sacar conclusio-
nes sobre ]a conveniencia y el potencial del concepto 
de lugares y servicios para hacer frente al problema de 
alojamiento de los grupos de menores ingresos. Ante 
todo, puede decirse que el gobierno, la mayoria de las 

veces, ha recurrido a las soluciones de lugares y servi
cios en situaciones desesperadas-no porque los pro
yectos se consideren deseables, sino porque parecian 
representar la 6nica esperanza como medida correc
tiva de las abrumadoras carencias existentes, mientras 
se encontraban soluciones basadas en la vivienda 
permanente. La experiencia en conjunto no ha sido 
demasiado buena y, aunque se va acumulando la evi
dencia de que los proyectos de lugares y servicios se
guirin desempefiando un papel cada vez mfis impor
tante en los programas de viviendas de los paises en 
desarrollo, esto obedece mfis a un reconocimiento 
cada vez mayor de que la vivienda permanente no serA 
asequible, que a un respaldo del concepto por sus pro
pios derechos. En el capitulo siguiente se analizarfin 
las ensefianzas especificas que nos ofrece la experien
cia actual, en un esfuerzo por sentar las bases de los 
lineamientos que orientarfin los futuros programas de 
planificaci6n de lugares y servicios. 
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Capitulo IV 

PLANIFICACION DEL PROYECTO DE
 
LUGARES Y SERVICIOS
 

Ya se ha acumulado la experiencia suticiente, en 
materia de programas de lugares y servicios, para 
permitirnos iniciar la redacci6n de algunos lineamien-
tos generales con relaci6n a los factores criticos en la 
planificaci6n del proyecto. Hay un factor que influye 
notablemente en el 6xito o el fracaso final de un pro-
yecto. Ese factor no constituye una parte del proceso 
de planificaci6n. Se trata de la actitud del gobierno. El 
fracaso de los proyectos de Zambia y Kenya; las des-
alentadoras primeras experiencias en Colombia, Ma-
rruccos y la India pueden atribuirse, en gran medida, a 
dicha actitud. Los gobiernos de esos paises visuali-
zaron los proyectos de lugares y servicios con una 
actitud que los concebia como medidas correctivas 
provisionales que debian utilizarse mientras les era 
asequible lia posibilidad de ofrecer viviendas perma-
nentes de mAs alto nivel de calidad. Por tal motivo, el 
gobierno visualiz6 los proycctos negativamente desde 
un principio. Varios funcionarios que no apoyaron los 
proyectos fueron causantes de diversas demoras y to-
rmlron decisiones que retardaron el progreso. El apo-
yo inadecuado del gobierno se reflej6 en el aspecto ad-
ministrativo de los proycctos-a menudo se permitio 
que la energia se perdicra en los niveles burocrAticos. 
El factor primordial, y quizfis el m~is critico. en el 6xi-
to de un programa de lugares y servicios estriba en 
que el gobierno apoye cabalmente su realizaci6n con la 
firme convicci6n de que estos proyectos pueden apor-
tar una contribuci6n importante para el mejoramiento 
del nivel de vida de la poblaci6n de menores ingresos. 
Esto es fundamental. Es vital para planificar un pro-
grama de lugares y servicios. 

La panificaci6n de un proyecto determinado de lu-
gares y servicios comprende cierto nfimero de fases, 
cada una de las cuales debe planearse y ejecutarse con 
cuidado. El diagrama que presentamos mis adelante 
sefiala las fases bfisicas en la planificaci6n y ejecuci6n 
de un proyecto de lugares y servicios. Cada fase que se 
presenta afiade, en realidad cierto ntimero de subfases 
que deben identificarse y atenderse antes de Ilevar los 
proyeclos a ia prdctica. Se da por supuesto que las 
politicas generales y los marcos institucionales (v6ase 
el Capitulo V) han sido establecidos para los diversos 
renglones antes mencionados. 

1. Anfisis del mercado 

El punto de partida para un proyecto de lugares y
servicios consiste en un cuidadoso anfilisis del merca-

do, Es preciso saber para qui~n se disefia el proyecto 
en particular; ia capacidad de pago de los residentes; 
sus preferencias en cuanto a ubicaci6n y disefio; el 
ntimero de familias incluidas en dicho mercado. De
be contarse con esta informaci6n para que el proyec
to resultante atienda efectivamente las necesidades 
de un grupo de familias en particular. Por ejemplo, 
la experiencia del proyecto Kariobangi en Nairobi 
pudo haberse evitado si se hubiera realizado un me
jor anfilisis del mercado y si el proyecto resultante 
hubiera reflejado los hallazgos de dicho anfilisis. El 
anilisis del mercado tendri un efecto directo sobre la 
selecci6n del lugar, el piano fisico. el plan financiero, 
la estrategia de mercado del proyecto. 

2. Selecci6n del lugar 

La adecuada selecci6n del lugar es un aspecto cru
cial para el 6xito del proyecto. Si el lugar no es acepta
ble para las personas interesadas, las familias no per
manecerfin en 6l. Esto se ha puesto de manifiesto una 
y otra vez en el proyecto Kariobangi de Kenya, en el 
esquema Jhuggi Jhonphri de la India y en los esquemas 
de reinstalaci6n en Manila, Filipinas. En el pasado, se 
tendi6 a utilizar la tierra mis barata posible. que con 
frecuencia es de baja calidad y se localiza lejos de la 
ciudad. Este es un error grave. El lugar debe satisfacer 
las necesidades de Ia gente de menores ingresos, lo 
que significa que su ubicaci6n debe ser apropiada para 
la transportaci6n en masa o, de preferencia, debe en
contrarse a corta distancia de las principales fuentes 
de empleo. Tambi~n debe situarse a corta distancia 
para la transportaci6n de sus pobladores al centro de la 
ciudad. Muchas personas de menores ingresos depen
den del trabajo independiente eventual como su fuente 
de ingresos, lo que significa un trabajo diurno en dis
tintos lugares de la ciudad. 

El lugar fisico no solo debe ser aceptable para los 
requisitos inmediatos de ]a construcci6n, sino que 
tambi~n debe ser propicio para las mejoras proyecta
das para la colonia. Por ejemplo, deberA excluirse el 
terreno que no se preste a la instalaci6n de un sistema 
de alcantarillado en lo futuro, aunque dicho sistema no 
forme parte del proyecto inicial. El proyecto Nueva 
Kanyama, en Zambia, ilustra que los costos pueden 
ser demasiado elevados, a la postre, sino se toman en 
cuenta las necesidades futuras del proyecto en el mo
mento en que se efectfia ia selecci6n del lugar. Con
viene considerar el proceso de selecci6n del lugar en la 
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misma forma que para cualquier colonia residencial. 
El terreno deberSi estar bien drenado, con aceptables 
condiciones del suelo y, si es posible, con una topogra-
fia ondulhla. 

J. Normas fisicas y planlficacl6n 

No existen normas fisicas minimas que puedan apli-
carse a todos los proyectos de lugares y servicios. Las 
normas que se determinen para cada proyecto deben 
fijarse seg6n la capacidad de pago de los residentes 
(v~ase lo referente al concepto de prescindir de subsi-
dio, en el pfirrafo correspondiente a finanzas que se 
encuentra mis adelante). 

No existe una serie de normas minimas que puedan 
aplicarse de una ciudad a otra o de un pais al vecino. 
La consideraci6n fundamental consiste en disefiar un 
programa adecuado para solucionar el problema en 
toda su magnitud. Si no se alcanza la meta anterior, 
podemos estar seguros de que cierto porcentaje de ia 
poblaci6n seguiri establecibndose en barrios bajos 
mediante la invasi6n. y continuarA habitando 6reas ca-
rentes de planificaci6n, de control y de servicios, por 
su propia cuenta. Resulta razonable considerar que, 
aunque el gobierno solo puede proporcionar solares 
con un piano fisico general que se preste a mejoras en 
lo futuro. eso es preferible al caos que constituye el 
crecimiento descontrolado. 

El concepto de mejoramiento futuro es la conside-
raci6n clave. Nada debe hacerse que pudiera impedir 
ulteriormente el mejoramiento sistemfitico del vecin-
dario. El piano fisico debe prever el espacio suficiente, 
y el trazado ordenado debe brindar la situaci6n mdis 
econ6mica para la instalaci6n posterior de niveles 
mfis elevados de infraestructura e instalaciones. En 
este estudio se menciona solo en forma casual el con-
cepto de las normas fisicas que deben respetarse en 
los proyectos de lugares y servicios: no obstante, se re-
comienda al lector una pub!icaci6n excelente titulada 
Proposed Alinimuon Standards fir Permanent Low-
Cost Housing and for the Improvenment of Existing 
Substaddard Areas (Normas minimas propuestas para
la vivienda econ6mica permanente y para el mejora-
miento de las ireas marginadas) preparada para la 
Agencia para el Desarrollo Internacional por la Divi-
si6n de Asuntos Internacionales, Departamento de la 
Vivienda y el Desarrollo Urbano. Washington. D.C., 
Intercambio de Ideas y M~todos Nm. 64, mayo de 
1966. Esta publicaci6n proporciona especificaciones 
detalladas para el trazado fisico de los vecindarios y la 
infraestructura de apoyo requerida. Debido a conside-
raciones financieras. puede no ser posible alcanzar 
esas normas en la construcci6n inicial, pero ellas re-
presentan el minimo deseable que se debe lograr con el 
tiempo. 
Lores 

Los tamahios que se elijan para los lotes deben ser 
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los minimos suficientes para proporcionar un espacio 
vital aceptable a los residentes potenciales. No hay 
normas minimas fijas de aplicaci6n general. Los facto
res siguientes deben tomarse en cuenta al establecer 
los tamafios definitivos de los lotes en una situaci6n 
especifica. 

Mitodo de sanidad. Si van a emplearse letrinas de 
pozo o tanques sdpticos, el lote debe tener el tamafio 
suficiente para absorber el efluente sin que se cree un 
peligro para ]a salud. Esto puede establecerse por me
dio de pruebas del suelo realizadas en el lugar.

Normas comnunes del grupo o los grupos socieco
ndnicos que i'iiirdnen el proyecto. La investigaci6n 
social puede establecer los verdaderos patrones de es
pacio vital que requiere cada familia. Por ejemplo. Les 
tradicional que toda la familia viva junta? i,aceptan 
inquilinos?, Lhabr6 un gran ntimero de solteros?, Lde
sean las familias desarrollar alguna actividad, comer
cial o industrial en el lugar (como sucede en la India y 
Pakistftn)? 

Densidades tradicionales de los nuicleos rurales y 
urbanos. Estas densidades deben usarse para estable
cer puntos de referencia. Si la poblaci6n vive tradicio
nalmente en patrones de alta densidad, ese hecho debe 
quedar reflejado en los lotes. Si el patr6n trAdicional es 
de baja densidad, esto debe reflejarse, der.,i,, de cier
tos limites de tolerancia, en las consideraciones finan
cieras generales. 

Diseflo del lugar. El disefio del lugar debe alcanzar 
un equilibrio aceptable entre un disefio que minimice 
los costos de instalaci6n de servicios (Io que implica 
minimizar el frente de los lotes, los derechos de paso 
sobre caminos, calles grandes de forma regular, etc.) y 
las formas naturales de vecindad que sean congruentes 
con los deseos locales. Siempre que sea posible, deben 
usarse patrones tradicionales que resulten familiares a 
los residentes en potencia. 

Costo de ia tierra. Este es el factor menos significa
tivo al establecer el trazo fisico del proyecto (dentro de 
limites razonables). Nada hay mis caro que un trazo 
que no resulte aceptable a los futuros residentes. Por 
regla general, es mejor contar con un lugar bien ubi
cado y con un trazo que satisfaga las necesidades de la 
gente, aunque se reduzca el nivel de ]a infraestructura 
para superar las restricciones del presupuesto. 

Desarrolloplanificado de largo alcance. El desarro-
Ilo de largo alcance en el lugar es tambi6n una conside
raci6n importante cuando se determina el tamaio del 
lote. Si el proyecto se ha planeado como un esquema 
de arrendamiento en el cual los propietarios de los 
lotes ser'in estimulados a que alquilen a inquilinos de 
menores ingresos, dichos lotes deben reflejar esa fina
lidad desde el principio. Si la intenci6n es que, con el 
tiempo, las familias desarrollen el vecindario hacia un 
patr6n de casas unifamiliares, entonces otro tamafio 
serfi el apropiado para los lotes-aun si una porci6n
sustancial de la poblaci6n inicial va a estar compuesta 
por arrendatarios. 



Caminos como es obvio, es mis conveniente contar con tomas 

El lugar debe estar comunicado convenientemente 
con el sistema principal de carreteras de la ciudad. 
pero hay una gran flexibilidad en cuanto al disefio y al 
acabado de los caminos interiores. Los caminos brin-
dan una importante oportunidad para ahorrar dinero. 
Inicialmente debe observarse el nivel mfis bajo posible 
que satisfaga las necesidades minimas de la colonia. 
Los siguientes factores deben tenerse en cuenta al es-
tablecer las normas. 

Longiwd minima. Los caminos deben mantenerse 
en un minimo de longitud, dentro del proyecto, siem-
pre que proporcionen acceso adecuado a cada lote. Es 
de suponerse que pocos residentes contarn con au-
tom6vil, de manera que no ser6 necesario proporcio-
nar acceso del camino a cada lote. Sin embargo, a 
medida que los ingresos vayan mejorando, aumentar, 
el nfimero de autom6viles en las 6reas del proyecto y. 
consecuentemente, debe preverse la posibilidad de es-
tacionar los vehiculos en sitios convenientes. Estos 
sitios deben ser visibles desde las casas por motivos de 
seguridad. 

Derechos dc pso. Los derechos de paso deben ser 
suficientes para permitir la construcci6n eventual del 
camino en conformidad con las normas minimas vigen-
tes en ]a ciudad donde se encuentren. 

Condiciones climdticas. El clima determinari la su-
perficie inicial de las calles. Si es posible, deben evi-
tarse al principio las calles pavimentadas. En los luga-
res donde las Iluvias monz6nicas o las condiciones 
demasiado polvorientas impiden dejar las calles sin 
terminar, la superficie minima que deber6t aplicarse 
tendril que resultar aceptable a las condiciones locales. 
Simultfneamente, habrin de considerarse los costos 
de mantenimiento, en las condiciones locales, en rela- 
ci6n con la economia de la superficie del camino, con- 
siderada a largo plazo. 

Suministro de agua 

El suministro de agua es de vital importancia para el 
proyecto. Si no se dispone de agua, la gente se veni 
obligada a comprarla a muy alto precio, en forma pri-
vada, o a invertir gran parte de su tiempo en el acarreo 
de este liquido, con frecuencia desde grandes distan-
cias. El agua es, probablemente, el servicio local mfis 
importante y debe recibir la mitxima prioridad. Las 
posibilidades son numerosas y las consideraciones de 
costo de cada uno deben evaluarse antes de efectuar 
la selecci6n final. Si los pozos entubados constituyen la 
(nica fuente asequible, deben practicarse pruebas de 
ingenieria para garantizar la existencia de adecuadas 
reservas de agua en el subsuelo antes de comprome-
terse a realizar el proyecto en ese lugar. Si va a pro-
porcionarse agua entubada, las opciones oscilan, des-
de tuberias terminales hasta tomas de agua para cada 
lote. El costo debe ser el factor determinante porque, 

de agua individuales para cada lote. que con tuberias 
terminales. Sin embargo, si es preciso regular la canti
dad de agua proporcionada, ya sea por su escases o 
por el costo. no debe olvidarse que las tomas domicilia
rias tienden a reducir el consumo de agua per c6ipita. 

Independientemente del mttodo inicial que se elija 
para la distribuci6n del agua, el sistema mismo debe 
diseflarse previendo su ulterior expansi6n a fin de que 
se proporcione servicio individual a cada lote. Esto 
significa que se deben establecer los recursos necesa
rios para dar servicio a cada lote (lo mismo se aplica al 
sistema de drenaje), asi como procurar que el tamafio 
de las tuberias principales que se instalen sea sufi
ciente para satisfacer las necesidades futuras de agua 
en el proyecto. 

Sanidad 

Los servicios sanitarios. como el suministro de 
agua, representan un elemento vital. La falta de sani
dad es la amenaza mfis directa a Ia salud y al bienestar 
de los residentes del proyecto e. indirectamente, de los 
pobladores de toda la ciudad. Hay muchas posibilida
des de elecci6n en este aspecto para Lin proyecto de 
lugares y servicios--desde sistemas hidriulicos conec
tados a cada lote, hasta sencillas letrinas comunales de 
pozo. El costo es una consideraci6n primordial. pero 
tambitn deben tomarse en cuenta otros factores. El 
uso de instalaciones comunales en la India y Marrue
cos ha sido un rotundo fracaso. La gente no respeta 
los reglamentos sobre el uso de dichas instalaciones y 
6stas se han convertido en increibles peligros para la 
salud. Se ha obtenido mayor 6xito con las instalacio
nes individuales ubicadas en ireas comunes, pero 
cerradas con una Ilave que obra en poder de cada fa
milia. Este debe considerarse el minimo esthindar 
aceptable. Resulta atn mejor la ubicaci6n de las insta
laciones sanitarias en cada lote, an cuando tenga que 
usarse una letrina de pozo o un sistema sptico. El 
mantenimiento de las instalaciones individuales alcan
za siempre un nivel m~is alto. Con toda probabilidad, 
los sistemas de drenaje hidriulico resultarin demasia
do onerosos para considerarlos como posibilidad ini
cial. El costo de instalaciones es elevado y los reque
rimientos de agua aumentan los costos fijos. Puede 
haber excepciones si el lugar se presta para los siste
mas por gravedad y si existe una red de alcantarillado 
Io bastante pr6xima para reducir los costos iniciales. 
Debe tenerse cuidado para asegurarse de que el lugar 
puede absorber letrinas de pozo o tanques stpticos. 
En el pasado se cometieron muchos errores graves y 
costosos que pudieron evitarse si se hubieran hecho 
las pruebas adecuadas para los esquemas de lugares y 
servicios. Pese a ello, aunque no se prevea un sistema 
hidriulico en el plan original, debe considerarse la po
sibilidad de su instalaci6n en alguna fecha posterior. 
El trazo fisico del lugar debe incorporar los princi
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pios de diseflo de un sistema de drenaje a fin de mi-
nimizar los costos siempre que sea posible instalar di-
cho sistema. 

Electricidad 

Es muy ventajoso el poder contar con electricidad 
dentro del proyecto. Este recurso es importante para 
estimular ia pequefia industria local, en virtud de que 
permite el uso de herramientas y pequefias mfiquinas 
impulsadas el~ctricamente. El alumbrado p6blico, a] 
menos en las esquinas importantes, imparte mayor se-
guridad al vecindario y proporciona puntos de reuni6n 
para el contacto social durante la noche. La instala-
ci6n de la electricidad puede efectuarse fficilmente en 
cualquier momento y, por ia misma raz6n, puede pos-
ponerse. 

Otros aspectos de infraestructura 
e italaciones pfiblicas 

A menos que la situaci6n exija una infraestructura 
especial acorde con las peculiaridades del lugar, la 
instalaci6n de la infraestructura debe evitarse. Sin em-
bargo, no seria ins6lito que se requirieran instalacio-
nes de desagbe para el caso de tormentas. La configu-
raci6n del drenaje natural debe tenerse en cuenta at 
disefiar los totes a fin de reducir al minimo los proble-
mas futuros. Cuando se requieran instalaciones, 6stas 
deben consistir inicialmente en zanjas abiertas, a me-
nos que las condiciones de ]a erosi6n del suelo exijan 
un nivel m~is alto de calidad. Los andadores iaternos 
sergn necesarios, especialmente si se desea minimizar 
ia longitud de las calles. Estos deben estar en propor-
ci6n al trfifico de peatones previsto. Los andadores no 
requieren pavimento, a menos que las condiciones to-
cales asi to exijan debido a factores climfiticos o at 
polvo. No debe introducirse infraestructura superflua 
en el proyecto. Los encintados o las aceras a to largo 
de la red de calles aumentan grandemente los costos. 
El dinero, si se cuenta con dl, puede estar mejor inver-
tido si se destina a instalaciones de beneficio piblico. 

La instalaci6n de servicios pfiblicos suele pasarse 
por alto en el desarrollo de programas de lugares y 
servicios, fundamentalmente porque recaen bajo laju-
risdicci6n de distintas agencias del gobierno, ajenas a 
la que tiene a su cargo la realizaci6n del proyecto. Esto 
es desafortunado pues se refleja en la asequibilidad de 
servicios piblicos que a menudo serfn considerados 
como altas prioridades por los residentes. Entre los 
servicios puiblicos mis caracteristicos que se deben 
proporcionar en el lugar se cuentan escuelas, clinicas 
de salud, centros civicos (para celebrar reuniones de 
organizaciones voluntarias), una oficina local de desa
rrotlo comunal (para ofrecer los servicios del gobierno 
a la poblaci6n y proporcionar un vocero para que el 
pueblo haga Ilegar sus preocupaciones a las autorida-
des del gobierno), y espacio al aire libre para fines 

recrativos. Tambi6n debe reservarse terreno para edi
ficios destinados al culto religioso, segfin las necesida
des locales. 

Deberfin incluirse espacios para varias instalaciones 
pfiblicas, como minimo, en el disefio del proyecto. La 
construcci6n de edificios en dichos terrenos es un fac
tor secundario cuando se trata de instituir programas 
del gobierno. Es mis importante contar con una es
cuela, aunque se trate de un local al aire libre o de un 
albergue provisional, que esperar hasta que sea facti
ble la construcci6n de un edificio permanente. La 
erecci6n de edificios para instalaciones ptblicas es un 
aspecto en que la ayuda de ia propia comunidad ha 
alcanzado el 6xito en Am6rica Latina y Africa. La 
evidencia indica que la gente sera motivada hacia el 
trabajo conjunto, en la construcci6n de cscuclas y cli
nicas de salud, si se le estimula y se le presta alguna 
orientaci6n t6cnica. 

4. Programas de desarrollo social 

Con demasiada frecuencia, la planificaci6n de pro
yectos de lugares y servicios se ha concebido en t6r
minos puramente fisicos, sobre todo en el rengl6n de la 
infraestructura y de los lotes residenciales. Se ha con
cedido atenci6n escasa o nula a las instituciones socia
les de los residentes y, cuando se ha pensado en ellas, 
se ha tratado principalmente de una imposici6n prove
niente de los trabajadores sociales del gobierno y de 
sus programas en la comunidad. Sin embargo, entre 
los propios pobladores de esos nficleos, existe un gran 
nfimero de organismos formados por voluntarios que 
se ocupan de todas las actividades imaginables. Estos 
grupos de voluntarios se encuentran limitados, por lo 
general, en materia de fondos e instalaciones, pero 
representan colectivamente una enorme fuerza poten
cial para el mejoramiento del vecindario, la estabilidad 
civica y el progreso individual de sus miembros. El 
papel del gobierno debe consistir en reforzar estos po
tenciales latentes y proveerlos de un ambiente institu
cional dentro del cual ellos puedan desarrollarse en 
forma natural. El marco dentro del cual puede produ
cirse esto debe ser parte integral de la planificaci6n del 
programa de lugares y servicios y ha de recibir pleno 
reconocimiento cuando se establezca el presupuesto 
para el programa. 

Una proposici6n imaginativa para un programa de 
desarrollo de la comunidad urbana en los t6rminos re. 
queridos surgi6 en la organizaci6n planificadora me
tropolitana de Calcuta, en la India, como parte de su 
plan bfisico de desarrollo. Se iniciaron dos proyectos 
piloto como parte de un programa que perseguia 6 ob
jetivos generales: 

1. 	 Coordinar y estimular el esfuerzo voluntario
 
ya existente.
 

2. 	 Desarrollar la lealtad civica sobre un con
cepto mfis amplio de la vecindad.
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3. 	 Logiar la implementaci6n efectiva de los 

programas existentes en materia de educa-

ci6n social y desarrollo econ6mico, sirvi6n-

dose de organizaciones de voluntarios. 


4. 	 Establecer un marco para el apoyo y el bie-

nestar, impartido por voluntarios, para casos 

de emergencia de naturaleza civica. 


5. 	 Promover el desarrollo integral de las fireas 

rurales y urbanas colindantes. 


6. 	 Incorporar m6is plenamente a los dirigentes 

locales en la planificaci6n y el desarrollo gu-

bernamentales. 


El m6todo empleado para dicha implementaci6n 
consisti6 en dividir los vecindarios en unidades via-
bles. Una estructura c~ntrica para el programa del 
desarrollo de la comunidad constituy6 la base local 
para la implementaci6n. Cada centro deberia cumplir 
varias funciones, incluyendo una clinica m6dica para 
pacientes externos y un programa de planificaci6n fa-
miliar, un centro de consultoria para ciudadanos (pa-
ra obtener informaci6n general acerca de los progra-
mas gubernamentales, las oportunidades de empleo y 
las transferencias a otros organismos), un centro de 
educaci6n para adultos, salas de reuni6n para grupos 
de voluntarios, y oficinas del personal. El personal de-
beria incluir especialistas en educaci6n en materia de 
salud, planificaci6n familiar, instrucci6n para adultos, 
actividades recreativas, y cooperativas econ6micw,. 
La composici6n del personal qued6 fijada en nfimero 
de diez componentes, pero este caso reflejaba las nece-
sidades locales, consideraciones presupuestarias y la 
magnitud de la poblaci6n que habia de atenderse. Los 
funcionarios del gobierno recibirian el apoyo de los 
departamentos oficiales correspondientes. Cada cen-
tro contaria con un grupo asesor de dirigentes locales 
que representan los grupos de interns propios de la 
zona. Acabamos de presentar un diagramai de la for-
ma en que la unidad de desarrollo de ia comunidad 
debia de organizarse en Calcuta. 

5. Programa de desarrollo econ6mlco 

La casa constituye una de las muchas necesidades 
que afronta la familia de menos ingresos y a menudo se 
le concede una prioridad bastante secundaria en rela-
ci6n con otras necesidades. La lista de prioridades va 
encabezada por la necesidad de empleo. La mayoria 
de las personas de menores ingresos no cuenta con ]a 
habilidad ni con la preparaci6n necesarias para de-
sempefiar trabajos industriales urbanos. Mfis afin, los 
trabajos industriales no son susceptibles de crearse en 
el nfimero suficiente para que absorban el rfipido in-
cremento de la fuerza laboral en la mayoria de las 
ciudades. Por lo anterior, existe una ingente necesidad 
de planificar mfis oportunidades de empleo en trabajos 
eventuales y marginales. Esta es una raz6n fundamen-
tal que justifica el asegurarse de que el proyecto de 
lugares y servicios se localice a distancia razonable-
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mente corta de los centros citadinos donde existen las 
principales oportunidades de desempefiar trabajos 
eventuales. Sin embargo, el propio proyecto de luga
res 	y servicios debe tambi6n estimular la creaci6n de 
empleos a trav6s del desarrollo de ]a industria y el 
comercio en pequefio. 

La pequefia industria y el negocio dom6stico suele 
proliferar en los barrios habitados por personas de es
casos recursos. Un recorrido por los vecindarios de ]a 
poblaci6n de menores ingresos-ya sea en Guayaquil, 
Ecuador o Bombay, India-bastari para comprobar 
que los residentes emprenden laboriosamente gran 
cantidad de pequefios negocios apropiados para la ciu
dad y la cultura especificas a las que pertenecen. Es 
importante que el piano fisico reconozca esta necesi
dad de espacio para realizar actividades econ6micas 
marginales, y que las p6liticas administrativas las fo
menten. Es vital para el 6xito de los negocios margina
les el hecho de que no se les abrume con imposiciones 
innecesarias. El propietario se ve obligado a comenzar 
sus labores en su propia casa, ya sea en el interior o a 
ia puerta de ella. Sus ingresos no son suficientes para 
permitirle alquilar otro local en la comunidad: y sin 
embargo los planificadores del gobierno han sostenido 
repetidas veces la tesis de que los negocios siempre 
deben estar separados de las casas habitaci6n. Tal po
sici6n puede ser adecuada para zonas residenciales-de 
medianos ingresos, pero puede constituir un golpe de
vastador para las familias de menores ingresos y, a su 
vez, pueden poner en peligro el 6xito mismo del pro
yecto. Debe aplicarse la mfis amplia latitud posible 
para que los residentes de los proyectos destinados a 
la poblaci6n de menores ingresos utilicen sus lotes con 
prop6sitos econ6micamente productivos sin mets limi
taci6n que los requisitos de seguridad fisica de sus 
vecinos. 

Los mismos principios se aplican a los proyectos 
comerciales de desarrollo. Debe planearse un futuro 
mercado, dentro del proyecto, a una escala adecuada 
segfin las necesidades de la poblaci6n local. El espacio 
destinado al mercado debe adecuarse a las caracteris
ticas naturales que desean las personas que van a fre
cuentarlo. Debe estimularse al pequefio comerciante 
que no puede pagar el alquiler de un local permanente, 
apartando L-spacio para las ventas al aire libre en plan 
diario o semanal. Si el mercado va a servir tambi6n de 
centro social, deben incluirse los elementos necesarios 
para alojar tiendas de t6 y cervecerias. Debe evitarse 
cualquier esfuerzo prematuro por formalizar el mer
cado segfin el concepto de los centros comerciales 
orientados hacia ia clase media. Ademfis, debe adop
tarse una actitud flexible hacia l- pequefias tiendas 
individuales ubicadas en los lotes de las viviendas en la 
comunidad. Si una farailia puede aumentar sus ingre-

I Calcutta Metropolitan Planning Organization, Basic Develop
wient Plan: Calcutta Metropolitan District, 1966-1986 (Sibpur, Ho
wrah, India: Ganges Printing Company, Ltd., 1966). p6g. 105. 



sos 	en virtud de estas operaciones marginales. debe Otras fases de la planiflcaci6n
alentarse a los residentes en tal direcci6n. 

El papel del gobierno consiste en fomentar al mi-
ximo lo que permita a los individuos emprender un 
negocio propio en los proyectos de lugares y servicios. 
Esto debe hacerse proporcionando un ambiente fisico 
propicio para la iniciaci6n de operaciones marginales,
industriales y comerciales. y aportando la asistencia 
adecuada a travs del programa de desarrollo de la 
comunidad urbana. 

6. Plan financiero 

El plan financiero es el documento m~is importante 
en ]a planificaci6n. Es imprescindible que se calculen 
todos los costos del proyecto y que se predigan las 
posibles fuentes de dividendos que sufragen dichos 
costos. Las limitaciones financieras determinan en 
gran medida lo que realmente resulta posible en el 
piano fisico, asi como los niveles de infraestructura 
que pueden proporcionarse. El plan financiero debe 
considerar, cuando menos, los siguientes renglones de 
costo: 

I. 	 Gastos generales de la organizaci6n y sci6n 

operaciones, imputables al proyecto. 


2. 	 Depreciaci6n de edificios y equipo incluidos 

en el proyecto (con exclusi6n de las vivien-

das). 


3. 	 Impuestos o pagos realizados en sustituci6n 
de aqudllos. 

4. 	 Pago de deudas (capital e intereses). 
5. 	 Preparaci6n o desarrollo de la tierra: 

Adquisici6n del terreno y compensaci6n por 
concepto de mejoras: reinstalaci6n de los re- 
sidentes en el lugar, segtin se requiera; ope-
raciones de limpieza: 
encuesta; 
desarrollo de la infraestructura bisica. 

6. 	 Reservas para compensar las rentas no co
bradas, el retraso en ventas, alquileres o
arrendamientos. 

Un cdlculo detallado de las rentas potenciales debe 
incluir tambi6n rendimientos sobre ventas, alquileres 
o arrendamientos; cuotas adicionales, concesiones o 
subsidios (si se han previsto). 

El plan financiero debe incluir una proyecci6n de 
flujo de capital correspondiente a los primeros diez 
afios de operaci6n del proyecto. Tendri que haber una 
interacci6n muy estrecha entre el plan financiero y el 
piano fisico. Estas dos actividades deberfin empren-
derse simultineamente y su relaci6n reciproca de rea
limentaci6n debe ser estrecha. Ningfin proyecto de-
beri emprenderse si no es posible desarrollar para 61 
un plan financiero factible y ]a correspondiente pro-
yecci6n de flujo de capital. 

No es posible exponer cabalmente las demas fases 
criticas del proceso de planificaci6n y desarrollo co
rrespondiente a los proyectos de lugares y servicios, 
por las limitaciones de espacio y de tiempo propias de 
este estudio. Pese a ello. es importante que las haga
mos notar en I-i forma en que deben ser tomadas en 
cuenta al formular el programa de lugares y servicios. 

7. Adquisici6n de la tierra 

La adquisici6n de la tierra debe empezar a gestionarse en cuanto se ha seleccionado el lugar apropiado. 
Los procedimientos difieren de uno a otro pa is, y cada 
uno de 6stos debe revisar sus procedimientos vigentes 
a fin de simplificarlos y hacer mis expedita la imple
mentaci6n. 

8. Reinstalaci6n 

Por regla general, debe hacerse todo lo posible por 
conservar en el lugar a sus residentes actuales. Debe 
hacerse tin considerable esfuerzo, durante la prepara

del 	 piano fisico. para incorporar el desarrollo 
existente. cualquiera que sea su estado fisico. Esto es 
consecuente con la politica recomendada que consiste 
en preservar los recurs,s de vivienda y reducirfi con
siderablemente los costos del proyecto al hacer inne
cesaria la compensaci6n: ademfis, evitari los retrasos 
en la realizaci6n del proyecto correspondientes a la 
operaci6n de reinstalaci6n, y ahorrari a los residentes 
las molestias sociales y econ6micas que suelen acom
pafiar todo proceso de reinstalaci6n. Sin embargo. 
puede haber necesidad de reinstalar a la totalidad o a 
una parte de los residentes: en tal caso, debe prepa
rarse un plan de reinstalaci6n justo y equitativo que 
determine el sitio donde la gente serd reinstalada y ]a 
compensaci6n qe recibiri por ello. 

En cuanto la tierra haya sido adquirida y las labores 
iniciales de limpieza se hayan Ilevado a cabo, deberA 
iniciarse la encuesta legal de la tierra correspondiente 
a los lotes y los derechos de paso sobre la calle, de 
acuerdo con el piano fisico. La celeridad es importante 
en esta fase porque no es ins6lito que se produzcan
invasiones ilegales en los lugares destinados a estas 
viviendas si el gobierno no acttia positivamente al res
pecto en un plazo razonable. 

10. Desarrollo de la infraestructura 

En el plan financiero se determinarfi el nivel de la 
infraestructura que habrA de desarrollarse inicial
mente, y mediante el piano fisico y Ia encuesta se de
terminarA su ubicaci6n. El desarrollo efectivo de ]a 
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infraestructura puede realizarse a travs de contratos 
con particulares o mediante el propio personal de la 
Agencia para el Desarrollo de ]a Tierra (LDA). Las 
condiciones locales y las politicas vigentes determina-
rfn cuil es la atternativa mets factible. 

11. Mercadotecnia del proyecto 

Generalmente, la mercadotecnia del proyecto no se 
efecttia, en lo absoluto. Es frectiente que ]a demanda 
de totes y/o viviendas supere con mucho la oferta: 
por ello no es raro que el nimero de solicitudes rebase 
varias veces el de los totes disponibles. No obstante. si 
el programa de lugares y servicios se va a disefiar ver-
daderamente para que alcance el objetivo de satisfacer 
cabalmente las necesidades de vivienda de la pobla-
ci6n urbana, entonces seri necesario efectuar un pro-
grama especifico de promoci6n conforme a la merca-
dotecnia. Tal programa debe encauzar a despertar la 

conciencia de la poblaci6n de menores recursos con 
relaci6n al programa de lugares y servicios, y a ins
truirla acerca de las oportunidades yresponsabilidades 
correspondientes. 

12. Venta, alquller o arrendamlento 
de totes con serviclos 

La fase final del proyecto es, por supuesto, la distri
buci6n de los lotes entre sus futuros residentes. Tam
bin este paso requiere planificact6n. Las politicas que 
rigen la decisi6n respecto a vender, alquilar o arren
dar, deben considerarse escrupulosamente y habrfn 
de reflejar las condiciones locales y los deseos del 
grupo en cuesti6n. El 6xito o el fracaso del plan finan
ciero depende de que esta fase se ejecute del modo 
mds eficiente y apegado a las buenas prficticas de ne
gocios, dentro de to posible. La planificaci6n de esta 
fase debe iniciarse con bastante anticipaci6n repecto a 
la fecha de terminaci6n det proyecto. 
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Capituld'V 

PLANIFICACION DEL PROGRAMN. DE LUGARES'
 
Y SERVICIOS
 

Hay dos concepciones bisicas respecto a la plani-
ficaci6n para programas de lugares y servicios. El 
concepto mfis empleado es la planificaci6n "de abajo
hacia arriba" o, en otras palabras, empezar con pro-
yectos piloto injertados en un organismo de vivienda 
ya existente. El prop6sito de este m~todo es poner a 
prueba el concepto y, presumiblemente, ampliarlo
dentro de un marco de programa mis extenso si re-
sulta prometedor. La ventaja de este procedimiento 
estriba en que su administraci6n es m~is sencilla y en 
que limita el compromiso del gobierno. Sus desventa-
jas consisten en que el proyecto de lugares y servicios 
suele quedar en el papel de un hudrfano adoptado por 
un organismo; la magnitud de la prueba se limita a 
unos cuantos centenares de lotes, y el mdtodo de eje-cuci6n no es aplicable a un programa en mayor escala,
El resultado m s comfn consiste en que los proyectos
de lugares y servicios no se ponen a prueba'i' forma 
de gr yueserconsideran como un programa ms en
integra y que se 
elque


Un m6todo mfis positivo consiste en empezar con
tando con un marco planificador nacional y examinar 
el asunto en su escala mis amplia para desarrollar los 
proyectos locales que resulten aplicables al problema
total, adaptfindose a sus limitaciones. El diagrama que 
presentamos a continuaci6n corresponde a un es
quema de los principales elementos que constituyen 
dicho marco de planificaci6n nacional para un pro-
grama de lugares y servicios. 

El plan econ6mico naclonal 

El punto de partida en Ia planificaci6n del programa
de lugares y servicios debe ser el plan econ6mico na-
cional. A este nivel se comparan las necesidades de 
vivienda con las necesidades competidoras de otros 
sectores (agricultura, industria, transporte, etc.), y es 
cuando se comprometen las principales partidas del 
capital nacional disponible para el efecto. A fin de ha-
cer las asignaciones correspondientes, es preciso rea-
lizar considerable investigaci6n y tomar decisiones 
sobre politicas. Por consiguiente, existe la realimenta-
ci6n de todos los elementos del marco de planificaci6n 
que participan en el proceso de la planificaci6n eco-
n6mica nacional, todo lo cual, en aras de la simplifica-
ci6n, omitimos en este estudio. Desafortunadamente, 
el sector de ia vivienda tiende a ser d~bil en la mayoria
de los planes en desarrollo, en parte por el prejuicio de 

los economistas en el sentido de que la vivienda es una 
inversi6n social general y no una inversi6n productiva, 
y tambi~n por los m~todos arcaicos tradicionales con
sistentes en subsidiar abundantemente la vivienda han 
dificultado la programaci6n objetiva en este rengl6n. 
Las necesidades de vivienda son tan grandes y las so
luciones habituales resultan tan caras que las asigna
ciones de fondos destinados a la vivienda se determi
nan con un criterio mis politico que econ6mico. El 
tipo de planificaci6n para la vivienda que aqui se pro
pone mejorarfi considerablemente, con el tiempo, ia 
calidad de los insumos de la vivienda dentro del pro
ceso de ]a planificaci6n econ6mica nacional. 

El resultado sf' d plan 
l rel signfdlcativo pdel economico ncional para el sector de Ia vivienda es el hecho de com

prometer el miximo capital disponible. de los recursos
piblicos, y un c'lculo de los fondos que han de movili
zarse desde el sector privado. Estas asignaciones presupuestarias se convierten en obsticulos importanteslimitan el mbito dispunible para el sector de la
 

vivienda en el nivel nacional, cuando se trata de una
 
planificaci6n detallada.
 

El sector de la vivienda 

El t6rmino "sector de la vivenda" se emplea aqui en 
una acepci6n muy amplia que incluye muchas acti
vidades relacionadas con la vivienda. El principal pro
p6sito de planificar el sector de la vivienda en el nivel
nacional consiste en preparar un programa para dis
tribuir los rondos disponibles, tanto pfblicos como 
privados, y hacerlo de un modo 6ptimo que sea con
gruente con los objetivos propuestos y con las politi
cas propias del pais. Esta declaraci6n parece obvia 
pero, en realidad, surgen a menudo incongruencias en
tre las politicas que anuncian un gobierno (patroci
nando generalmente la vivienda para personas de es
casos recursos) y las asignaciones reales del programa
(que a menudo favorecen a la clase media y alta). El 
remedio de estas incongruencias seria una labor for
midable por los poderosos intereses que participan y 
por los precedentes hist6ricos que favorecen a la po
blaci6n de elevados ingresos mediante subsidios para
la vivienda. Si el gobierno se propone seriamente en
contrar la soluci6n de sus problemas nacionales de 
vivienda, tendri que encarar forzosamente esta labor 
dificil y politicamente peligrosa. 
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lnvestlgaci6n de Iapolftica de Ia vivienda 

El punto de partida en la formulaci6n de una politica 
racional de Ia vivienda es Ia investigaci6n de los ante-
cedentes. Resulta sorprendente que muchos paises 
cuenten con muy poca informaci6n mfis alli de los 
cilculos de la demanda agregada para fundamentar su 
politica de la vivienda. Una fuerte unidad de investiga-
ci6n en materia de vivienda debe establecerse, en el 
nivel nacional, para detallar ]a demanda de viviendas 
por grupos de ingresos y seg6n caracteristicas sociales 
y econ6micas. En las situaciones m~is caracteristicas, 
semejante programa de investigaci6n revelaria que
mis del 50 por ciento de la poblaci6n no puede solven-
tar el costo de un vivienda permanente del tipo que 
suele construirse como casas baratas (pese a que exis-
tan 	considerables subsidios gubernamentales). Esta 
investigaci6n propondria tambi6n politicas optativas 
para una estrategia nacional de la vivienda, junto con 
el respaldo tdcnico necesario para la toma de decisio-
nes. La limitaci6n m~is importante es ia necesidad de 
que la estrategia sea adecuada para resolver integra-
mente el problema de la vivienda en todos los niveles 
de ingresos. Casi seguramente semejante politica im-
plicaria comprometerse con una soluci6n importante 
en el terreno de lugares y servicios. 

Formulaci6n de Iapolitica de Ia vivienda 

Las politicas de intercambio, en el nivel nacional y
basadas en la investigaci6n, son fundamentales. Tales 
politicas deben ser capaces de pasar la prueba del rea-
lismo. Las politicas basadas en mitos y en intereses o 
ambiciones de caricter politico son muy perjudiciales 
porque impiden la consideraci6n de soluciones apega-
das a Ia realidad. Las politicas generalizadas que resul-
tan 	pertinentes a los requisitos de la vivienda en Ia 
mayoria de los paises en desarrollo podrian incluir los 
aspectos expuestos en el Capitulo II, entre los cuales 
podemos citar: 

I. 	 Conservaci6n de los recursos existentes en 

el rengl6n de la vivienda. 


2. 	 Evitar el uso de subsidios directos para Ia 
vivienda, y excluir cualesquiera subsidios 
destinados a ]a vivienda para la poblaci6n de 
medianos y elevados ingresos, asi como Ia 
que se construye para funcionarios del go-
bierno. 

3. 	 Estimulo al sector privado y a la iniciativa 
individual para que desempefien un papel 
mis importante en ]a construcci6n y el fi-
nanciamiento de los programas de la vi-
vienda. 

4. 	 El compromiso de proporcionar a cada fami-
lia Ia oportunidad de que compre, alquile o 
arriende tierra suficiente, a precios razona-
bles, para que satisfaga sus necesidades mi-

nimas de espacio vital en localidades que 
sean convenientes para sus necesidades y en 
las 	cuales puedan erigir o alquilar una casa 
utilizando sus propios recursos. 

Sobre estos principios generales podria encontrarse 
Ia legislaci6n, la administraci6n y Ia programaci6n fi
nanciera especificas para garantizar Ia implementaci6n 
de programas destinados a alcanzar sus objetivos. 

Base legislativa 

Para institucionalizar una politica de vivienda, es 
fundamental el establecimiento de una base legislativa 
adecuada. La legislaci6n debe reflejar los objetivos 
gubernamentales en materia de politicas. Debe incluir 
no solo la legislaci6n id6nea para el tipo de institucio
nes de enmienda y preparaci6n de la tierra que se ha
yan seleccionado, sino tambitn las leyes apropiadas 
rcferentes a impuestos sobre la propiedad, modernas 
claves de construcci6n que reflejan las condiciones lo
cales, la legislaci6n sobre planificaci6n urhana que sa
tisfaga las necesidades locales, y las leyes Je finanzas 
que gobiernen [a vivienda. Al establecer la base legis
lativa, debe emplearse la investigaci6n sobre la vi
vienda para formular las politicas y poner a prueba los 
posibles resultados. 

Marco administrativo nacional 

En el nivel nacional, es preciso establecer un orga
nismo central responsable de los programas de la vi
vienda. Este puede ser un ministerio independiente o 
parte de un ministerio existente. La ventaja de asignar 
la responsabilidad del programa de la vivienda a un 
ministerio consiste en que los intereses de 6sta tendrfn 
un vocero en el nivel m~is alto del gobierno. Por otra 
parte, las operaciones de un programa de viviendas se 
llevan a cabo frecuentemente en mejor forma si se 
ventilan fuera de la estructura gubernamental, en un 
organismo paraestatal o en alg6n otro tipo de corpo
raci6n pfiblica. Este sistema tiene la ventaja de permi
tir el empleo de pricticas convencionales del mundo 
de los negocios. Imparte mayor flexibilidad y control. 
El personal no tiene que pertenecer al servicio civil, 
lo cual propicia un mejor desempeiio y mayor respon
sabilidad. El organismo de la vivit.nda estfi asi mfis al 
margen de presiones politicas. Es posible lograr una 
combinaci6n en la cual un ministerio se responsabili
za de la formulaci6n y supervisi6n de las politicas co
rrespondientes a una organizaci6n paraestatal cuya 
responsabilidad es la ejecuci6n del programa. Esta or
ganizaci6n se ha empleado con 6xito en Tanzania y 
en otras partes. 

El grado en que las operaciones de los programas de 
Ia vivienda queden descentralizadas tiene mucha im
portancia. Debe hacerse todo lo posible por lograr I 
descentralizaci6n, al menos en el nivel regional, sino 
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en cada uno de los centros urbanos. Las limitaciones 
que impiden la descentralizaci6n prematura son la po-
sibilidad de dotar al organismo con personal debida-
mente capacitado y la experiencia del organismo hasta 
el grado en que las operaciones de rutina sean sistemi-
ticas. Mientras esas limitaciones no queden superadas, 
es mfis conveniente conservar el control central. 

La descentralizaci6n es conveniente porque permite 
que el programa de la vivienda est6 m~is en consonan-
cia con las necesidades y los recursos locales, reduce 
el tiempo de procesamiento para los asuntos de rutina, 
y vuelve factible una supervisi6n mis estrecha de los 
proyectos. 

Debe prestarse mucha atenci6n al establecimiento 
de los procedimientos de operaci6n correspondientes 
a la administraci6n de los programas de vivienda. Con 
demasiada frecuencia, al menos en los paises recien-
temente independizados, los procedimientos adminis-
trativos heredados del periodo colonial resultan por 
completo inadecuados para atender la situaci6n actual. 

Financiamiento de la vivienda nacional 

La planificaci6n de las finanzas para la vivienda re-
presentan la tarea m~is dificil. Las limitaciones finan-
ciaras en el programa de ia vivienda son las mis criti-
cas-constituyen las barreras absolutas mis alli de las 
cuales nada puede hacerse. Pese a ello, las finanzas en 
si mismas ofrecen muchas alternativas y una conside-
rable flexibilidad. La tarea de ]a planificaci6n estriba 
en c6mo aprovechar mejor los recursos disponibles de 
los fondos pfblicos, y c6mo movilizar el mfximo posi-
bie de recursos del sector privado, sin entorpecer el 
flujo de fondos destinados a otras inversiones que 
tambin le interesan al gobierno. Puesto que los recur-
sos para financiar la vivienda tienen una demanda casi 
limitada, el problema consiste en hacer que los tgrmi-
nos del financiamiento para la vivienda sean atractivos 
tanto para el inversionista como para el prestatario. 
Para lograr esto, deben estudiarse cuidadosamente las 
fuentes de financiamiento optativas y la estructuraci6n 
de programas que hagan asequibles dichos fondos. 
Esto implica una cuidadosa atenci6n al papel de los 
bancos comerciales, las posibilidades de crear un 
banco nacional de ]a vivienda, como el que existe en 
Brasil, etc. Deben trazarse planes para captar los aho-
rros particulares de los pequefios inversionistas a fin 
de que puedan contribuir en el financiamiento de sus 
propias casas. El irea financiera de la vivienda es 
compleja y debe estudiarse en detalle para que pueda 
establecerse la combinaci6n adecuada de incentivos 
que generen el capital que se requiere. 

En el aspecto pfiblico del asunto financiero de la 
vivienda, deben disefiarse politicas sobre el empleo de 
subsidios (tema anteriormente expuesto) y otros posi-
bles estimulos que se refieran a garantias hipotecarias 
o a exenciones de impuestos. Estos son asuntos graves 
que requieren estudio, pero en conjunto forman una 

parte vital del programa de la vivienda. En el Area de la 
asistencia t~cnica, no es poco comfin encontrar mu
chas misiones que se ocupan de la tecnologia de la 
vivienda y de la arquitectura, pero el apoyo y la asis
".ncia tdcnica para ]a preparaci6n de estrategias finan
cieras para la vivienda es un ingrediente muy escaso. 
Empero, los mejoramientos en los mecanismos del fi
nanciamiento para la vivienda tendri un efecto mucho 
mayor y mis rfipido, sobre ia edificaci6n de viviendas, 
que ninguno de los otros cambios previsibles en la 
tecnologia de la construcci6n. 

Programas nacionales de la vivienda 

Si se han formulado bien la investigaci6n, las politi
cas, la legislari6n, ia administraci6n, y los procedi
mientos y lineamientos financieros, en la planificaci6n 
para el sector de la vivienda, debe ser posible desarro
liar programas de vivienda claramente definidos y en
focados. Para cada nivel de ingresos debe haber una 
respuesta especifica del gobierno a las necesidades de 
vivienda correspondientes. Para la poblaci6n de me
dianos y altos ingresos, esta respuesta podria ser la 
asequibilidad de un nfimero adecuado de terrenos, 
con todos los servicios, que pudieran venderse con ga
nancias razonables para el gobierno o la empresa pri
vada conjuntamente con un programa gubernamental 
dt prdstamos para la vivienda que utilice inversio
nes de capital privado. Para los grupos de bajos o me
dianos ingresos, podria tratarse de suministrar terre
nos con servicios, a precios razonables, junto con el 
estimulo de cooperativas u otras instituciones que pu
dieran coadyuvar en el abatimiento de los costos de la 
vivienda. Deben considerarse los conceptos de vivien
da elemental y aprovechamiento de la ayuda propia. 
El gobierno podria ayudar tambidn emprendiendo la 
direcci6n de programas de prdstamos si no se dispone 
de fondos privados. Para las personas que se encuen
tran mis abajo del umbral de la vivienda, podrian 
proporcionarse proyectos de lugares y servicios como 
la 6nica soluci6n que no requiere un subsidio de ma
yores proporciones. La calidad de la infraestructura 
reflejaria la capacidad de pago de las familias, pero 
todas ellas deberian contar, cuando menos, con lotes 
sin servicios en terrenos planificados. Para la pobla
ci6n de menores ingresos, seria conveniente estimu
lar la vivienda tradicional construida por su propia 
iniciativa. 

El gobierno deberia procurar el estimulo hacia las 
organizaciones privadas para la vivienda, lucrativas y 
no lucrativas, siempre que estuvieran en concordancia 
con las politicas aqui recomendadas. La principal obli
gaci6n del gobierno consiste en ayudar a que los orga
nismos privados respondan a las necesidades existen
tes mediante programas financieros y a trav~s de la 
creaci6n de lotes con servicios a precios razonables. 
Tambi~n debe decidirse el contar con organizaciones 
constructoras de la vivienda ptiblica. Si asi se desea, 
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estas organizaciones de la vivienda deben agruparse 
segfin m6todos comerciales, y deben responsabilizarse 
estrictamente de sus respectivos programas. El minis
terio central del gobierno, responsable de la vivienda, 
debe mantener un control de supervisi6n sobre las or-
ganizaciones de la vivienda, ya sea directamente o. en 
el caso de grupos privados, en forma indirecta (me-
diante el control de ]a venta de terrenos, adquisici6n 
de fondos para pr6stamos, etc.). 

Agencias para el desarrollo de la tierra 

Todo proyecto residencial incluye un componente 
de lugares y servicios, independientemente de la cali-
dad de las casas que vayan a construirse y de su costo 
total. Sin embargo, las actividades propias de la pre-
paraci6n de la tierra suelen fragmentarse entre gran 
ntimero de organismos p6blicos, organizaciones de la 
vivienda y grupos privados. Cuando se requiere una 
ripida preparaci6n de grandes ireas de terreno urba
no para mantenerse al ritmo del veloz incremento de 
la poblaci6n, puede resultar conveniente el establecer 
una Agencia para el Desarrollo de la Tierra (LDA) a 
fin de preparar la tierra urbana para los programas de 
lugares y servicios. Los lotes que cuentan con servi-
cios pueden venderse luego a organismos pfiblicos y 
privados que se ocupen de la construcci6n de casas, o 
bien alquilarse, arrendarse o venderse directamente a 
las familias para la construcci6n individual de sus ca-
sas. Este iltimo plan es el mis conveniente para satis-
facer las necesidades de las familias de menores ingre-
sos. 

La LDA debe rendir cuentas a un organismo o mi
nisterio del gobierno central, pero debe estar orientada 
a atender las necesidades del irea urbana en particu-
lar. La estructura de una LDA so ilustra en el 
diagrama 5. 

El consejo de administraci6n 

Este debe representar a los accionistas de la LDA. 
Dependiendo de las politicas establecidas, los miem-
bros del consejo pueden representar al gobierno cen-
tral, al gobierno urbano local, y a los inversionistas 
privados independientes (si se hubiera optado por una 

estructura corporativa ptiblica/privada). El consejo
de administraci6n debe ser responsable de contratar a 
un ,uncionadro ejecutivo enjefe, de establecer las poli-
ticas, de revisar peri6dicamente el desempei'io de la 
icrain, de sa peroba lsnitivel de pryetoslamas 

corporaci6n, de aprobar las iniciativas de proyectos 
o dara ydehoscons e en-

comendarse a dicho consejo. 

Oficina del funcionario ejecutivo 
en jefe 

Esta oficina tendria plenas responsabilidades admi-

nistrativas, como suele ser el caso en toda corpora-

ci6n. 


Dlvlsi6n de desarrollo de 
la comunidad 

Esta divisi6n seria responsable de organizar las ac
tividades de desarrollo de la comunidad urbana (segin 
los lineamientos descritos anteriormente) en colabora
ci6n con los organismos gubernamentales apropiados. 
Ambos trabajarian directamente con los residentes del 
proyecto, en especial cuando se trata de proyectos de 
lugares y servicios para grupos de menores ingresos, a 
fin de proporcionar asistencia en las actividades de 
desarrollo econ6mico y social. 

Divisi6n de finanzas 

La divisi6n de finanzas tendria tres Areas de respon
sabilidad: I) planificaci6n financiera para la LDA; 2) 
aprobaci6n de contratos y compras para los proyectos; 
3) cobranzas de rentas. 

Divisi6n de desarrollo de la tierra 
y construcci6n 

Esta divisi6n seria responsable dc la planificaci6n 
del lugar correspondiente a los proyectos de la LDA, 
de la preparaci6n de especificaciones para cotizacio
nes. de la recopilaci6n de datos sobre costos y tiempo 
de la construcci6n, de la supervisi6n y certificaci6n de 
todas las obras realizadas bajo contrato con Ia LDA, y 
del suministro de asistencia t6cnica a los indivi
duos y grupos que emprendan las actividades de vi
vienda con ayuda propia. 

Administraci6n del programa de lugares 
y servicios 

La administraci6n es tal vez el componente mfis 
importante para determinar el 6xito de un programa 

de lugares y servicios. Exceptuando el programa de 
Chile, los proyectos de lugares y servicios se han em

prendido esencialmente como entidades indepen
dientes, generalmente bajo la responsabilidad de un 
organismo dedicado a la construcci6n de viviendas 
permanentes. El esfuerzo administrativo que se re
quiere para Ilevar a cabo un proyecto determinado ha 
sido muy alto y los costos, en t6rminos de tiempo, 
han sido muy cuantiosos. Como una generalizaci6n de 
las experiencias obtenidas por varios paises ocupados 
en proyectos de lugares y servicios, hay cinco proble

bfisicos que parecen presentarse con frecuencia. 
I. La formulaci6n de la politica y el programa se lle

va a cabo sobre una base ad hoc. Cada proyecto se 
considera como una empresa por separado y se presta 

poco interns a la redacci6n de un m6todo sistemfitico 
que permita desarrollar un programa de rutina que se 
encuentre en ejecuci6n. Por ejemplo, la adquisici6n de 
la tierra se realiza para un proyecto determinado, en 
vez de efectuarla como parte de un programa total 
tendiente a proporcionar un flujo constante de terre
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nos listos para el desarrollo a fin de satisfacer los re-
quisitos totales. 

2. La implementaci6n del programa se Ileva a cabo 
de manera desordenada y deficiente. En casi todos los 
casos, el organismo directamente responsable de un 
determinado proyecto de lugares y servicios no con-
trola todos los elementos necesarios, ni siquiera para 
la preparaci6n fisica del lugar. La adquisici6n de tie- 
rras, los levantamientos topogrdificos, la instalaci6n de 
servicios pfiblicos y caminos, y las instalaciones p6bli-
cas suelen quedar en manos de diferentes dependen-
cias del gobierno. De ordinario intervienen organismos 
gubernamentales centrales y locales, to que complica 
ain mfis los procedimientos. El resultado de esto son 
demoras fuera de control, en vez de la coordinaci6n 
apetecida y, peor ain p6rdida de dinero y confusiones 
que se producen cuando un organismo contradice las 
decisiones de otro. 

3. Los procedimientos administrativos existentes 
han sido disefiados para alojar a un n6mero reducido 
de los individuos que buscan lotes. La dependencia de 
subsidios financieros (v6ase mfis adelante to corres-
pondiente a finanzas), la carga administrativa extre-
madamente grande que corresponde a cada proyecto, 
la reticencia de los gobiernos para comprometerse ca-
balmente en el concepto de lugares y servicios, y el 
constante deseo de elevar el nivel de infraestructura se 
combinan para estancar el programa y servicios. El 
resultado es que solo un pequefio ntimero de familias, 
entre las muchas que buscan lotes donde vivir, logran 
participar efectivamente en el programa. 

4. La prfctica en vigor tiende a emplear en gran 
medida la administraci6n y el control por el gobierno 
central. Aunque la situaci6n varia de un pais a otro, 
existe una tradici6n, particularmente en los paises 
africanos recientemente independizados, que consiste 
en concentrar el proceso de desarrollo en el nivel del 
gobierno central. A esto se debe el que la comunica-
ci6n con las ciudades fuera de la capital se vuelva 
tardada y dificil. La iniciativu local se reduce. La gente
siente que estfi tratando con una entidad distante y 
abstracta. 

5. hay una orientaci6n bisica tendiente a propor-
cionar un nivel elevado de desarrotlo fisico, indepen-
dientemente de las necesidades o de las restricciones 
econ6micas. Una y otra vez, los proyectos en las fireas 
de lugares y servicios han comenzado en la etapa de 
planificaci6n inicial considerando estindares minimos, 
y luego funcionarios oficiales bien intencionados han 
elevado lentamente esos estindares hasta el grado en 
que los costos impiden ia participaci6n de la gente de 
menores ingresos en el lugar, aunque 6sta era el grupo 
al que inicialmente estaba destinado el proyecto. 
Existe una considerable barrera sicoi6&ica, que va ce-
diendo terreno muy lentamente, que impide hacer 
frente a ia necesidad de satisfacer un proyecto con 
normas verdaderamente minimas. Se ha sab-do que los 
funcionarios del gobierno afirman que los esquemas de 

lugares y servicios no son m~is que centros de miseria 
y que el gobierno deberia ofrecer algo mejor a la po
blaci6n. La experiencia de Zambia, consistente en in
terrumpir un programa venturoso a la luz de estas con
sideraciones no es (nica. 

La experiencia en Tanzania refleja esos problemas 
administrativos. Tanzania se comprometi6 considera
blemente en el concepto de lugares y servicios al em
prender el desarrollo de 25,000 totes durante el periodo
del Segundo Plan Quinquenal. La responsabilidad se 
asign6 a la Corporaci6n Nacional de la Vivienda 
(NHC), un organismo paraestatai bien dirigido que ha
bia desarrollado poco mis de mil unidades de vivienda 
permanentes al aho, para familias de bajos y medianos 
ingresos. Los funcionarios de la NHC no sentian entu
siasmo alguno por el concepto de lugares y servicios y
habian considerado que .ste representaba un pro
grama para el desarrollo de barrios apenas algo mejo
res que miseras barriadas. El Segundo Plan Quinque
nal requeria que la NHC construyera tambi6n 15,000 
unidades de vivienda permanentes (casi el triple de las 
que se habian construido en los cinco afios preceden
tes). El resultado inevitable fue que el programa de 
lugares y servicios qued6 relegado a un nivel secunda
rio-a principio se habia programado el desarrollo de 
3,000 totes durante el primer afho del plan, pero esta 
cantidad pronto se redujo a 500 unidades en t rminos 
de un proyecto piloto. Despu6s se convino en que esos 
totes contendrian una unidad sanitaria permanente, en 
su parte trasera, y una casa basica que los residentes 
podrian terminar por sus propios medios. Se ofreci6 
voluntariamente ayuda t6cnica internacional para rea
lizar el proyecto piloto en plan cooperativo, por to cual 
dicho proyecto estdi ahora en marcha. Sin embargo, el 
concepto de las normas minimas para el mdtodo de 
lugares y servicios se ha abandonado, en el proceso y 
se ha instituido un programa mucho mdis costoso. La 
magnitud del programa se ha reducido en forma consi
derable. 

Esto no significa que la casa bfisica y los niveles mis 
altos no tengan un lugar en el panorama general de la 
vivienda. Es evidente que cumplen un prop6sito. La 
ilustraci6n solo pretende sefialar que con demasiada 
frecuencia el grupo al que se pretende servir-la po
blaci6n de menores ingresos-se pierde en la toma 
de decisiones administrativas en medio de una serie de 
decisiones independientes. Ademfs, es frecuente que
el marco administrativo no sea adecuado para satisfa
cer las demandas de los objetivos optimistas. En este 
caso, el NHC estaba completamente impreparado, en 
el aspecto administrativo, para emprender esta vasti
sima misi6n, pese al hecho de que era una organiza
ci6n excelente en proporci6n con sus operaciones en 
aquellas fechas. 

La planificaci6n administrativa es, en consecuencia, 
un factor decisivo cuando se establece un programa de 
lugares y servicios. Dicha planificaci6n debe iniciarse 
con una firme convicci6n en el concepto de tugares y 
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servicios, no buscando justificaciones, sino con ]a se-
guridad de que constituye una soluci6n altamente 
prfictica y conveniente a las necesidades de los grupos
de menores ingresos. La magnitud del programa debe 
determinarse de modo que el aparato administrativo 
que se requiera pueda quedar determinado y organi-
zado. Esto probablemente har6i necesario un programa
de capacitaci6n para proporcionar el personal necesa-
rio. Tal programa debe organizarse e instituirse. Han 
de formularse prficticas administrativas detalladas. 
Deben instituirse tambidn los medios convenientes 
para asegurar la coordinaci6n. Todo esto debe consi-
derarse, cuando menos, y habrfi que formular las pro-
posiciones preliminares antes de proceder a instituir 
proyectos de lugares y servicios en plan piloto o de 
demostraci6n. 

Los proyectos piloto son un mdtodo muy difundido 
para dar comienzo a los trabajos en el firea de lugares y
servicios. Los gobiernos gustan de comenzar con un 
proyecto piloto porque 6ste podr6 dar informaci6n so
bre ]a mejor manera de conducir futuros proyectos y
seri un medio para poner a prueba la aceptabilidad de 
las ideas en cuesti6n. Los proyectos piloto son una 
t~cnica importante para estructurar el programa de lu-
gares y servicios. Desafortunadamente, es demasiado 
frecuente que el proyecto denominado piloto no al-
cance verdaderamente su objetivo. Si la planificaci6n
del programa administrativo y financiero a largo plazo 
no se efecttia con anticipaci6n, se pierde la oportuni-
dad de aprovechar el proyecto piloto para poner a 
prueba los Lonceptos y los procedimientos. Al concen-
trar los recursos, tanto administrativos como de capi-
tal, es factible desarrollar un proyecto determinado, 
pero 6ste puede no tener relaci6n con las posibilidades 
que podria brindar un programa en gran escala. Los 
proyectos piloto deben utilizarse bajo las condiciones 
de algfin programa a largo plazo que se halla pro-
puesto; solo asi pueden ser significativas las experien-
cias que de aqudllos se obtengan. Ademis, deben 
emplearse tdcnicas de evaluaci6n especificas para re-
gistrar sistemiticamente las experiencias y aclarar las 
conclusibnes que de ellas se desprendan. Sin una eva-
luaci6n formal, los proyectos piloto contribuyen muy 
poco a la preparacion de un programa a largo plazo.

Probablemente, la cuesti6n inicial mfis importante 
en la planificaci6n administrativa es ]a estructura or-
ganizacional del grupo responsable del programa de 
lugares y servicios. No existen lineamientos especifi-
cos de aplicaci6n universal, pero deben tomarse en 
cuenta los siguientes: 

1. 	 Dentro de to posible, debe agruparse el ma-
yor nfimero de elementos del programa en 
un solo organismo. Cuando sea posible, 6ste 
debe ser capaz de desarrollar completa-
mente ]a infraestructura que se requiera.

2. 	 El financiamiento debe estar bajo control de 
la agencia encargada del desarrollo, a fin 

de tener un mejor control de costos y de atar 
la recaudaci6n de rentas para que sirva al 
programa en ejecuci6n. Es sumamente yen
tajoso ovitar las situaciones en las cuales el 
financiainiento para la construcci6n provie
ne de asignaciones anuales y los rendimien
tos deben devolverse a la tesoreria del go
bierno. Tal sistema dificulta en gran medida 
la planificaci6n de desarrollos futuros y pro
vocan confusiones en cuanto a la solidez del 
programa. 

3. 	 Cuando se requiere coordinaci6n entre va
rios organismos, 6sta debe formalizarse esta
bleciendo un comit6 conjunto y preparando
 
los programas de trabajo y los presupues
tos en forma mancomunada. Es esencial que

todos los organismos participantes interven
gan en el proceso coordinado, incluyendo
 
los que proporcionan servicios sociales.
 

4. 	 El organismo administrativo debe organi
zarse de modo que apoye at programa en
 
marcha, en vez de ocuparse de una serie de
 
proyectos separados. Esto significa que
 
debe adquirirse la tierra para el desarrollo en
 
forma constantemente asequible: las cuadri-
Ilas de trabajadores deben tener caricter 
permanente; pueden celebrarse contratos 
especiales para que se trabaje en varios pro
yectos a la vez, y ]a carga administrativa ha
brA de repartirse sobre un programa de ma
yores proporciones. Todos estos factores y 
otros deben planearse de modo que reduz
can los costos mediante economias de es
cala. 

La decisi6n del tipo de organismo que conviene 
considerar como grupo primario dependerf de diver
sas consideraciones locales. La utilizaci6n de un orga
nismo para ]a construcci6n de viviendas ya existente 
representa una ventaja evidente. Esta ya tendri consi
derable experiencia, talento administrativo habilidoso, 
posiblemente contarfi con mano de obra capacitada,
fuentes de capital, etc. Por otra parte, los organismos 
para la construcci6n de viviendas se han rehusado a 
asumir las reponsabilidades correspondientes al con
cepto de lugares y servicios debido a un sentimiento 
fundamental que los induce a considerarlos como infe
riores a la construcci6n de viviendas permanentes. Si 
es 6ste el caso, el programa de lugares y servicios 
puede fracasar debido a una repulsi6n fundamental por
parte del organismo constructor. Debe tenerse cui
dado para garantizar que el organismo de la vivienda 
est6 preparado para asumir sus nuevas responsabili
dades de un modo positivo. Puede ser muy conve
niente incluir un programa de adiestramiento o algunos
seminarios antes de iniciar el programa, para que se 
aprecie cabalmente el concepto en cuesti6n. 
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Otra ventaja de utilizar un organismo de ]a vivienda 
consiste en la posibilidad de aprovechar las ganancias 
derivadas del desarrollo de centros de vivienda para 
gente de medianos y altos ingresos, y aplicarlos al pro-
grama de lugares y servicios, reduciendo asi los costos 
para sus residentes. Esto podria abrir tambien la posi-
bilidad de combinar los lotes de lugares y servicios con 
viviendas de mayor calidad, lo cual reporta varias yen-
tajas. La distribucion fisica se vuelve m~is adecuada 
porque las viviendas permanentes rompen la monoto-
nia propia del firea de lugares y servicios. Es factible 
cargar una parte de la infraestructura a cuenta de las 
viviendas de mayor costo, con ]a correspondiente re-
ducci6n para la parte del proyecto que utiliza el con-
cepto de lugares y servicios. En el caso de Tanzania, 
se hizo una proposici6n interesante al respecto. En 
ella se sugeria la construcci6n de viviendas para per-
sonas de medianos y altos ingresos, dispuestas a lo 
largo de las calles principales, lo cual serviria para 
abrir nuevos terrenos al desarrollo de lugares y servi-
cios. En esta forma, podria ampliarse la red de 
servicios ptblicos para que ambos grupos quedaran 
atendidos por muy poco costo adicional. Ademfis, asi 
podrian alcanzarse los objetivos sociales del gobierno 
tendientes a integrar los grupos de distintos ingresos y 
evitar la correspondiente segregaci6n de clases. 

La experiencia sugiere que la idea de combinar dis-
tintos tipos de viviendas es muy prfictica en t6rminos 
de ahorro en costos, y que estfi en concordancia con 
los objetivos sociales de ia mayoria de los paises, pese 
a que no la ven con buenos ojos los grupos de media-
nos y altos ingresos. Ademis, ]a mayoria de los orga-
nismos de la vivienda pierden dinero debido a que sub-
sidian en gran parte las casas para personas de media-
nos y altos ingresos. En consecuencia, hay pocas 
oportunidades de contar con un excedente que pueda 
aprovecharse en el programa de lugares y servicios sin 
que se modifique totalmente el enfoque de la vivienda 
pfiblica. 
Por los motivos anteriores, debe estudiarse seria-

mente la creaci6n de un nuevo organismo de desarro-
lo de la tierra que se haga responsable del programa 
de lugares y servicios. Al mismo tiempo, ese orga-
nismo podria desarrollar lotes residenciales con mayor 
nivel de infraestructura, para venderlos en forma pri-
vada o a otros organismos de la vivienda ptblica con 
fines de construcci6n. De esta manera, el organismo 
de desarrollo de la tierra podria obtener utilidades, en 
los lotes de mfis alto nivel, que a su vez podrian utili-
zarse para reducir los costos del programa de lugares y 
servicios. Tambi6n podrian asi mantenerse al margen 
del negocio de la construcci6n de viviendas, el cual 
implica mayores complicaciones en cuanto a tecnolo-
gia, financiamiento y administraci6n. Al hacer que su 
actividad primaria sea el programa de lugares y servi-
cios, en vez de ser una actividad secundaria, como en 
el caso de un organismo de la vivienda, el resultado 
final es que se puede contar con una organizaci6n de-

dicada de un modo mfs integro. Sin embargo, no es 
posible generalizar en esta cuesti6n tan importante y 
cada situaci6n especifica debe ser estudiada por sus 
propios mdritos. 

La responsabilidad administrativa de los programas 
de lugares y servicios suele considerarse como una 
tarea del gobierno. En casi todos los casos, el proyecto 
de lugares y servicios ha sido una actividad guberna
mental. Las 6inicas excepciones las constituyen algu
nos proyectos de lugares y servicios que han sido 
puestos en ejecuci6n por la industria privada en bene
ficio de sus trabajadores. Pero no es forzoso que ese 
sea el caso. El 6xito alcanzado por las compafiias pri
vadas en el area Mathare Valley de Nairobi. Kenya, 
sugiere que los incentivos apropiados pueden estimu
lar a la iniciativa privada en el firea de los programas 
de lugares y servicios. 

Debe considerarse la posibilidad de atracr al sector 
Debe osrase aiiid de trae a y 

privado para que participe en el programa de lugares y 
serylcios. Las principales ventajas que esto reportaria 
serian Ia reducci6n del capital pfiblico requerido; ci 
empleo de personal administrativo privado (lo que su
pondria mayor flexibilidad), y la liberaci6n guberna
mental respecto a la carga politica de proporcionar 
lugares de habitaci6n para las familias de bajos ingre
sos. Este iltimo punto es importante porque, cuando 
el gobierno se compromete en el campo de [a vivienda, 
crea una obligaci6n que los ciudadanos estfin prontos 
para explotar a travs de demandas cada vez mayores 
en cuanto a subsidios, m~is altos niveles de calidad, e 
incluso ia evasi6n del pago de alquileres, sirvi~ndose 
de presiones politicas. Una organizaci6n privada 
puede ejercer mayor control y disciplina sobre el pro
yecto. 

La mejor solucion puede ser un t6rmino medio que 
convine las ventajas de la participaci6n ptiblica de la 
privada. Una corporaci6n para el desarrollo de la tie
rra, que sea propiedad conjunta del gobierno y de in
versionistas privados, puede resultar atractiva. El go
bierno aportaria la tierra como su participaci6n en el 
capital; la tierra podria ya ser de su propiedad o bien 
ser adquirida en virtud de sus poderes de adquisici6n 
de tierras. Los inversionistas privados aportarian el 
capital de trabajo necesario para el desarrollo. El con
sejo de administraci6n representaria tanto a los inver
sionistas piblicos como a los privados. La gerencia de 
la corporaci6n estaria en manos de empleados priva
dos no comprendidos en los reglamentos del servicio 
civil. Este tipo de organizaci6n cuenta con las ventajas 
de una empresa privada, con toda su flexibilidad y su 
dinamismo, pero sigue regulada en aras del interes pu
blico. 

La regla bisica es que si el programa de lugares y 
servicios puede ser exhibido como una empresa lucra
tiva, entonces serfi posible atraer a ia iniciativa pri
vada. Hasta la fecha, ningtin pais ha tratado de. poner 
en vigencia este m6todo. 
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Factores financleros 

Estos factores son los que mis limitan las posibi-
lidades de acci6n. Las opciones son relativamente 
claras, pero con frecuencia se pasan por alto las im-
plicaciones financieras en los programas de la vivien-
da pblica. Solo se conta6 con un determinado capital
del gobierno para la vivienda en los proyectos de luga-
res y servicios. El gobierno tiene la responsabilidad de 
asignar ese dinero para que cumpla en la mejor forma 
sus objetivos. A continuaci6n. el gobierno debe deter-
minar c6mo habr6i de distribuirse el dinero asignado a 
la poblaci6n de menores ingresos para los proyectos
de lugares y servicios. Para lograrlo, necesita calcular 
el nivel de pago razonable que puede esperarse de los 
residentes en potencia (dejando mfirgenes para con-
tingencias como la falta de pago de alquileres, la infla-
ci6n, etc.). Por Itimo, debe decidir si el proyecto va a 
ser 	subsidiado o no y, Ilegado el caso, el monto del 
subsidio. 

Si el gobierno decide crear un programa de lugares y
servicios casi libre de subsidios, la tarea se transforma 
en el proceso de determinar la capacidad de pago de 
los residentes potenciales, comparfmndola con el costo 
que representa la construcci6n del proyecto de lugares 
y servicios, procurando que ambos factores se compa-
ginen. Esto sugiere la necesidad de contar con varios 
niveles optativos de infraestructura. Para el grupo de 
infimos ingresos, eso s6lo puede ser posible si se pro-
porciona terreno baidio en una configuraci6n ade-
cuada para mejoras futuras que podrfmn introducirse a 
medida que aumenten los niveles del ingreso. No obs-
tante Io anterior, el problema depende de las realida-
des financieras y no de una combinaci6n determinada 
de normas minimas (independientemente de io ade-
cuadas que 6stas pudieran ser). 

Debe haber bases s6lidas para proporcionar alguna
forma de subsidio al programa. Este subsidio podria 
provenir legitimamente de las ganancias obtenidas en 
otras actividades del organismo responsable. Podria 
provenir de reducciones en los impuestos a los ocu-
pantes de los lotes, o tasas de interds sobre el capital 
que estdn por debajo de las vigentes en el mercado, o 
bien en tarifas reducidas para los servicios ptiblicos si 
el subsidio va a ser absorbido por otros usuarios, den-
tro de ]a ciudad, que tengan mayor capacidad de pago.
Lo importante es que, cualquiera que sea el subsidio 
empleado, no debe requerir transferencias anuales de 
capital del gobierno al organismo en cuesti6n a fin 
de mantenerlo solvente. Los subsidios deben ser trans-
mitidos por el gobierno fuera del marco del organis-
mo responsable. De esta manera, la responsabilidad 
recae claramente sobre el organismo en cuesti6n para 
que desarrolle sus actividades en forma econ6mica 
y que 6stas queden claramente delimitadas en cuanto 
a responsabilidad. 

El capital inicial para el programa de lugares y servi-
cios tendril que provenir. muy probablemente, del go-

bierno, al menos en gran parte. Este dinero puede
adoptar la forma de un pr~stamo, posiblemente con 
algin periodo de gracia para su liquidaci6n y con una 
tasa de interis por debajo de la vigente en el mercado. 
Sin embargo, no es preciso que el gobierno sea a 6nica 
fuente financiera. Los ahorros del sector privado de
ben movilizarse mcdiante programas similares a los 
que se emprendieron en Chile. Las prioridades sobre 
los lotes deben asignarse en funci6n de la participaci6n
del 	individuo en un programa de ahorros. Empero, el 
criterio no debe ser tan rigido como para impedir la 
participaci6n de un sector importante de la poblaci6n
de 	menores ingresos. El capital de los inversionistas 
privados debe considerarse tambi6n como una posible
fuente de financiamiento. Si el programa se disefi6 so
bre 	una base lucrativa. Oebe ser atractivo para los in
versionistas privados--especialmente si se ofrecieron 
incentivos adiciona!es, por ejemplo, exenciones de 
impuestos para los dividendos o para el interns sobre 
el capital. 

La preparaci6n de una estrategia financiera para el 
programa de lugares y servicios dependergi, desde 
luego, de muchas variables. Lo importante es recono
cer 	que este es un aspecto vital en el proceso de la 
planificaci6n y que merece ]a mayor consideraci6n en 
]a etapa de formulaci6n del programa. Deben explo
tarse buenas alternativas ya que ellas influyen consi
derablemente en los costos del proyecto. Por ejemplo, 
un 	incremento del I por ciento en la tasa de interns 
significa un aumento del 26 por ciento en el monto 
total de los intereses pagados sobre un prdstamo du
rante un periodo de 10 afios. Cualquier cambio en ]a 
tasa de interds o en el plazo concedido para amorti
zar 	la deuda representarfi una importante diferencia 
en 	la magnitud de la inversi6n que pueda destinar
se 	 a la infraestructura del proyecto sin elevar los 
pagos mensuales. 

El efecto de la inflaci6n debe tomarse en cuenta al 
disefiar el plan financiero para lugares y servicios. Si la 
movilizaci6n de ahorros de particulares va a represen
tar una parte del programa, serAi preciso contar con 
gayantias para asegurar a los participantes que su di
nero no sufrirA mermas debido a la inflaci6n. Sin tales 
salvaguardias, el suministro de fondos se agotarA rA
pidamente. Con la debida protecci6n, los ahorros 
pueden movilizarse incluso durante los periodos in
flacionarios, como ha quedado demostrado en las ex
periencias de Brasil y Chile. 

Para asegurar el 6xito del financiamiento de los pro
gramas de lugares y servicios, es imperativo que se 
manejen en forma satisfactoria los siguientes factores 
fundamentales: 

I. 	 De contarse con un marco legal adecuado 
para el programa. Este debe ser reglamen
tado por el gobierno a fin de que se eviten los 
abusos, pero simultineamente debe contar 
con la flexibilidad suficiente que permita 
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las respuestas administrativas adecuadas conforme a sus obligaciones puedan ser ex
a las condiciones cambiantes. pulsadas de los lotes y que el sistema en con

2. 	 Debe haber procedimientos adecuados para junto no sea penalizado por incumplimiento. 
arrendar la tierra, o para venderla con un 4. Los procedimientos administrativos relatiregistro eficiente y expedito de los procedi- vos a la cobranza de alquileres u otros pagos
mientos, el otorgamiento de titulos de pro- deben ser eficientes y vfilidos. 
piedad, los traslados de dominio y deris
documentos legales. 5. 	 En forma ideal, debe instituirse un sistema 

3. 	 El procedimiento para los juicios hipote- de seguros sobre ahorros e hipotecas para
carios deben ser ripidos y sencillos para ga- proteger tanto al organismo interesado como 
rantizar que las personas que no paguen a los participantes del programa. 
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