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PREAMBULO

El informe adjunto representa una actualizacién del ' -
documento de 1974 titulado "Formulacién de una Politica
Nacional para la Vivienda". El informe original se ocupd
principalmente de exponer las razones por las cuales un
pais deberfa formular una politica nacional para la
vivienda, asi como indicar algunas de las pautas necesa-
rias para realizarla. Desde entonces la AID ha sostenido
debates con diversos paises en torno a la formulaci6n de
politicas nacionales para la vivienda y ha patrocinado
conferencias regionales sobre las mismas en Amé&rica
Latina, Africa y Asia. Con base en la experiencia de
los Gltimos tres aflos, cabe actualizar el informe original
a fin de compartir sus resultados y desarrollar aln m&s
las cuestiones principales que son de interé&s com(in para
todos los paises.

Este informe revisado, aunque sigue el principio
fundamental de que la responsabilidad de formular una
politica nacional para la vivienda deberd corresponder
al pafs en vias de desarrollo, intenta fijar pautas més
especificas al igual que metas propuestas que estriben
en las experiencias mundiales de actualidad.

La AID opina que actualmente es de singular impor-
tancia poner al dfa este informe sobre "Formulacibén de
una Polftica Nacional para la Vivienda" en vista del
hincapié que se hace en la formulacién de politicas
nacionales de asentamiento y vivienda en la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Asentamientos Humanos cele-
brada en Vancouver en junio de 1976. Esta conferencia
aprob6 uninimemente una audaz e innovadora declaracién de
"Recomendaciones para la Accifn Nacional" ("Recommendations
for National Action") que sefialaba claramente el nuevo
rumbo de la politica de la vivienda. La estructura en
torno a la formulacién de una politica nacional para la
vivienda que se presenta en este informe obedece a las
recomendaciones de la Conferencia del Habitat y deberia
ayudar a los paises a desarrollar estos principios en un
formato funcional tal como se describe en los Capitulos II
y III. Las metas que recomend®d la AID, tal como se
describen en el Capitulo IV, mantienen una semejanza
directa con las recomendaciones principales para la accibén
nacional.



La AID considera su papel en la formulacién de una
‘politica para la vivienda como un medio de estimular el
pais en vias de desarrollo a reconocer la importancia de
una politica nacional para la vivienda; proporcionando
cierto grado de asistencia técnica relacionada con la
forma de elaborar una politica nacional para la vivienda;
y proporcionando acceso a las experiencias de todo el
mundo, a fin de asistir al pais a comprender la gama de
opciones y soluciones que otros pafses han adoptado. La
AID no intenta, ni deberia intentar, proporcionar aseso-
res extranjeros con el prop6sito de verdaderamente redac-
tar la politica para la vivienda. Solamente cuando las
propias instituciones para la vivienda y los correspon-
dientes ministerios del pais en vias de desarrollo sean
participantes en la formulacién de una politica para la
vivienda, podri utilizarse el presente documento para
orientar su implementacién.

La AID contrat6 al Sr. Alfred P. Van Huyck, Presi-
dente de PADCO, Inc. y principal autor del documento
original para que preparase esta edicién revisada basada
en las experiencias mundiales y de la AID desde 1974.

Esperamos que esta publicacibén resulte provechosa
para los paises qgue contemplan emprender una politica
nacional para la vivienda o para aquéllos que ya la hayan
iniciado.

Peter Kimm
Director
Oficina de la Vivienda

Julio de. 1977



“PROLOGO

<El mundo ha experimentado una crisis manifiesta en
torno a la vivienda durante los filtimos 30 afios. A pesar:
de los enormes esfuerzos que han realizado numerosos paises
en vias de desarrollo por hacer frente a la creciente
necesidad de viviendas, la mayor parte de los observa-
dores concuerdan en que la situacién actual es la peor
de todas, y que las proyecciones para el futuro son afin
mis alarmantes.¥*

Los déficits reconocidos en las existencias de
vivienda son el resultado de la complicada mezcla de
factores que ejercen una influencia directa sobre la
calidad de vida en los paises en vias de desarrollo.
Entre los factores que son motivo de inquietud se
encuentran los siguientes:

1. En 1974 la poblacién urbana (en centros de
mé&s de 20.000 personas) en los paises en vias de desarrollo
consistia de aproximadamente 544 millones. Para el afho
2000, m4s de mil millones adicionales de persunas resi-
dirén en las ciudades, como resultado del crecimiento
ocasionado por la migracién y los incrementos de orden
natural .**

* Las cifras para el periodo de 1965 a 1972 indican
que las tasas anuales de construccién de viviendas varian
aproximadamente de dos a cinco viviendas por cada 1.000
habitantes en zonas en vias de desarrollo hasta alrededor
de ocho viviendas por cada 1.000 habitantes en palses
europeos. Para satisfacer las necesidades de vivienda,
'se estimbé que debieran habeéerse construido de ocho a diez
viviendas al afio por cada 1.000 habitantes en paises en
vias de desarrollo. Entre 1960 y 1975 Gnicamente tres
paises en vias de desarrollo--Kuwait, Mongolia y Singapur--
lograron alcanzar esa tasa. En términos globales esto
significa que en las zonas urbanas solamente, el déficit
estd incrementando. de cuatro a cinco millones de unidades
por afio. E1l problema ha cobrado matices criticos en las
ciudades del mundo en desarrollo, particularmente en las
ciudades, ya que los barrios pobres y caserios ilegal-
mente establecidos cuentan con la tercera a la mitad de
la poblacién. World Housing Survey 1974 (New York: The
United Nations, 1976), p. 44. v

* % Growth of the World's Urban and Rural Populatlon,
1920-2000 (New York: The United Nations, 1969).
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2. Se requerird una inversifén adicional de capital
de casi un billén de db6lares para proporcionar las necesi-
" dades bisicas de vivienda, infraestructura, instalaciones,
y empleos de esta poblacién. Esta cifra representa un
motivo de inquietud desde el punto de vista de que el
desarrollo urbano es s6lo una entre muchas prioridades
(otras son agricultura, desarrollo rural, y defensa),
debido a que la inversién global de capital generalmente
es mucho menor que los gastos de funcionamiento en la
mayoria de los presupuestos nacionales.

3. Estas nuevas y numerosas poblaciones urbanas
serdn el resultado de las ciudades que ya se encuentran
en una situacién critica debido a su condicién fisica,
econbmica y social. A menudo el 50 por ciento de todas
las viviendas familiares urbanas cuentan con un ingreso
mensual de US$50 o menos. El desempleo varia entre el
15 y el 20 por ciento, o afin ms, de la fuerza laboral.
Casi la mitad de todas las viviendas familiares urbanas
carecen de un servicio de abastecimiento de agua por un
sistema de caferias. En cifras absolutas, posiblemente
el analfabetismo estd aumentando.

4. En la mayor parte de los centros urbanos, los
terrenos donde se puede construir est&n sujetos a la
especulacién, y ello es motivo de incrementos que oscilan
del 10 al 25 por ciento anuales en el precio del terreno.
La especulacién en la compra y venta del terreno ocasiona
desajustes en el proceso del desarrollo urbano, ya que
causa una expansién desorbitada de la zona urbana y aumenta
los costos de los servicios pfiblicos. Lo mis perjudicial
es que impide a la familia de bajos ingresos obtener sus
propias tierras, lo cual ocasiona asentamientos de
precaristas.

5. En la mayoria de los paises en vias de desarrollo
el sector pfiblico carece de los medios necesarios para
responder eficazmente a estos enormes desafios urbanos
--desafios sin precedente en la historia del mundo
desarrollado. La carencia fundamental estriba no sola-
mente en la falta de medios técnicos y admlnlstratlvos,v
sino también en la falta de capacidad financiera.

Esto a su vez perpetua practicas administrativas de.
carlcter torpe y contraproducente, mientras que al mismo
tiempo la répida extensién de ministerios y organismos-a-
los niveles nacional, provincial y. local ha oca51onado la
falta de coordinaci6én del esfuerzo. , NPT



;63 Existe poca probabilidad de que las economfas
urbanas de los paises en vias de desarrollo puedan crecer:
al ritmo necesario que les permita absorber a la nueva
fuerza laboral dentro de su sector formal de salarios
altos. Esta situacién es causada por la dependencia en
tecnologia importada, los recursos de capital limitados
mercados limitados para los productos terminados y las
restricciones del comercio internacional.

Es dentro de este amplio, problem&tico y complejo
marco estructural donde radica la necesidad de encontrar
soluciones para la vivienda. No hallaremos soluciones
fdciles ni r&pidas a los problemas de esta magnitud.

La urgencia estriba en el esfuerzo continuo.

La vivienda es un factor de importancia primordial
en esta crisis. Las estadisticas sobre las unidades de
vivienda que se requieren para poder hacer frente al
nuevo crecimiento y subsanar los déficit actuales, son
dificiles de concebir. Tales ciudades como Karachi, en
Pakistdn y Calcutta, en la India, necesitan construir
entre 40.000 y 60.000 unidades de vivienda anuales durante
los pr6ximos treinta afios, para poder mantenerse a raya
con el crecimiento de la poblacibén y propnrcionar viviendas
para aquellos que actualmente se encuentran inadecuada-
mente albergados. Esto significa que se necesitan tri-
plicar y cuadruplicar las tasas de construccién de vivien-
das. Y todo ello habri de hacerse a pesar de la escasez
de materiales, la falta de mano de obra calificada y de
capital, junto con la incapacidad de la gran mayoria de
la gente de pagar precios médicos por un albergue minimo
que satisfaga los tradicionales conceptos de vivienda
segura, decorosd y sanitaria.

Las naciones se ven obligadas a tomar dificiles
decisiones sobre cbmo responder a esta crisis de vivienda
y sobre c6mo manipular sus escasos recursos para atender
del mejor modo posible la fundamental necesidad humana
de contar con un albergue. Hasta la fecha la experiencia
ha demostrado que no existe una solucién f&cil o patente
al respecto. Los factores son complejos y las consecuen-
cias politicas, sociales y econbémicas de toda accifén o
falta de accibn son de gran magnitud.

En el presente estudio sostenemos el criterio de que
el punto de partida para una decisién racional en materia
de vivienda estriba en la formulacién de una politica
nacional para la vivienda.



'El''propbsito de.este informe consiste en‘:presentar
un'marco global el. cual, una vez desarrollado, constituiri:
el planteamiento total de una polftica nacional para la
vivienda. Se evita hacer juicios normativos sobre.el -
contenido especifico de la politica para la vivienda,

‘'ya que incumbe a cada pais concebir la politica que mejor
responda a sus necesidades v asniraciones.
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INTRODUCCION

La vivienda es una de las necesidades fundamentales
del hombre, junto con la;.alimentaci6n y el vestido...Sin
embargo, muchos gobiernos no han reconocido la importancic
que reviste en el desarrollo. nacional. R

Una Definicién de la Viﬁiénda

El albergue es un sector diversificado que provee
diversos tipos de servicios. lLos "servicios de albergue".
comprenden una gama mucho mayor que s6lo las caracterfs-
ticas fisicas de una vivienda, como la superficie habi-
table, 1la densidad, los materiales de construccién y
el disefio. "La vivienda" se encuentra incluida dentro
del concepto m&s amplio de albergue. Supone un sitio
fijo y, como tal, proporciona acceso a empleos, oportuni-
dades educativas, instalaciones sanitarias, seguridad,
diversiones recreativas dentro de la comunidad, instala-
ciones pfiblicas y mercados. La vivienda provee una impor-
tante base desde la cual las familias de inmigrantes
pueden ampliar paulatinamente su integracién en torno
a los asuntos urbanos. Una definici6én completa de la
vivienda comprende asimismo los servicios bdsicos, tales
como, agua, salubridad y electricidad. Una politica
eficaz sobre la vivienda se debe ocupar de llevar al
m&ximo el consumo de estos servicios de albergue para
los grupos meta apropiados.

Los pagos relacionados con los servicios de vivienda
a menudo representan porcentajes considerables del total
de los gastos incurridos. Las familias que perciben los
ingresos méds bajos frecuentemente se ven obligadas a
pagar porcentajes mds altos de sus ingresos a fin de
poder obtener albergue. Como item de consumo, la vivienda
compite con otros articulos de consumo en cuanto a la
forma como se divide el presupuestc familiar. Las
familias pueden considerar que tales artfculos como
alimentos, educacibn, servicios médicos y la creacibn
de pequefios negocios superan en orden de prioridad a
la "vivienda". Por ende, las politicas en torno a la
vivienda que cuentan con grandes subvenciones corren el
riesgo de recomendar niveles superiores de vivienda a
los que los propios individuos escogerian si pudiesen
elegir libremente. ’



Adem8s de ser un articulo de consumo multifacético,
la vivienda constituye asimismo un importante articulo
para la inversi6n. Para la mayoria de las personas, la
vivienda representa la mayor inversifén que se hace en la
vida. Esta inversifn se torna aln m&s importante a medida
que los sueldos familiares aumentan y la vivienda deja de
ser un articulo fundamental de consumo y pasa a ser la
solucibén para un futuro seguro. La vivienda también
puede convertirse en una importante fuente de ingresos.

La importancia de la Inversibén
en torno a la Vivienda

Durante anos los economistas y planificadores socia-
les han estado en desacuerdo en cuanto a la importancia
de invertir en vivienda, en contraposicifn a invertir en
otros sectores de la economia, como la manufactura y el
transporte. Algunos economistas han sostenido que la
vivienda, con una alta relacién de capital/produccibn
estimada en 7,1 para los Estados Unidos, no se encuentra
en condiciones de competir con otros sectores que rinden
saldos mis répidos y fdcilmente mensurables. Las relacio-
nes alternas con niveles tan bajos como 3,2 en el caso de
transporte ferroviario y 1,6 en el de la industria extrac-
tiva del hierro son indicativos de que estos sectores
deberfan recibir una prioridad mids alta, debido a sus
escasos recursos de inversién.!

A fin de refutar este argumento, los defensores de
la vivienda han sostenido que la mejora de vivienda y
vecindarios merecen, por el hecho mismo, una elevada
prioridad. Se ha sostenido, ademds, que la mejora de
las viviendas puede contribuir a la estabilidad social
y politica, y por ende, reducir la incidencia de enferme-
dades y comportamientos descarriados. Estos factores
podrian cobrar particular importancia en los paises en
vias de desarrollo, donde posiblemente haya que hacer
frente a fallas catastrb6ficas y explosivas del orden
politico y social si se descuidan los problemas de la

1 Leland S. Burns, "Economic Analysis of Housing
Programs for Developing Countries", Housing and Development:

Two Excerpts, International Housing Productivity Study,
1966, University of California, Los Angeles.




poblacifén urbana pobre. Los programas pdra la vivienda
ofrecen la oportunidad de asignar servicios gubernamenta-
les directamente a los pobres, y, en algunos casos, efec-
tuar redistribucién limitada del ingreso mediante subven-
ciones destinadas a la vivienda.

Durante los filtimos anos algunos economistas han
sostenido debates en torno a la posible exageracién del
elevado indice de capital/producto (baja productividad)
de la inversifn en la vivienda con relacibén a otros secto-
res. Los beneficios derivados de inversiones en la vivien-
da generalmente se han evaluado por medio de las rentas
que rinden. Se ha arqgfiido que también debieran conside-
rarse beneficios suplementarios, tales como, el aumento
en la productividad de los trabajadores redomiciliados,
mejoramiento en la salud y costos reducidos en el cuidado
de la misma para residentes, el aumento en la motivacién
y efectividad en cuanto a la educacién de nifios redomici-
liados, la reduccién del crimen y la delincuencia juvenil
Yy, especialmente, con la mejora de los barrios pobres,
la reduccién en el nfimero de incendios.

Un gran nmero de estos beneficios adicionales
hipotéticos han constituido el tema de investigaciones
empiricas.? Los resultados obtenidos son altamente
inconcluyentes, pero los casos que han servido de prueba
indican una correlacifn positiva entre el mejoramiento en
la vivienda y la mayor parte de estos factores. La
correlacién mis destacada existe entre el mejoramiento
en el abastecimiento de agua y medidas sanitarias que
se adoptan para mejorar la salud. Esto muestra la impor-
tancia econfémica potencial de mejorar los proyectos y
programas sobre la vivienda que se concentran en el
suministro de servicios bésicos, mds bien que en proyectos
de Indole m&s compleja.

También debieran considerarse los beneficios adicio-
nales derivados de la inversibén en la vivienda. La
vivienda puede proporcionar un incentivo para canalizar
ahorros que de otra forma no estarian disponibles, hacia
establecimientos financieros especializados. Los fondos

2 Leland S. Burns y Leo Grebler, "Resource Allocation

to Housing Investment: A Comparative International Study"
(Asignaci6n de Recursos para la Inversién en la Vivienda:
Un Estudio Internacional Comparativo) Economic Development
and Cultural Change. The University of Chicago Press,

Vol. 25, No. 1, julio de 1976, pp. 95-121.




institucionalizados resultantes pueden facilitar la conce-~
sién de cré&ditos a largo y corto plazo destinados a la
construccién y adquisicién de viviendas, lo que repercute
positivamente en el crecimiento actual y futuro.

Los programas en torno a la vivienda proporcionan
una excelente oportunidad para incrementar la eficacia
del uso de la tierra en el sector urbano. Se puede plani-
ficar la construccién de viviendas cerca de lugares donde
existen oportunidades de empleo y centros comerciales,
a fin de reducir la pérdida de energia y tiempo. La buena
planificacién de la vivienda redunda en el uso mis eficaz
de la infraestructura urbana. Asimismo, el mejoramiento
en la vivienda puede incrementar la base imponible de los

gobiernos municipales.

El proceso de construccién de viviendas por si mismo
puede ejercer un impacto positivo sobre diversos sectores
de la economia. Una dindmica industria de construccién
constituye el sine que non para un desarrollo exitoso.

Los programas para la vivienda pueden proporcionar un
gran estimulo al desarrollo de las pericias, capacidad
empresarial e inversiones de capital necesarios para que
la industria de la construccibn se convierta en un impor-
tante contribuidor al progreso econbémico.

La construccién de viviendas provee un punto de
entrada a la fuerza laboral para numerosos trabajadores
desemplzados y no especializados gue migran a las 2zonas
urbanas. Se estima que en Kenia la construccién de vivien-
das proporciona ‘anualmente 12.000 anos-hombre de empleo
y 2.000 anos-hombre de trabajo por cada 2,8 millones de
d6lares invertidos en dicho sector. En Pakistén, la
Corporacién de Financiamiento de Edificios de Viviendas
ha calculado que, por cada 10.000 viviendas normales
edificadas en Karachi, se habrin generado 32.500 anos-
hombre de trabajo. Estas cifras no incluyen el efecto
multiplicador de la edificaci6én de viviendas sobre el
empleo en subsectores tales como los de materiales de
construccién, fabricacién de muebles, servicios de
transporte y la construccién de obras de infraestructura.

La demanda de materiales de construccién creada por
la construccién de viviendas podrfa permitir a las indus-
trias de fabricaci6n de materiales satisfacer las econo-
mias necesarias de escala para mantener una produccién
constante. La construccién de viviendas generalmente



utiliza un porcentaje mis elevado de materiales fabricados
localmente de los que se usarfan en otros tipos de inver-
si6n. En México y Corea finicamente el 6 y el 10 por ciento
respectivamente, del total de la inversi6n en la vivienda
se destina a productos importados.

La importancia de la vivienda
para los grupos de bajos ingresos

Las técnicas convencionales de construccién y finan-
ciacibn de viviendas han hecho posible que vastos ndmeros
de familias de ingrescs medios, especialmente en América
Latina puedan costear los costos de sus propias viviendas
sin tener que recurrir en manera significativa a los
limitados recursos del gobierno. El éxito logrado por los
programas de vivienda para familias de ingresos medios
puede ayudar a impedir la "supresién" de la construcci6n
de urbanizaciones para familias de ‘bajos ingresos. Asi-
mismo, los programas de viviendas convencionales pueden
revestir suma importancia como generadores de empleo. No
obstante, actualmente se reconoce el hecho de que las
técnicas convencionales no son suficientes para afrontar
las necesidades abrumadoras de hogares para los pobres
de las zonas urbanas.

La mayor parte de la expansién de las poblaciones
urbanas en los paises en vias de desarrollo se encuentra
dentro de los grupos de bajos ingresos, y grandes cantida-
des de recursos privados ya se han invertido en asenta-
mientos no planificados para proporcionar albergue a estos
individuos. Se requiere un esfuerzo relativamente pequefio,
en términos econbmicos para cambiar la direccién de este
esfuerzo espont&neo hacia comunidades mejor planificadas
con niveles m&s altos de servicios urbanos e instalaciones
comunitarias.

Las necesidades minimas de albergue en ubicaciones
adecuadas cerca de lugares de empleo puede mejorar cde
manera significativa la productividad de las familias
de bajos ingresos. Asimismo, la tenencia m&s segura y
el perfeccionamiento de servicios fundamentales, ya sea
en proyectos de vivienda nuevos o en programas encaminados
al mejoramiento de las comunidades, pueden hacer un gran
impacto en las condiciones de vida con un mfnimo de inversién.

Los programas de vivienda para familias de bajos
ingresos repercuten también favorablemente sobre-otros



sectores. La construcci6n de viviendas que utiliza tecnolo-
gia de autoayuda y materiales locales tendr& un minimo
impacto negativo sobre la balanza del comercio, mientras
que en el caso de tecnologias més avanzadas es posible que
se requiera el uso de grandes cantidades de importaciones
que supondrfan del 30 al 40 por ciento de los costos tota-
les de construccién. La construccién de viviendas puede
cobrar un cardcter inflacionista si se usa mano de obra
calificada y materiales que escaseany necesitan en otros
sectores. Sin embargo, si se utilizan técnicas sencillas
gue empleen un m&ximo de la fuerza laboral no calificada

y desempleada y un mayor nfimero de materiales de construc-
cibn locales relativamente f4ciles de adquirir, se pueden
evitar las presiones inflacionistas.

La construccién de viviendas de esté&ndard minimo para
una de las familias de bajos ingresos tenderd a emplear
mis trabajadores por d6lar invertido. Para las familias
de bajos ingresos, esto supondria cinco anos-hombre de
empleo. Si se invirtiese la misma cantidad en viviendas
para familias de m8s altos ingresos, ello rendirfa fnica-
mente dos afios-hombre de empleo.®

Conclusiones

Dejando a un lado los criterios de tipo 6ptimo, parece
ser que el indice de la inversién en la vivienda, varfa de
acuerdo con el nivel de desarrollo total en cada pais. En
base a datos recientes, se demuestra que el porcentaje del
producto nacional bruto se eleva en las zonas de construc-
cibn residencial del 2,75 por ciento, en los paises menos
desarrollados, al 6,48 por ciento en los paises desarrollados."
Los resultados empiricos sugieren que la participacién de la
vivienda en la produccién total es baja en sus primeras
etapas de desarrollo pero que se eleva a medida que este

3 W. Paul Strassman, "Measuring Employment Effects of
Housing Policies in Developing Contries," (La Medida de los
efectos que ejercen sobre el empleo las politicas sobre 1la
vivienda en los paises en vias de desarrolio) Economic
Development and Cultural Change. The University of Chicago
Press, Volume 24, Number 3, April 1976, pp. 623-632.

* Burns y Grebler, op. cit.



adelante. La vivienda se convierte en un factor més
productivo en relacibén con otras inversiones. En las
iltimas etapas de desarrollo, la proporcibén correspon-~
diente a la vivienda parece declinar en relacibn con la
produccibén total. Es en los paises medianos en r4pido
desarrollo, con sus elevadas tasas de crecimiento de
poblacién y migracién, donde la vivienda cobra la misma
importancia que las otras inversiones.

La formulacién de una politica para la vivienda
contribuird a determinar la cantidad apropiada que podr4
invertirse en la vivienda, pero ello podria establecerse
parcialmente a priori, seglin sea el nivel de desarrollo
del pafs en cuestibn o en base a mayores consideraciones
macroeconbmicas de planeamiento. Sin embargo, es igual-
mente importante establecer qué tipo de vivienda se
dispondrd para quién. Dicha politica precisari una
estrecha coordinacifn entre la formulacién de una poli-
tica para la vivienda y la formulacién de una politica
nacional econbmica, ya que se deber&n medir plenamente
todos los complejos factores sociales y econdmicos que
forman parte integral de la politica para la vivienda.



Capitulo I

EL VALOR DE UNA POLITICA NACIONAL PARA LA VIVIENDA
Y LAS DEFICIENCIAS OBSERVADAS

Establecimiento de objetivos

Es ahora que los paises del mundo empiezan a reconocer
la urgente necesidad de formular una politica nacional para
la vivienda.* Una politica de esa Indole es esencial para
alzanzar los objetivos siguientes:

Comprensi6n de las dimensiones y repercusiones
del problema del sector vivienda

Los numerosos grupos interesados en los distintos
aspectos de la vivienda deberfan tener una apreciacibn
cabal de las cuestiones fundamentales que entran en juego,
las vinculaciones entre la vivienda y el desarrollo
econfmico nacional, y entre la vivienda y el desarrollo
urbano.

Deberia haber un acervo com@in de datos, proyecciones
y estimaciones que todos los sectores interesados utili-
zasen como base para sus trabajos individuales. En la
formulacién de una politica nacional para la vivienda se
recopila todo el material, datos y proyecciones pertinen-
tes que se necesitan para muchas actividades del gobierno
y del sector privado.

Establecimiento de una unidad de propé&sito
y una base para el proceso decisorio

La politica para la vivienda deberia desarrollar una
unidad de propbsito entre todos los grupos interesados en
la vivienda o afectados por &ésta. Deberia garantizar que
los intereses de todos los grupos, incluidos los de bajos

* Por ejemplo, t6mese nota del é&nfasis atribuido a “las
cuestiones sobre politicas sobre la vivienda y asenta-
mientos en Report of Habitat: United Nations Conference
on Human Settlements, (New York: The United Nations,
A/Conf. 70/15, 1976), donde todos los paises participantes
votaron undnimemente a favor de las recomendaciones de
acci6n nacional.




ingresos, queden reflejados en las medidas propuestas.
Deberfa establecer una base sobre la que pudieran tomar
decisiones los organismos pQblicos y privados responsa-
bles de los distintos aspectos del desarrollo de la
vivienda. En este sentido, la polftica nacional para la
vivienda sirve de agente promotor de una mejor coordina-
cibn entre los numerosos grupos.

Son innumerables los participantes en el sistema de
provisién de vivienda. Entre ellos figuran los siguientes:
usuarios de las viviendas, urbanizadores, companias edifica-
doras de viviendas, departamentos de la vivienda, organis-
mos de financiacién de viviendas, organismos planifica-
dores de la urbanizacibén de tierras, organismos de control
del uso y de planificacién de la tierra, e instituciones
de financiamiento gubernamentales y privadas. La politica
para la vivienda deberia establecer una unidad de propdsito
entre estos distintos participantes y, ademds, deberia
estar orientada hacia un objetivo y no sb6lo responder a
problemas actuales, sino establecer también metas y normas
para logros futuros. Los objetivos del programa de vivien-
da deberfan proporcionar pautas para la futura definicién
de los grupos a quienes se destina el espacio, las normas
para los servicios y la construccién, los niveles de
financiamiento de la inversién, y los papeles que desem-
pefian los que participan en el sistema de provisifn de
viviendas. Si se logra la unidad de propésito y se
representan los intereses especiales de todos, se llevaré
a la prictica la politica teniendo en cuenta, naturalmente,
las deficiencias administrativas y los embotellamientos
econbémicos. Si no hay unidad de propésito, no se llevaré
a la prictica la politica.

La politica para la vivienda deberia establecer una
base para la adopcién de decisiones en todos los niveles
de los organismos oficiales y en el sector privado. La
polftica se lleva a la prdctica a través del proceso deci-
sorio cotidiano, tanto a nivel oficial como en el sector
privado. La mayoria de estas actividades tienen un marco
cronolégico relativamente corto y siempre se hallan sujetas
a las exigencias del momento y de una situacién especifica.
La politica para la vivienda es necesaria a fin de esta-
blecer pautas para el proceso decisorio cotidiano con
miras a garantizar que dicha accién no degenera en "un
esfuerzo descontrolado", sino que resulta en un progreso
continuado hacia las metas establecidas.
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Determinacién del lugar que corresponde a la
vivienda en las prioridades de desarrollo nacional

Los macroeconomistas han tendido a considerar a la
vivienda como un bien de consumo y elemento de inversibn
de baja prioridad y, por dicha razén, ha sido relegada a
un plano de prioridad relativamente baja en el desarrollo
nacional. Esta tendencia aparentemente se estf invirtiendo
a medida que algunos renombrados economistas comienzan a
considerar la vivienda como un posible sector de vanguardia
de la economifa urbana.

Una politica nacional para la vivienda establece
prioridades para las inversiones en esa esfera dentro del
proceso de desarrollo nacional. Naturalmente, es preciso
tener en cuenta muchas consideraciones. Cada pais decidi-
r4 qué prioridad deberd recibir la vivienda, segfin su
propia situacibén y necesidades. Lo importante debe ser
gue la vivienda se enfoque explicitamente, y que las deci-
siones normativas se tomen dentro de un marco apropiado
a ese respecto. Con demasiada frecuencia se ha relegado
a segundo término el sector de la vivienda o se ha consi-
derado como un item circunstancial en el proceso de la
planificacién econémica nacional. Ello a su vez deja a
los numerosos organismos pfiblicos y privados que actfan
en el sector de la vivienda sin una direccién normativa.
El resultado neto de esta situacién es un desaprovecha-
miento de las experiencias administrativas y de los recursos
financieros y una produccién de unidades de vivienda menor
de la que hubiera sido posible de otra forma.

Definicién de las funciones respectivas de los
sectores pGblico y privado en la vivienda

La polftica nacional para la vivienda deberia definir
las funciones que incumben, respectivamente, al sector
plblico y privado en esa materia. La funcibén de cada
sector deberia estar relacionada con las tres funciones
fundamentales: edificar, financiar y facilitar. Son
muchas las opciones normativas existentes al asignar las
funciones de edificar y financiar. Y debido a la existen-
‘cia de estas numerosas opciones es importante definir las
funciones relativas de los dos sectores.

La mayoria de los planes para la vivienda especifican
en grados diferentes de detalle qué espera hacer el sector
pGblico en dicho campo. La diferencia entre este nivel de
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actividad y la estimacién de las necesidades de vivienda
se expresa, generalmente, como una cifra Gnica cuantifi-
cada denominada "sector privado". Este enfoque simplista
perjudica a la vivienda debido a que no aporta pautas
claras para que el sector privado pueda determinar cudl
ha de ser su actuacién. Ni proporciona una razén convin-
cente que demuestre que el sector privado puede lograr
las metas establecidas con los recursos disponibles.

En la mayor parte de los casos, el sector privado
desempefiard un papel importante, y la calidad y sufi-
ciencia de las viviendas construidas guardarén relacién
directa con la capacidad de las empresas del sector
privado. Para que el sector privado entre en el campo
de la vivienda, es necesario que existan expectativas
razonables de libertad de funcionamiento (con el control
que fuere necesario para proteger los intereses del pfiblico),
que tenga acceso al crédito y a la tierra, y que se le
permita obtener una tasa aceptable de rentabilidad del
capital.

A la inversa, es importante que la funci6én del sector
pGblico quede firmemente establecida de forma que pueda
regular el otorgamiento de créditos adecuados y desempefiar
aquellas funciones que no son de la competencia del sector
privado.

Relacibén de los programas de vivienda del sector
pGblico y privado con la necesidad real de todos
los grupos de ingresos

La politica nacional para la vivienda deberfa conce-~
birse de forma que responda claramente a las verdaderas
necesidades de todos los grupos de ingreso. Los grupos
de mas bajos ingresos de la sociedad se han excluido a
veces de esas politicas, aleg&ndose que forman parte del
sector* popular y que, por tanto, se hallan fuera de la
esfera de interés de la politica para la vivienda. Con
ello se reconoce la importancia que tiene el logro de
mejores condiciones de vida para los grupos de méds bajos
ingresos y la contribucifén que pueden hacer al desarrollo
econémico nacional.

*
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Identificacién y eliminacifn de obstrucciones

Finalmente, la politica para la vivienda deberia
identificar problemas u obstrucciones especificas en dicho
sector y hacer recomendaciones para resolverlos. Por
ejemplo, es posible que, en la mayoria de los paises en
desarrollo que estén comenzando ahora a experimentar una
expansién urbana en gran escala, no existan pr&cticamente
ninguna de las principales instituciones y leyes fundamen-
tales al respecto.

La base legislativa de muchos paises estd directa-
mente relacionada con las leyes del antiguo poder colonial
leyes que entonces tenian el prop6sito de garantizar altas
normas de vivienda para los europeos. Los cbdigos de
edificacibn, los procedimientos de subdivisién, las leyes
de zonificacién, las leyes fiscales y las disposiciones
que rigen la relacibén entre propietario y arrendatario,
pueden restringir la construcciédn de nuevas viviendas y
las operaciones del mercado de alquiler. La politica
para la vivienda deberia comprender legislacién encami-
nada a establecer disposiciones adecuadas para satisfacer
las necesidades del pafs en desarrollo de que se trate.
Tales leyes seré&n frecuentemente muy diferentes de las
instituidas durante la &poca colonial.

En muchos pafses ha habido una tendencia a estable-
cer organismos en todos los niveles de gobierno en respues-
ta a necesidades de vivienda definidas con criterio estrecho
y como medio de subsanar las deficiencias de los organis-
mos ya existentes. En muchos faltan organismos clave.
Como resultado de ello, es casi imposible garantizar una
administracién adecuada de la politica para la vivienda.
La politica nacional deberia recomendar los cambios admi-
nistrativos necesarios para su mejor ejecucidn.

Es posible que haya una falta completa de entidades
de financiamiento de viviendas y de la construccién o los
programas de las entidades existentes se limiten a los
grupos de altos ingresos y a viviendas modernas, y no ser
adecuados para un programa integral de vivienda. La
politica para la vivienda debe conducir a la creacién
y al eficaz funcionamiento de organismos adecuados gque
financien tanto la construccién como la compra de viviendas.

En la mayoria de los paises es preciso que la propiedad
y urbanizacién de la tierra, sino la propia construccién
de viviendas, sea parcialmente pfiblica, a fin de garantizar
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que la tierra se urbanice eficazmente y que los grupos de
bajos ingresos dispongan de terrenos en lugares adecuados.
Deberfa recomendarse el establecimiento de organismos de
aprovechamiento y urbanizacién de las tierras como parte
de la politica para la vivienda, en caso de ser necesa-
rios para hacer frente a la situacién especifica de un
pais.*

Politicas Nacionales Actuales en torno a la Vivienda

Un nGmero cada vez mayor de paises est&n reconociendo
la necesidad de elaborar politicas nacionales para la vivien-
da. En la actualidad muchos de estos esfuerzos son incom-
pletos en muchos de sus aspectos, pero se estin sentando
firmemente las bases en cuanto al concepto. Los expertos,
asf como los organismos internacionales definitivamente
reconocen la importancia de tener una politica nacional
para la vivienda. Por lo tanto, es probable que en los
afios venideros, los paises en vias de desarrollo continCen
formulando politicas nacionales integrales para la vivienda.

Las Naciones Unidas han publicado recientemente un
informe titulado World Housing Survey, 1974, dicha publica-
cién comprende el primer intento destinado a recopilar una
lista total de aquellos paises que de alguna manera hayan
incorporado una politica nacional para la vivienda dentro
de la fecha en que se llev6 a cabo la encuesta. Esta
recopilacibén se vuelve a formular seglin se indica en
las Tablas 1, 2 y 3 de este informe, los paises donde
ha tenido lugar uno o méds proyectos del programa de
Garantfa de Viviendas de la AID. Se desconoce el grado
de perfeccionamiento y el valor préctico de las politicas
individuales para la vivienda, debido a que no se ha
emprendido una evaluacién de los datos; no obstante,
pueden entreverse ciertas tendencias importantes.

* Para un analisis mis detallado de los organismos
reguladores de la urbanizacién de tierras, véase el trabajo
Guidelines for Establishing and Administering Land Development
Agencies in the Development Countries, Ideas and Methods
Exchange No. 69 (Washington, D.C.: Departamento de la
Vivienda y Desarrollo Urbano, Oficina de Asuntos Inter-
nacionales, 1973).
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De los 128 paises que figuran en las tablas, todos
salvo 30 cuentan al menos con una politica parcial para
la vivienda. Esto significa que el 77 por ciento de los
paises disponen de una politica para la vivienda. Los
paises latinoamericanos y asidticos se encuentran a la
cabeza con un 82 por ciento, y un 81 por ciento de cober-
tura respectivamente, mientras que Africa cuenta con un
63 por ciento de cobertura. Sin embargo, se debe recalcar
el hecho de que el informe de las Naciones Unidas mani-
fiesta que la aparente falta de una politica para la
vivienda no siempre significa que el pais no la tiene,
sino que no se destac6é el hecho durante el proyecto de
investigacibn. Ademés, es posible que algunos paises
hayan formulado o modificado sus politicas desde que se
llev6 a cabo la encuesta en 1974.

En total, 57 paises han sometido informes sobre
politica urbana de la vivienda, 50 cuentan con politicas
rurales y 21 reconocen grupos especiales de vivienda
(constituidos generalmente por funcionarios ptblicos,
veteranos, trabajadores industriales, etc.). En 28 paises
se reconocen especificamente los proyectos de vivienda
plblica para familias de bajos ingresos; en 11 paises
se reconocen especificamente los proyectos sobre lugares
y servicios. Es posible que la filtima cifra aumente,
debido a que por lo menos 25 paises estin emprendiendo
proyectos sobre lugares y servicios o sosteniendo debates
en torno a los mismos con organizaciones internacionales
tales como el Banco Mundial y la AID.

Por ende, se puede manifestar, que la mayoria de
los paises cuentan con politicas para la vivienda de una
indole o de otra. Un examen de 12 politicas nacionales
para la vivienda demostr6 que las politicas para la
vivienda frecuentemente se incluyen dentro del plan
econfmico nacional. El lugar que ocupan dentro del plan
econbmico suele variar. En algunos planes de fomento
econfmico afin se sitfia a la vivienda bajo "gastos socia-
les generales" o "partidas de asistencia social" como si
la vivienda fuera s6lo uno méds entre los programas para
los grupos de bajos ingresos. La mayoria de los paises
no cuentan con una politica suficientemente elaborada de
la vivienda que abarque todos los diversos componentes.
A continuacién figuran las deficiencias mis destacadas.
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Urbana

RESUMEN DE POLITICAS DE LA VIVIENDA EN EL MUNDO: ASIA
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Rural

16

Grupos especiales

Medidas para mejorar los
barrios pobres y
asentamientos sin
ningin control

12

Viviendas pidblicas para
familias de bajos
ingresos

- GT ~

Parcelas y servicios

Programa de Garantia de
Viviendas de 1la AID

X

X

NOTA:

significan que el pais no cuenta con una polftica para la vivienda.

FUENTE:

World Housing Survey, 1974 (New York:

Los datos que figuran en esta tabla no deberlfan considerarse como completos.

Las

columnas en blanco no siempre

The United Nations), ST/ESA/30, Cuadro VII, pdginas 130-133 basada en
datos anteriores a 1974, tal como fueron modificados por PADCO, Inc.
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RESUMEN DE POLITICAS DE LA VIVIENDA EN EL MUNDO: AFRICA
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RESUMEN DE POLITICAS DE LA VIVIENDA EN EL MUNDO: AMERICA LATINA
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Falta de una estrategia para la puesta en
practica de la politica o plan

En algunas politicas y planes para la vivienda sencilla-
mente no se incluye una estrategia para su ejecucién. En
uno de los planes recientes se reconoce que la mayoria de
la poblacibén del pais son personas de bajos ingresos "que
no tienen capacidad para sufragar los costos de sus vivien-
das si no se les conceden subvenciones considerables".

No obstante, el plan prevé un incremento de la construc-
cidén de viviendas en un perfodo de varios afios, pasando
del presente indice de dos casas por mil personas por afo
a 12 casas por 1.000 en dicho perfodo. No se menciona el
aumento en el porcentaje del ingreso nacional requerido
para emprender esta enorme tarea, ni tampoco se alude a
la divisibén entre las metas de construccién del sector
privado y pfiblico. Queda por ver cbémo se lograri ese
objetivo.

La relacibn entre las politicas declaradas, las
metas del plan y las asignaciones presupuestarias rara
vez es lo suficientemente clara para seguir un programa
determinado a través del sistema con el objeto de compro-
bar si todos los elementos est&n de acuerdo con las
prioridades.

Falta de apoyo politico

La falta de un verdadero apoyo politico es, con
mucho, la razén més importante por la cual numerosas
politicas para la vivienda no producen los resultados
deseados. Con demasiada frecuencia, la polfitica para
la vivienda se elabora en un nivel técnico del gobierno
Yy no en un nivel politico. No existe un verdadero
mandato politico o legislativo.

Cuando al m&s alto nivel gubernamental existe una
consagracifn a objetivos claramente comprendidos (por
ejemplo, hincapié importante en planes de autoayuda),
los niveles inferiores no se desviar&n radicalmente
de la politica convenida. Cuando lo hacen, de inmediato
pueden aplicarse las medidas correctivas necesarias. En
los casos en que las politicas han "pasado" fugazmente
por las manos de politicos de alto nivel, produciendo
solamente reacciones de pasividad e indiferencia, resulta
dificil poner en préctica tales politicas. Fue precisa-
mente una situacibén de esta indole la que ocurrié en
1969 cuando los asesores extranjeros para el plan
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nacional de un pais en desarrollo formularon una politica
para la vivienda que comprometia al gobierno a adoptar el
concepto de viviendas minimas (la meta del plan aspiraba
a proporcionar 25.000 parcelas con servicios en cinco anos).
Apenas se logr6 nada, excepcibén hecha de un pequefio
proyecto piloto de unos pocos centenares de parcelas

cuya ejecucibén también careci6 de vigor a pesar de

haber contado con considerable asistencia técnica inter-
nacional. Pero en 1972, el Presidente del pais pronun-
cibé un importante discurso apoyando el concepto de
viviendas minimas. Inmediatamente comenzé la plani-
ficacibn para un importante programa cuya puesta en
pr&dctica no se hizo esperar.

La complejidad bésica de la ejecucién

Aun en los casos en que existe adecuado apoyo
politico en las altas esferas oficiales para objetivos
y metas que realmente lograr&n resultados positivos,
la ejecucibn puede tropezar con grandes dificultades.
Las politicas se hacen cumplir mediante diversos
mecanismos m&s o menos obvios, tales como los controles
presupuestarios, procedimientos administrativos o medi-
das tributarias que afectan a los que actfian en ese
campo, (bien sean representantes del sector pfliblico
o del privado). Los presupuestos que afectan a los
que act@an en el sector pGblico pueden utilizarse como
un estimulo, restriccibn, amenaza o castigo en diferentes
situaciones.

La tributacién que afecta a los usuarios particu-
lares, es un instrumento especialmente eficaz para
disuadir cualquier actividad que inhiba o retrase el
logro de los fines perseguidos. La tributacién sobre
las plusvalias devengadas de negocios especulativos en
tierras pueden captar utilidades privadas para uso
pGblico. An&logamente, una fuerte tributacién de la
tierra urbana no utilizada o subaprovechada puede
aumentar las tierras disponibles para la urbanizacidn
inmediata. Sin embargo, debe usarse con cautela como
instrumento para llevar a la préctica medidas normativas
impugnadas o dificiles que afectan a poblaciones recal-
citrantes. Cuando la tributaci6n se aplica a la redis-
tribucién de los ingresos, sus efectos pueden minar los
incentivos para la inversibén y otras actividades conve-
nientes.
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Con frecuencia, en las politicas para la vivienda se
trata de fijar normas minimas y a veces m&ximas. Siempre
resulta sumamente dificil hacer cumplir tales normas. Por
ejemplo, las normas que restringen el consumo de materiales
escasos, limitando el tamano mé&ximo que puede tener una
casa, rara vez se aplican y, con frecuencia, no se hacen
cumplir. Por otra parte, se aplican con frecuencia las
normas minimas por debajo de las cuales una vivienda
serfa ilegal. Cuando estas normas minimas se establecen
por encima de la capacidad financiera de las familias de
bajos ingresos, o bien son inaplicables o crean dificul-
tades graves a la familia debido a la demolicién u
hostigamiento por parte del Gobierno. Adem&s, al minar
la iniciativa del grupo de bajos ingresos que no pueden
esperar satisfacer las normas minimas, tales précticas
obligan a la gente a vivir en condiciones peores. Esto
produce efectos diametralmente opuestos de la intencién
buena que al parecer se tuvo al fijar normas minimas.

Distincién entre las politicas y
los planes nacionales para la vivienda

La relacibn entre la politica y el plan para la
vivienda requiere aclaracién y hay que establecer una
distincién entre ambos.

El documento sobre politica de la vivienda define
los objetivos generales y responsabilidades de los diver-
sos participantes encargados del sistema de entrega de
viviendas, establece pautas generales en torno a los tipos
de viviendas que habr&n de construirse, establece priori-
dades en cuanto a la entrega de viviendas a los diversos
grupos de ingresos y otros grupos meta especiales, esta-
blece condiciones y términos generales financieros, y
fija el papel y la magnitud de posibles subsidios.

Un plan para la vivienda, por el contrario, ejecuta
la politica y puede medirse en relacifn a ella. Dicho
plan establece un programa de accibén especifico encami-
nado a lograr ciertos objetivos en funcién del tiempo,
lugar y medios seleccionados. Por tanto, debe presentar
un cuadro mucho mids detallado en cuanto a la metodologfa
y objetivos cuantificados que la declaracién de politica,
de forma que puedan seguirse claramente tanto la puesta
en prictica como la evaluacién.
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Naturalmente, esto 2s mucho més fécil decirlo que
hacerlo, pero si el 6rgano normativo tiene presentes
estos dos aspectos le ser& mis f4cil fijar metas y esta-~
blecer formas y medios especificos para lograrlas en
términos relacionados y cantidades compatibles.

En el Cuadro I, se indican las relaciones entre la
politica, los planes y la accién. La politica declarada
debe establecer los objetivos del plan de desarrollo, los
cuales, a su vez, afectan a las metas y, por tanto, al
presupuesto. El plan de desarrollo deberia indicar los
gastos reales y las medidas efectivas que hayan de
adoptarse o convenga evitar. Esto se representa mediante
un flujo general de izquierda a derecha en el diagrama.

Por otra parte, cuando las medidas reales adoptadas
o no son independientes del proceso de politica/plan,
crean un flujo opuesto de derecha a izquierda que, de
facto, resulta en el establecimiento de una "politica
real" en vez deuna "politica declarada".

La "politica real" se deriva del orden efectivo de
la puesta en practica de las decisiones respecto a cémo,
dénde y por quién se construirln y utilizarén las
viviendas. Incluye decisiones presupuestarias en
diversos momentos y niveles, y las medidas tanto inten-
cionadas como no intencionadas o no coordinadas que se
han adoptado, o dejado de adoptar, por el Gobierno, el
sector comercial y los usuarios de las viviendas. Estos
niveles de adopcién real de decisiones se superponen en
diverso grado y raramente estdn en completa armonia.

Las asignaciones presupuestarias y los gastos efectivos
son una indicacibén bastante realista de las decisiones
reales en materia de politica.

El examen de las politicas para la vivienda exis-
tentes refuerza a la "politica declarada". Esto puede
deberse a discrepancias entre la formulacién de la politica
v su interpretacién en un plan de accién especifico, o a
toda una serie de razones politicas, econdémicas, té&cnicas
o sociales que inciden sobre la ejecucibén de dicha politica.

De todos modos, este vacio en la ejecucién ha llegado
a ser lo suficientemente alarmante como para hacer nece-
saria una refiexibn seria sobre las cuestiones de politica.
Ciertamente, .as deficiencias méds frecuentes de la politica
para ia vivienda de los distintos paises a que aludimos en
el capitulo anterior, se deben a una coordinacién inade-
cuada entre las funciones de formulacibén de la politica
y puesta en pré&ctica del plan.



CUADRO I
NIVELES DE ADOPCION DE DECISIONES NORMATIVAS

POLITICA PLAN DE DESARROLLO PRESUPUESTO MEDIDA
- — e —
- o
Medida adoptada Medida no adoptada
Presupuestos {Presupuestos | Gastos (intencionada o (intencionada o no
Fines Objetivos Metas quinquenales anuales efectivos no intencionada) intencionada)
jGob . /Part. /Usuarios Gob. /Part. /Usuarios)
El progreso ocurre generalmente de izquierda a derecha -
-

El progreso ocurre generalmente de derecha a izquierda

-zz_
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Pueden ocurrir desviaciones en la politica en el
punto en que ésta pasa de su enunciacién al plan y, nueva-
mente, a medida que el plan se aproxima a los niveles de
ejecucién debido a incomprensién, falta de comunicacién,
mala coordinacibn o a niveles inferiores de conviccibn
politica. Las politicas conjuntas (compendio de plantea-
mientos y planes de organismos no relacionados entre si)
pueden no llegar jamds a percibir, aun conscientemente,
los conflictos existentes entre diferentes secciones,
puesto que no contienen una declaracién racional integral
de la directriz contra la que han de medirse. Otras poli-
ticas se formulan por omisibn, constituyendo con frecuen-
cia la posicién total de un gobierno en relacibén con las
actividades del sector popular en materia de vivienda.

Los conflictos, pérdidas o retrasos resultantes rara vez
pueden ser soportados por las economias en vias de
desarrollo.

Ejemplo de "politica real"

La demolicidén de unas 8.000 unidades familiares en
una capital en 1971 (cuatro o cinco veces la cantidad
construida por la ciudad en el mismo periodo), se llevd
a cabo a pesar de una declaracibén de politica de que
"en vista de que la escasez general es tan aguda, la
financiacién disponible se utilizar8 principalmente para
ampliar el nfimero total de viviendas, mids bien que para
eliminar los barrios pobres... El reemplazo de grandes
zonas de viviendas urbanas deterioradas...tendr& que
posponerse en su mayor parte".

La expresién "en su mayor parte" constituyd un
vacio suficiente para que una divisibén del Departamento
de Salud del Consejo Municipal hiciera caso omiso del
espiritu de una declaracibén de politica emitida a nivel
ministerial.

Conflicto entre objetivos individuales
y objetivos nacionales de vivienda

El proceso de desarrollo en si tiene un cardcter tanto
nacional como individual en cuanto a sus beneficios y
logros. Toda politica destinada a encauzar este proceso
debe reconocer y hacer frente a ambos niveles de aspira-
ciones. Desafortunadamente, las politicas para la vivienda
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de algunos gobiernos, formuladas con el fin de encauzar
la expresibn colectiva de las aspiraciones individuales,
se convierten frecuentemente en graves obstdculos para
la mayorfia del pueblo. Esto ocurre cuando las acciones
individuales estdn en contradicci6n con la interpreta-
cibn del interé&s pGblico por los gobiernos.

Con demasiada frecuencia, los gobiernos enfocan la
polftica para la vivienda principalmente desde el punto
de vista de las aspiraciones nacionales o colectivas.
Esto se observa en las formulaciones corrientes de metas
relacionadas con "normas minimas de vivienda decorosa"
que ha de lograr cada familia. Los proyectos encaminados
hacia ese fin se convierten, de ordinario, en cuestiones
de prestigio nacional, independientemente de que existan
0 no recursos suficientes para hacerlos realidad a escala
nacional. Individualmente, es probable que las clases
menos acomodadas se preocupen menos de la calidad de su
vivienda que los grupos de ingresos mds elevados que se
hallan en una mejor situacibén para explicar y costear
la vivienda que desean. Las formulaciones de politica
que subrayan la importancia de lograr normas minimas
elevadas para las familias de bajos ingresos, adoptan
frecuentemente sus propias presunciones respecto de las
prioridades de dicho sector, y son susceptibles de que
su posicibén sea inaplicable o bien contraproducente a
largo plazo.

Lo que importa es dar libertad a las familias para
que administren sus propios recursos, aunque sean minimos,
a fin de lograr el mejor nivel posible de viviendas a
largo plazo de acuerdo con sus propias necesidades y
prioridades.

Resumen

El concepto general en torno a la formulacién de una
politica nacional para la vivienda est& comenzando a
surgir como tema de esencial interés para los gobiernos.
Por ejemplo, los Estados Unidos de América jamis han
contado con una politica nacional integral en materia
de vivienda, aunque al igual que la mayor parte de otros
paises, por muchos afios ha contado con diversos segmentos
de una politica para la vivienda. En la actualidad,
existe una creciente preocupacién motivada por la falta
de una politica nacional para la vivienda y se esté&
realizando un esfuerzo considerable para estudiar y
formular una politica nacional integral en materia de
vivienda.
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De este debate acerca del valor de una politica nacio-
nal para la vivienda y de las deficiencias en politicas
tipicas existentes se desprende que el plan propuesto
constituye un enfoque integral detallado para la formula-
cién de una politica para la vivienda. Las experiencias
de estos filtimos afos demuestran plenamente la compleji-
dad que entrafia esta tarea. Es evidente que la politica
nacional para la vivienda es un documento en constante
evolucién.
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Capitulo II

EL PROCEDIMIENTO DE PREPARACION DE
UNA POLITICA PARA LA VIVIENDA

Una politica nacional para la vivienda debe presen-
tarse en un documento escrito. Dentro del contexto que
se recomienda en este informe, dicha politica deberia
ser independiente del plan nacional para la vivienda,
que serd probablemente una seccibén del plan nacional de
desarrollo econbémico del pais de que se trate. Esto no
significa que la politica no pudiera aparecer en el plan
econ6mico, sino que la politica también desempefa un
papel independiente.

El procedimiento para la formulacién de una politica
nacional para la vivienda, es, en si, una variable cri-
tica, debido a que la seleccitn de los participantes
ejercerd una influencia directa sobre las decisiones
de politica que se adopten a la larga.

Una politica nacional para la vivienda preparada
desde un punto de vista técnico, exigird, casi sin lugar
a dudas, cambios esenciales en el sistema de entrega de
viviendas. Estos cambios convenientes desde un punto de
vista técnico, frecuentemente se encontrar&n en contra-
posici6n con los intereses establecidos tanto en el
sector pGblico como en el privado y podrian afin estar
fuera del alcance del apoyo politico inmediato. Dado
que la politica nacional para la vivienda es en si
misma una cuestién de orden politica, seria cunveniente
para los técnicos en materia de vivienda que estuviesen
preparados para negociar en torno a dicho documento y
llegar a una avenencia donde fuese necesario para lograr
su aceptacién y puesta en prictica. A medida que se
adquiere mids experiencia y se presentan mis oportuni-
dades, la politica nacional para la vivienda puede
fortalecerse por medio de repasos y adiciones a la
misma. Es por ello que una politica nacional para la
vivienda no podr& considerarse como completa en ningfn
momento, en particular.

Una politica para la vivienda puede ser un documento
sumamente técnico y complejo con un detaliado anflisis
econémico que estribe sobre una base de informacién
detallada, o puede fundamentarse, en gran medida, en
el juicio critico de los expertos profesionales intere-
sados en la vivienda y desarrollo econbfmico. Obvia-
mente, es preferible contar con una gran base de datos
técnicos y con un andlisis que haga constar la politica
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para la vivienda, pero la falta de dicha informacidn no
deberia impedir la formulacién de una politica para la
vivienda basada sobre la mejor informacién disponible en
el momento. A medida que se va adquiriendo informacién,
la politica para la vivienda puede fortalecerse en su
debida forma.

La estructura de la politica para la vivienda des-
crita en el presente informe se basa en la suposicién de
que inicamente se dispondrd de datos de caracter bé&sico
y elemental. Por lo tanto, el enfoque sugerido requiere
un minimo de recopilacién de informacién detallada y
andlisis técnico, y confiere un mayor interés al esta-
blecimiento de un marco conceptual dentro del cual se
pueda utilizar eficazmente un criterio experto para
establecer decisiones en torno a la politica para la
vivienda.

Sin embargo, ser& necesario contar con un grupo
especial que se ocupe del trabajo técnico a fin de lograr
un plan integral de politica nacional para la vivienda.
Esto supondrd un minimo de cuatro niveles de actividad
continuos.

Grupo de Decisibén sobre Politica

El nivel politico debe determinar primero que es
conveniente contar con una politica integral nacional
para la vivienda. Ello deberia ser una decisién del
Jefe de Estado o del Consejo de Ministros.

Una vez gque se haya formulado el plan para la
politica nacional en torno a la vivienda, é&ste deberd
aprobarse a este mismo nivel, a fin de asegurar que el
documento cuenta con el pleno apoyo politico de los
altos mandos y que lleva la categoria de "mandato".

Grupo de Formulacién de la Politica

El peso de la formulacibén de la politica deberia
recaer sobre un grupo especial interministerial en
representacifn de organismos tales como los Ministerios
de Planificacidn del Desarrollo, Hacienda, Vivienda y
Planificacién Urbana. El grupo especial, a su vez,
deberia contar con personal gue represente a los
distintos participantes en el proceso de vivienda.
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Por ejemplo, Corea ha dado un importante paso hacia
el logro de una politica nacional para la vivienda con el
establecimiento de un Consejo de Politica sobre la Vivienda,
al amparo de un mandato legislativo. Las funciones del
Consejc, tal como las define la ley, incluyen lo
siguiente:

1. Preparaci6n de politicas fundamentales para
inversi6én en la vivienda.

2, Preparaci6én de planes a largo plazo para
inversién en la vivienda.

3. Preparaci6én de planes anuales para la
inversién en la vivienda.

4. Asignacién de fondos para la vivienda entre
los distintos organismos e instituciones
que actien en ese sector.

Estas funciones son precisamente las que se requieren para
emprender la formulaci6n de una politica para la vivienda,
tal como se propone en el presente documento.

Entre los miembros del Consejo de Politica sobre la
Vivienda de Corea se hallan diversos organismos que nece-
sitan preocuparse de dicha actividad. El Consejo se
refine bajo la Presidencia del Viceministro de la Cons-
truccibn. Incluye a altos representantes de la Corpora-
cibn Coreana para la Vivienda, el Banco Coreano para la
Vivienda, la Junta de Planificacién Econbmica, el Minis-
terio de Hacienda, el Ministerio de Asuntos Internos, el
Ministerio de Asuntos Econfmicos y tiene dos escafios
reservados para representantes del sector privado.

Grupo Especial sobre
la Politica para la Vivienda

Para ser eficaz, un consejo de politica sobre 1la
vivienda del tipo establecido en Corea tendri que disponer
de personal té&cnico que trabaje a tiempo completo. La
propia organizacién de la plantilla profesional puede
realizarse de formas diversas. Serfia conveniente asignar
la responsabilidad general especifica sobre el personal a
un golo organismo. En el caso de Corea, el Ministerio de
la Construccién serd el organismo responsable del personal
técnico. Los propios grupos de trabajo, empero, deberfan
utilizar muchos y diversos funcionarios especializados



de otros ministerios, organismos y universidades o insti-
tutos del pais. NingGn organismo tendrd profesionales en
toda la gama de especialidades necesarias para formular

la politica nacional para la vivienda. Adem&s, mediante
el enfoque de un grupo especial integrado por varios orga-
nismos se podrédn representar los distintos criterios con
lo que se reducirian las diferencias sobre la politica
que, de lo contrario, saldrian a relucir cuando ésta sea
examinada al nivel del consejo de politica sobre la
vivienda.

El grupo especial deberia incluir, como minimo, a
economistas, especialistas en finanzas piblicas, sociblogos,
arquitectos, planificadores urbanos, ingenieros de la
construccidén y abogados.

Aun después de finalizar la ardua tarea inicial de
completar la primera politica nacional para la vivienda,
habréd una necesidad continua de mantener a una pequeia
plantilla permanentemente encargada de vigilar el progreso
que se realiza en la puesta en préctica de la politica y
sus planes subsiguientes y de efectuar las recomendaciones
de cambios que corresponda en base a su evaluacibén. Este
pequeiio equipo se ubicard probablemente en el organismo
encargado de la planificacién econfmica nacional en
general.

Grupos Asesores sobre la Politica

También habria que contar con grupos asesores de
caricter oficioso que se refinan de vez en cuando, segflin
lo aconsejen las circunstancias. La finalidad de dichos
grupos asesores, que no han de tener necesariamente un
carlcter oficial, consistird en aportar conocimientos y
recursos adicionales para ponerlos a la disposicién del
grupo especial. Deberian establecerse contactos con
diversos proveedores de viviendas y distintos grupos de
usuarios y solicitarse sus opiniones.

Las actividades en el sector de la vivienda, compren-
den dos clases de participantes: los proveedores, incluido
el gobierno o el sector pfiblico; el sector privado (comer-
cial y profesional) y el sector popular; y los usuarios
(de todos los niveles de ingresos). De ordinario, la
formulaci6én oficial de la politica se realiza al nivel
gubernamental, con la colaboracién ocasional de uno o dos
de los demés grupos de participantes. Los participantes
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del sector pfiblico pueden representar a los niveles nacio-
nal, regional o local. Si bien los funcionarios regionales
Yy locales pueden hacer sugerencias respecto de la polftica
adecuada que afecta a su zona, la presencia nacicnal tiende
a dominar a los grupos que toman las decisiones.

Los intereses comerciales privados ejercen influencia
directa sobre las decisiones de polftica mediante la parti-
cipacibén en grupos de colaboracién o de asesoramiento,
mediante actividades de grupos de presién o, de facto
mediante inversiones en el suministro de ciertas clases
o series de componentes para las viviendas. Esta adop-
cibén de decisiones de facto puede ser antieconémica y
estar en conflicto con las polfticas declaradas tales
como las de fomentar tecnologfias mis simples o una mayor
participacién de los beneficiarios en la construccién de
viviendas mediante el sistema de autoayuda. Aun cuando
los intereses comerciales privados pueden haber desarro-
llado experiencias yconocimientos ftiles respecto de
ciertos tipos de vivienda, su orientacién hacia el lucro
les hace sospechosos y, por esa razén, generalmente no
participan visiblemente en la adopcién de decisiones.

Los propios usuarios finicamente cuentan con represen-
tacibén en contadas ocasiones en el proceso decisorio en
los paises en vias de desarrollo. Su papel se limita
casli siempre al de beneficiario pasivo de los bienes o
de la informacién. Ocasionalmente se hacen esfuerzos
por abrir conductos para la aportacién popular en los
niveles del proceso decisorio (mediante foros o comité&s
vecinales), pero incluso &stos normalmente actfian en
calidad asesora o examinadora, y tienen poca o ninguna
autoridad a los fines pr&cticos.

Las decisiones referentes al nfimero de las unidades
que deben construirse, dénde se van a construir, y a qué
precio y costo para los residentes, son determinadas por
los productores de las viviendas (sectores pGblico,
privado y popular). Las polfticas que rigen estas deci-
siones se establecen por los representantes de uno o mé&s
de estos productores. Pero la vivienda debe satisfacer
las necesidades fundamentales de la poblacién y no las
de los productores. La interaccién entre estos partici-
pantes en la formulacién de una politica para la vivienda
es de suma importancia.
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Capitulo III

EL CONTENIDO DE UNA POLITJ:. 3 NACIONAL PARA LA VIVIENDA

El contenido de la politica nacional para la vivienda
difiere de un pais a otro; ello se debe a que es preciso
tomar en consideraci6én las grandes diferencias en los
factores sociales, econémicos, culturales y politicos.

Por lo tanto, de poco valdria tratar de examinar el
contenido especifico de una politica nacional para la
vivienda. Sin embargo, se puede hacer hincapié en los
conceptos fundamentales y en emplios aspectos sustancia-
les, en cuyo marco debe formularse cada politica especifica.

El fin primordial de una politica nacional para la
vivienda debiera ser la universalidad de su cobertura.
Un estudio de las actuales politicas para la vivienda
revela que rara vez abarcan explicitamente todos los
aspectos en dicho campo. Esta es una grave deficiencia,
ya que da lugar al problema entre la politica para la
vivienda y los planes para la vivienda, y entre la
"politica declarada" y la "politica real".

Conforme las pautas establecidas en este informe,
la politica para la vivienda proporcionaria metas globa-
les, contenido de programa, estrategia en cuanto al
sistema de entrega de viviendas, y procedimientos de
evaluacién. Serviria como base para el plan nacional
de vivienda, el cual define a las metas dentro de
objetivos especificos, en un marco general de tiempo.

Los Criterios Fundamentales

Una politica integral para la vivienda deberia cenirse
a tres criterios fundamentales, a saber:

1. Deberfa abarcar explicitamente a todas las
unidades de vivienda que se ofrecerédn tanto
en el sector pfiblico como en el privado, Yy
la forma en que van a satisfacer todas las
necesidades en dicha materia para todos los
grupos de 1ingresos.

2 Deberia cubrir tanto la vivienda urbana como
la rural, reconociendo los distintos requisi-
tos de vivienda que reflejan las considera-
ciones respecto al tamano de la ciudad (capital,
ciudades de provincia y pueblos mercado) .
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3. Es de suma importancia que la politica para
la vivienda sea internamente constante, de
forma que pueda establecerse y verificarse
la relacién entre los objetivos individuales
de dicha politica y las medidas especificas
de su puesta en pré&ctica.

A fin de satisfacer estos criterios cada pails puede
optar por distintos cursos de accién. No existe un
enfoque correcto o forma precisa para formular una poli-
tica nacional para la vivienda. No obstante, a fin de
ilustrar los tipos de informacién que debieran constar
en dicha politica, se ofrece a continuacién un bosquejo
de los mismos.

I. Antecedentes

Al formular una politica nacional para la vivienda
y subsiguientemente un plan nacional para la vivienda,
se debe realizar un gran esfuerzo para recopilar antece-
dentes en torno al sector de la vivienda y establecer una
base adecuada de datos. No es necesario que todo ello se
realice al mismo tiempo, m&s bien es mejor que la recolec-
cién de datos para la vivienda forme parte de la labor
continua de un organismo determinado. En el Apéndice I
se presenta la informacién que deberia recopilarse. Esta
informacién es esencial para determinar el conjunto de
problemas y cuestiones que deber& resolver la politica
para la vivienda. Unicamente es necesario que este
conjunto de datos se resuma en el documento sobre poli-
tica de la vivienda, a fin de proporcionar un marco de
referencia mediante el cual se comprendan las recomenda-
ciones de politica subsiguientes. Entre los puntos espe-
cificos de informacién que pudieran incluirse en la polf-
tica para la vivienda se encuentran los siguientes:

A. La Vivienda dentro del desarrollo econbmico

La relacibén histbrica entre el sector de la vivienda
y el esfuerzo del desarrollo econfmico nacional global
puede expresarse por indicadores tales como la propor-
cibén que existe entre la inversién en zonas residenciales
a la formacién global de capital y el porcentaje del
producto nacional bruto representados por la vivienda.
(En términos generales se sugiere que si la vivienda
constituye menos del cuatro por ciento del producto
nacional bruto, &sta cuenta con una baja prioridad al
compararla con otros sectores; mds del cuatro por ciento
constituye una prioridad mis elevada).
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B. Problema de vivienda

La informacién obtenida en torno a la extensibn del
actual problema de vivienda y las proyecciones sobre los
futuros requisitos de vivienda deberlan distinguir tanto
1a vivienda rural como la urbana y cubrir los factores
demograficos relacionados con ella; empleo y distribucibn
del ingreso familiar, modalidades de gastos incurridos por
familia, y niveles representativos del ingreso familiar
asignado a la vivienda. Deberia incluir un anflisis de
las actuales existencias de vivienda y hacer un célculo
de demandas actuales y proyectadas (por ubicacibn y
grupo de ingreso). Deberia incluir un an8lisis de las
demandas de terrenos urbanos y problemas afines, asi como
un anilisis de los costos de construccién y de los proble-
mas relacionados con materiales de construccibén y las cues-
tiones relacionadas con dichos problemas.

cC. Papeles que desempenan los sectores
pGblico y privado

Se deberia presentar un repaso general de las reac-
ciones de los sectores pfiblico y privado referentes a las
cuestiones de vivienda, utilizando para ello datos cuantifi-
cados en nfimeros de unidades construidas v capital inver-
tido. Esta informacién deberia establecer 1la escala de
reaccibén respecto a las necesidades de vivienda actuales,
asi como las probables tendencias de dicha politica en
el futuro. El andlisis debe establecer la suficiencia
de este nivel de reaccién conforme a las dimensiones del
problema que se identifica en el item B anterior.

D. Sistema de provisibén

El actual sistema de entrega de viviendas se deberia
describir para los sectores pGblico, privado y popular
cifidndose a las siguientes normas:

1. El sistema de provisién de viviendas del
sector p@blico deberia identificar a los
organismos existentes responsables por la
construccién de viviendas e indicar la natura-
leza de sus programas, la escala de sus fun-
ciones y las clases de vivienda construidas.
Deberfa identificar a las entidades de
finanzas por organizacifn y las clases de
viviendas financiadas por las mismas, los
términos y condiciones de préstamos y
sefialar los elementos de subsidio.
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2. El sistema de entrega de viviendas del sector
privado deberifa sefialar las actividades rela-
cionadas con la construccién de viviendas y
la capacidad de los contratistas particulares,
los recursos del sector privado en cuanto a
financiaci6én de viviendas y los términos y
condiciones de préstamos, asi como la capaci-
dad y contenido de la industria de materiales.

3. Se debe describir el sistema de provisién de
viviendas del sector popular de modo que se
incluyan un an&lisis cuantificado del n{imero
y distribucién de unidades individuales de
vivienda auto construidas, los métodos de
construccién y financiacién utilizada, y una
exposicién de las caracteristicas y calidad
de las unidades de vivienda construidas.

II. Cuestiones Principales a ser Tratadas

La segunda seccién de la politica nacional para la
vivienda debe consistir de un reconocimiento y descrip-
cién de las cuestiones principales a las que debe dirigirse
la politica para la vivienda. La determinacidén de cudles
son las cuestiones principales provendrd del andlisis de
los antecedentes. Por supuesto, las cuestiones princi-
pales variarén de calidad y severidad de pais a pais, pero
probablemente conservardn ciertos parecidos. Por ejemplo,
probablemente se senalard el hecho de que el déficit en
torno a la vivienda estd aumentando cada afho, que el
sector pfiblico puede hacer frente a un pequefio porcentaje
de las necesidades totales de vivienda, que el sector pri-
vado se ocupa primordialmente de construir viviendas de
alto nivel, que no existen suficientes abastecimientos de
terrenos urbanos a precios razonables, que existe un
indice muy elevado de construccién sin controles en el
sector popular, y por lo general, que existen insuficientes
fuentes para la financiacién de viviendas.

La politica y el plan para la vivienda deber&n sefialar
medios mediante los cuales se puedan eliminar, o m&s bien
reducir sustancialmente, los problemas que constituyen
las cuestiones principales.
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III. Objetivos de la Politica de Vivienda

Los objetivos de la politica de vivienda quizds consti-
tuyan el elemento de mayor importancia del documento. La .
declaracién de objetivos se convertir§ en el criterio
mediante el cual podrdn evaluarse medidas especificas o
la falta de ellas dentro del plan de vivienda y durante
su puesta en prédctica. En el documento sobre politica
de vivienda la declaracién de objetivos deberfa ser espe-
cifica en cuanto a sus directrices e inferencias, pero no
es necesario que esté& cuantificada. La cuantificacién
deber& producirse al formular el plan de vivienda. Cada
pals deber& determinar, de acuerdo a su situacién parti-
cular, cudles han de ser sus objetivos. Deberén crearse
metas especificas al menos en las siguientes zonas generales.

A. El papel que desempefia la vivienda en la
estrateqgia de desarrollo

La importancia que se le conceda a la vivienda dentro
de la estrategia nacional general de desarrollo variaré en
determinados puntos, segfin el desarrollo general de un
pais. Durante varios anos, numerosos paises, como Corea
e Indonesia, fijaron deliberadamente sus prioridades de
desarrollo en el fomento de la industria y la agricultura,
y reconocieron haberle concedido una prioridad menor a la
vivienda. Unicamente algunos paises (como Singapur) cons-
tantemente han fijado una elevadisima prioridad a la
vivienda al plantear las estrategias de desarrollo.

A menudo se confiere un apoyo desigual a la vivienda

en las asignaciones nacionales de desarrollo: algunos
afios cuentan con una alta prioridad y otros con una baja
prioridad. Una prioridad de carédcter desigual o dudoso

en torno a la vivienda representa la estrategia de mayor
dificultad que confrontarin los planificadores de vivienda;
puede crear graves dificultades a la industria de la
vivienda.

B. Prioridades urbanas y rurales

La prioridad relativa en la asignacién de recursos
para la vivienda entre zonas urbanas (por tamano de ciudad)
y zonas rurales generalmente representa una compleja selec-
ci6én de caréfcter politico. Los problemas de vivienda més
obvios y urgentes se encuentran constantemente en las
zonas urbanas (generalmente en las grandes zonas urbanas),
sin embargo, la mayorfia de las estrategias de desarrollo
nacional se concentran en el desarrollo rural y el desa-
rrollo de ciudades de provincia (conceptos polarizados de
crecimiento). La experiencia ha demostrado que la
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construccibén de viviendas rurales carece de sentido si la
lleva a cabo el sector piblico, debido a que los habitan-
tes rurales poseen las pericias y tecnologia suficientes
para construir viviendas utilizando materiales locales

al mis bajo costo. Por ende, los fondos destinados al
desarrollo rural, generalmente pueden utilizarse més
eficazmente para algo mds necesario que la vivienda.

Sin embargo, muchos paises en vias de desarrollo cuentan
con extensos componentes rurales para su programa de
vivienda dentro de su plan de desarrollo nacional.

La vivienda en ciudades de provincia es de funda-
mental importancia si se integra a la estrategia nacional
global con el fin de estimular el desarrollo descentrali-
zado. La vivienda también reviste importancia en los
grandes centros urbanos, donde se manifiestan los
problemas mis criticos. Ocasionalmente las politicas
de vivienda reflejan un razonamiento negativo, el cual
sefiala que si se proporciona vivienda en las grandes
ciudades, ello serviréd de estimulo para mayores migra-
ciones (lo cual generalmente se considera indeseable).
Esta postura debe evitarse ya que los estudios realizados
han demostrado que las condiciones de vivienda ejercen
poca influencia sobre las modalidades de migracién en
contraste con las oportunidades de empleo.

cC. Grupos meta en torno a los recursos para
la vivienda

La prioridad relativa en torno a los recursos para
la vivienda mediante fuentes (sector pfiblico, sector
privado, y sector popular) deberia estar relacionada a los
grupos meta dentro de la poblaci6én. La poblacién a la cual
se le ha de proporcionar vivienda deber§ dividirse en grupos
meta que representen grupos de ingreso derivados de grupos
especiales y del pliblico en general. Los grupos de
ingreso deberdn estar relacionados a niveles especificos
de ingreso en lugar de estar identificados simplemente como
"ingreso mediano", "ingreso bajo", etc. Esto es necesario
a fin de aclarar en todo caso si un programa especifico
de vivienda esti realmente logrando sus objetivos.
Ademés, se deber8 identificar la fuente apropiada de
suministro de vivienda, ya sea, el sector privado, o
el sector popular (senaldndose que en la mayoria de los
casos una combinacién de ambos sectores desempefiard cierto

papel) . -

El empleo de estos términos a veces crea impresiones
falsas en la mente de los formuladores de politica para la
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vivienda. Por ejemplo, a menudo existe la impresi6n de
que el sector privado abarca principalmente la vivienda

de los grupos de ingresos medianos y bajos, mientras que
el sector privado construye viviendas destinadas a grupos
de ingresos altos y el sector popular consiste de chozas
construidas por, y para, personas que cuentan con ingre-
sos muy bajos, o que no tienen ningfin ingreso. De hecho,
Gnicamente en casos especiales (tales como en Singapur y
Hong Kong) el sector pfiblico construye suficientes vivien-
das para proporcionar albergue a cualquier grupo de
ingreso. Con demasiada frecuencia, la mayor parte de

las viviendas construidas por el sector pfiblico terminan
en manos de los grupos de ingresos mediano, altos o
superiores. A la inversa, el sector privado construye
viviendas libremente para los grupos de bajos ingresos

si ello le resulta lucrativo. Nairobi y Kenia ofrecen

un buen ejemplo de esto. En Nairobi, durante un perfodo
de 12 meses en 1970-1971, unas 25 companias de responsa-
bilidad limitada construyeron cinco veces mis casas que

el sector pGiblico para las familias de bajos ingresos y
las alquilaron a precios por debajo de los establecidos
por las autoridades locales. Este proyecto privado con
alto riesgo (debido a que se 1llev6é a cabo sin permiso de
planificacifén) estaba dirigido a una gran poblacifén que

en distintas circunstancias se hubiese establecido como
precarista. Por otra parte, los estudios realizados en
Paquistdn, Kenia y otros lugares han demostrado que existe
una amplia gama de grupos de ingresos que participan en el
sector popular simplemente debido a que prefieren minimizar
sus gastos de vivienda y utilizar el resto de su ingreso
para otros fines. Por ejemplo, un estudio de zonas de
precaristas en Kenia indic6 que el 45 por ciento de los
cabezas de familia de dicho pais tenian un empleo con un
ingreso medio superior al salario minimo.

En este informe, los términos sector pfiblico, privado
y popular se refieren a los proveedores de vivienda,
mientras que los usuarios de la misma se identifican con
los términos mis bajo, bajo, mediano y elevado.

Ademés de clasificar a los grupos meta de acuerdo
con su ingreso, la mayoria de los paises nombran grupos
especiales meta para los cuales se establecen los progra-
mas de vivienda. Por ejemplo, los funcionarios pfiblicos,
oficiales militares, veteranos, trabajadores industriales
y refugiados pueden contar con prioridades especiales en
cuanto a recursos de vivienda. Si estos grupos han de
tener programas especiales, se les deber& reconocer en la
declaracién de objetivos.
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D. La movilizacién de los fondos de vivienda

Se deben identificar una serie de objetivos sobre la
movilizacién de los fondos de vivienda. La fuente de
ingresos derivada de las rentas del sector pGblico, la
movilizacién de ahorros privados para la vivienda, y la
asignaci6tn de fondos provenientes de fuentes financieras
del sector privado, no tienen que identificarse en la
declaracién de objetivos con una sefial de la prioridad
correspondiente a cada fuente.

E. Utilizaciébn de recursos financieros
para la vivienda

Se deben identificar los objetivos relacionados con
la utilizacién de recursos financieros para la vivienda,
especialmente con respecto al papel que desempeifian los
subsidios en los programas de la vivienda ptblica.

¢Se requerird a los propietarios de viviendas que
paguen por todos los costos relacionados con la produc-
cibn de viviendas? ¢Qué clase de subvenciones de haberes,
se harén disponibles y para cudles grupos meta? Diferen-
tes clases de subvenciones (entrega directa de capital,
intereses, disposicién de tierras, alquileres, etc.)
poseen diferentes aspectos que deben considerarse en
situaciones determinadas. Sin embargo, todos ellos
anaden cierta carga sobre los recursos limitados del
gobierno. Pocos paises en desarrollo poseen los recur-
sos de subsidio necesarios para, por si solos, ejercer
un impacto significativo sobre los problemas de vivienda.

F. El papel que desempena el sector pfiblico

\

También debe haber una serie de objetivos que esbo~
zan el papel que desempena el sector pGiblico en el sis-
tema de entrega de viviendas. El gobierno cuenta con
diversas opciones en cuanto al papel que debe desempeiar:
(1) edificar: construccién de viviendas completas
(albergue y servicios); (2) financiamiento: suministro
de créditos para la construccién y el financiamiento de
compras por los sectores popular/privado; y/o (3) facilitar:
incentivos para la regulacién y construccidn por parte de
los sectores popular/privado que financian su propia
vivienda.

De estos papeles, el primero (la edificaci6én) general-
mente requiere de la mayor inversibén y produce el nfimero
menor de viviendas completas, debido a que el gobierno
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estd desempefiando todas las funciones--contratista general,
administrador, iniciador, arquitecto y planificador, finan-
ciador y facilitador general. Adem8s, esta clase de
proyecto a menudo produce usuarios ajenos al asunto que
podrfan convertirse en una carga m&s, aumentando el

riesgo de descapitalizar los programas gubernamentales.

La segunda opci6n (la financiaci6én) elimina los
papeles de administrador, iniciador y contratista general
y moviliza los escasos recursos derivados de fuentes pfibli-
cas y privadas para producir un nfimero mayor de viviendas,
pero generalmente con normas relativamente altas. Algunos
sistemas (tales como préstamos de vivienda para solares y
servicios) realmente benefician a los grupos de bajos
ingresos. El financiamiento exitoso de programas de
vivienda puede movilizar grandes cantidades de capital
privado para inversién en la vivienda, dejando libre a
los escasos recursos del gobiernc para que desempefen
papeles menos directos.

Actualmente, las politicas de vivienda reflejan una
tendencia del gobierno a alejarse del papel de edifica-
dor. El enfoque que ahora se est& adoptando es el de
financiar, facilitar y regular el acceso individual a
submercados para satisfacer los requisitos fundamenta-
les de la construccién de viviendas (materiales de edi-
ficacién, herramientas, terrenos, elementos de construc-
cibn, la administracién de la fuerza laboral Yy pericias).
Por ejemplo, los gobiernos pueden participar activamente
en la adquisici6én de terrenos, la urbanizacidn y la
planificaci6én a fin de facilitar la construccién en los
sectores privado y popular. Los gobiernos tambié&n han
jugado un papel en numerosas actividades que se relacio-
nan indirectamente con la produccién de viviendas (tales
como programas de diseminacién de informacién a los provee-
dores de viviendas y la celebracién de exposiciones y
ferias sobre métodos de edificacién; investigaciones
sobre tecnologias de edificaci6én, materiales, demanda
del mercado, evaluacién, etc.; y capacitacién relacio-
nada para la administracién, matenimiento, mano de obra
calificada, procedimientos de autoayuda, etc.). Tales
actividades indirectas son importantes y deben sefialarse
en la politica para la vivienda, con una asignacién espe-
cifica en cuanto a su puesta en prictica y las segurida-
des de que su escala guarda relacién con los problemas a
resolver.
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En la medida en que un gobierno pueda inculcar en 1la
iniciativa individual el deseo de asumir las tareas més
especificas en torno a la entrega de viviendas, podré
servir a un segmento mids amplio de la poblacién de bajos
ingresos. Aunque tebricamente pueda resultar mis eficaz
abandonar todos los esquemas de construccién y concentrar
los fondos pGiblicos en el segundo y tercero enfoques de
financiamiento y facilitacién, dicha medida generalmente
resulta poco pré&ctica al efectuarse.

El Cuadro II ilustra los objetivos especificos trata-
dos anteriormente. Al fijar los objetivos especificos
en cada casilla de la tabla, se puede establecer un enfoque
integrado y uniforme y se podrdn comprender los objetivos
globales de la politica para la vivienda en su totalidad..
Para utilizar debidamente el cuadro como instrumento de
trabajo serfa necesario ampliarlo de forma que pudiese
incluirse el texto deseado.

Deben llenarse todas las casillas a fin de aclarar
y subrayar la recomendacién de dque "no se tomen medidas".
Por ejemplo, el objetivo pudiera ser evitar que se usen
fondos pfiblicos para construir viviendas para grupos de
altos ingresos. En tal caso, se debe indicar una reco-
mendacién en la casilla apropiada.

Iv. Definicibén del Sistema de Entrega de Viviendas

Naturalmente, es necesario establecer dentro de un
pais un sistema de entrega de viviendas que refleje los
objetivos generales que habr&n de lograrse y proporcione
un procedimiento pertinente para su puesta en préctica.
La politica para la vivienda debe procurar definir el
sistema de entrega de viviendas deseado y dejar al plan
de vivienda las recomendaciones especificas detalladas
para su puesta en préctica. Entre los puntos que deberén
considerarse se encuentran los siguientes:

A. La base legislativa

La base legislativa se ignora frecuentemente al for-
mular una polftica para la vivienda y, con frecuencia, es
contraproducente para el logro de los objetivos en dicho
sector. En muchos paises, la base legislativa tiene
vinculos directos con la &poca colonial de antafio,
cuando las leyes se concibieron para garantizar altas
normas de vivienda para los europeos. En la actualidad,



CUADRO II

TABLA DE OBJETIVOS EN TORNO A LA POLITICA PARA LA VIVIENDA
SECTORES, MEDIDAS Y GRUPOS META

LAS RELACIONES EXISTENTES ENTRE ZONAS,

GRUPOS DE INGRESO

GRUPOS ESPECIALES

ZONA S R
ECTO MEDIDA ALTO MEDIANO ALTO MEDIANO BAJO MAS BAJO EMPLEADOS PUBLICOS VET. DE GUERRA TRABAJADORES INDEPEND.
Edificar
Pgblico Financiar
Facilitar
Ciudades
grandes Privado Edificar
Financiar
Popular Edificar
Financiar
Edificar )
P@blico Financiar
Facilitar
Ciudades
de tamaiio Privado Edificar
intermedio Financiar
Popular Edificar
Financiar
Edificar
Piblico Financiar
Facilitar
Pueblos
Mercado Privado Edificar
Fipanciar
Popular Edificar
Financiar
Edificar
Piblico Financiar
Facilitar
Rural Privado Edificar
Financiar
Popular Edificar

Financiar

- T -
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a pesar de que el contexto integro del desarrollo ha cam-
miado por completo para servir a la poblacifn de un pais
libre e independiente, muchas de estas leyes todavia
permanecs:a en vigor. Los cbédigos de construccién, los
procedimientos de subdivisién y las leyes de zonifica-
cién pueden representar restricciones reales para el
proceso de la vivienda en relacién con el nivel exis-
tente de recursos. Las leyes impositivas y las disposi-
ciones que rigen las relaciones entre terratenientes y
arrendatarios pueden demorar la evolucibén de un mercado
de viviendas de alquiler.

Las leyes tambié&n definen el sistema de financia-
miento de vivien'as. Adem&s de establecer las institu-
ciones de finan<iamiento y definir su autoridad, las
leyes rerercuten sobre el financiamiento de la vivienda
debido a que afectan a la tenencia de tierras, a la posi-
bilidad de hipotecar la propiedad, al registro de los
tftulos de propiedad y a otras cuestiones legales. Al
definir una politica para la vivienda, es necesario
efectuar un minucioso examen del marco legislativo que
afecta a la vivienda, y deben tomarse decisiones sobre
si la base legislativa existente es o no conducente al
logro de las metas de la politica para dicho sector.

B. Marco administrativo

El marco administrativo del gobierno plantea algunas
cuestiones fundamentales que es necesario resolver respecto
a la administracidn centralizada frente a la descentrali-
zada. Muchos paises en desarrollo se han encontrado con
el hecho de que a través de los anos se ha producido una
cabtica situacién administrativa por causa del nfimero
cada vez mayor de organismos y agentes que participan
en el proceso de desarrollo. Ha habido una tendencia
a crear organismos en todos los niveles de gobierno, en
respuesta a necesidades de vivienda estrechamente defini-
das y como medio de subsanar las deficiencias de las
entidades ya existentes. Como resultado de ello, resulta
casi imposible asegurar la buena administracién de una
politica para la vivienda, por coherente que &sta sea.

. En la politica para la vivienda cbn frecuencia se
alude a la coordinacién de las actividades en esa esfera.
Las cuestiones de polfitica relacionadas con el grado de
centralizacién de la administracién de la vivienda tratan
con este primer aspecto de la coordinacién. El plan de
vivienda de Filipinas describe la programacién de no menos
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de nueve organismos distintos, sin hacer referencia a la
forma en que se coordinan. Los servicios relacionados
con la vivienda en algunos otros paises son afin més
diversificados (por ejemplo, a mediados de la dé&cada

de 1960, Chile tenia de 23 a 25 organismos diferentes,
Kenia tenfa cuatro ministerios y otras cinco institu-
ciones relacionadas con el gobierno). Es concebible

gue este problema se agrave a medida que la definicién
de la vivienda se orienta m&s hacia el medio ambiente,
incorporando aspectos de empresas de servicios pfiblicos,
servicios comunitarios y empleo. Algunos paises han
intentado resolver este problema haciendo uso de fuertes
organismos gubernamentales centralizados (por ejemplo
Singapur concentra toda su programacién en una sola
entidad, mientras que Puerto Rico centraliza el control
de los distintos organismos en una persona, el Gobernador).

Sin embargo, en la préctica estas politicas tienden
a estar en conflicto con otros fines tales como la promo-
cién de la autonomia e iniciativa individual en materia
de la vivienda. Adem&s, en los casos en que un organismo
domina a todos los demis sin que exista equilibrio juri-
dico entre los ministerios, la influencia real estd
sujeta a las fluctuaciones de las personalidades poli-
ticas. Las politicas, evidentemente, no pueden mantener
su uniformidad en tales circunstancias. La coordinacién
centralizada no resulta necesariamente en sistemas autori-
tarios de vivienda, pero deben aclararse las disposiciones
gue permitan una autonomia continuada, si asi se desea.

El aspecto m&s amplio de la coordinacibn de la
vivienda trata de la tarea de mantener funciones comple-
mentarias entre los proveedores de viviendas. Puesto que
es necesario que todos los participantes compartan el
esfuerzo cooperativo, generalmente se sugiere establecer
comités asesores integrados tanto por los participantes
como por otras personas interesadas o conocedoras de las
actividades en el campo de la vivienda. Es importante
reconocer que la coordinacién administrativa representa
una parte, pero no la totalidad, de una politica eficaz
en ese sector.

Como objetivo general, parece conveniente centralizar
el control de la politica y de los programas, en tanto se
descentralizan las operaciones. En el desarrollo de una
politica nacional para la vivienda hay que abordar directa-
mente este problema presumiendo que puedan tomarse medidas
correctivas mediante planes nacionales sucesivos de esa
indole. El proyecto de politica nacional para la vivienda
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de Paquistdn convierte a la reorganizacién de la administra-
ci6én de la vivienda en una de sus tres metas principales.
Debido a que solamente en el nivel central de gobier..o hay
doce ministerios o divisiones principales que estéin desem-
pefiando funciones importantes en materia de vivienda, es
obvio que una politica de vivienda determinada tendré4

pocas posibilidades de llevarse a la prédctica con é&xito,

a menos que se corrija esta situaci6n.

Especificamente, la politica para la vivienda deberé
intentar definir las responsabilidades de los diversos
organismos y organizaciones que participan en la vivienda
a cada nivel del gobierno y asegurar de que existe un
organismo encargado de llevar a cabo una determinada
funcién y responsabilidad. Por ejemplo:

1. La politica de la vivienda y las funciones rela-
cionadas con la formulacibén de la misma, pueden incluir
responsabilidades al nivel nacional en las cuales parti-
cipe el Ministerio de Vivienda (u Obras PGiblicas), el
Ministerio de Desarrollo Econfémico, y el Ministerio de
Finanzas. La politica para la vivienda debe definir las
responsabilidades de cada uno, y como han de obrar
reciprocamente a fin de lograr una plena coordinacién
entre todos.

2. La administracién y control de la vivienda puede
involucrar al Ministerio de Vivienda y a diversos gobiernos
locales al nivel nacional. Deben identificarse las respon-
sabilidades de cada uno de ellos.

3. Se puede establecer la capacidad de construc-
cibén de viviendas en diversos organismos del gobierno,
cada uno de ellos con una perspectiva distinta en cuanto
al enfoque de su programa. Por ejemplo, pueden haber
programas de construccién de viviendas en una Corpora-
cién Nacional de Vivienda, un Ministerio de Vivienda,
un Ministerio de Agricultura (vivienda rural), otros
ministerios, (para sus empleados pGiblicos), otros orga-
nismos auténomos (para sus trabajadores), y gobiernos
locales y de provincia. La politica para la vivienda
debe definir la zona de construccibén a la cual debe
responder cada organizacién, los grupos meta a que va
dirigida la vivienda, las fuentes de financiamiento, y
los términos y condiciones de la recuperacifn de costos,
de habé&rlos. El prop6sito de la politica para la vivienda
consiste en reducir duplicaciones de programas entre los
organismos, evitar la redundancia de programas, unificar
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los términos y condiciones para la recuperacién de costos,
y asegurar que los recursos pGblicos se utilicen conforme
a los objetivos de la politica de vivienda.

4, La capacidad de financiamiento de la vivienda
puede ser el resultado de una variedad de fuentes que deben
identificarse claramente, y debe estar relacionada a
programas especificos de vivienda y a grupos meta de
usuarios de vivienda. Para cada uno de los proveedores
de viviendas del sector pfiblico, que se sefialan en el
item 3 anterior, debe existir una fuente especifica de
financiamiento. Entre las fuentes disponibles de finan-
ciamiento que deben considerarse se encuentran:

a. El apoyo presupuestal directo del gobierno.
a través de contribuciones anuales en
calidad de acciones a una entidad o la
construccién directa o compra de exis-
tencias de vivienda.

b. Préstamos gubernamentales con determi-
nados términos y condiciones de pago.

c. Garantias del gobierno respecto a
préstamos provenientes del sector
privado o de fuentes internacionales.

d. Reinversién de la recuperacién de costos
derivados de viviendas construidas ante-
riormente por el sector pGblico que
han sido vendidas, arrendadas o alqui-
‘ladas a viviendas familiares.

e. El estimulo, por parte del gobierno, de
ahorros particulares.

No es necesario que el documento de politica para la
vivienda fije las cantidades especificas de dinero que
deben obtenerse de cada fuente ya que ello se logra de
un modo mejor en el plan de vivienda. Sin embargo, la
politica para la vivienda debe fijar prioridades entre
las diversas fuentes y seflalar los términos y condiciones
generales mediante los cuales se reunird el capital y se
canalizard dentro de la vivienda. Se deben identificar
claramente las entidades que se responsabilizardn de la
movilizacién y administracién de los fondos.
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cC. El papel que desempefia el gobierno

Debe describirse el papel que desempefia el gobierno
en la facilitacién del sistema de entrega de viviendas
del sector privado. Si se ha de convocar al sector
privado para que desempefie un papel importante en la
vivienda, como seguramente ocurrir& en la mayor parte
de las politicas para la vivienda, entonces es impor-
tante senalar la forma en que ello puede lograrse. Al
describir el papel que desempefa el sector privado en el

«sistema nacional de entrega de viviendas, se debe prestar
atenci6n a lo siguiente:

1. Se debe aumentar la capacidad del sector privado
a fin de alcanzar los niveles deseados de construccién
para los grupos meta apropiados. El gobierno
derar métodos que proporcionen incentivos al sector
privado para que &ste realice la funcién deseada en el
sistema de entrega de viviendas. Entre los incentivos
que han de considerarse para ser incluidos en la poli-
tica para la vivienda (dependiendo de las circunstancias
individuales locales) se encuentran, diversas clases de
exenciones en materia de ingresos, ayuda por parte del
gobierno en la adquisicién de tierras, procedimientos
simplificados para obtener licencias del gobierno,
permisos, y aprobaciones para determinados proyectos
de vivienda; adiestramientc para asegurar un suministro
adecuado de administradores, capataces, y trabajadores
calificados; prioridades en torno a la importacién de
equipo bdsico y de materiales de los que no se dispone
localmente; y finalmente la asignacién prioritativa de
materiales de construccifn para asegurar un suministro
continuo en los lugares de trabajo. También se deben
considerar los medios que estimulen el establecimiento
Yy desarrollo de peauefos contratistas y asegurar que se
distribuya un nivel adecuado de construccifn a través
del pais de modo que se puedan saticfacer los objetivos
generales nacionales de la vivienda.

2. Debe mejorarse el suministro y la calidad de
los materiales de construccién y debe crearse una indus-
tria nacional de materiales de construccién. El gobierno
debe considerar los medios para prestar ayuda a la indus-
tria de materiales de construccién, para que &sta logre
los objetivos nacionales de vivienda. Entre los métodos
que han de considerarse se encuentran los siguientes:
proporcionar acceso al crédito de los suministradores
de materiales de construccién, conceder prioridad a la
importacién de equipo b&sico, estimular la est&ndardisacién
de los componentes de vivienda, maximizar la utilizacién
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de materiales locales, y capacitar administradores y
capataces. Adem&s, debe fomentarse la capacitacifn para
arquitectos e ingenieros, a fin de lograr una mayor efi-
cacia en el diseno de viviendas y en la conservacién de
materiales de construccibn. Se pueden considerar incen-
tivos especiales si existe la necesidad de mejorar la
distribucién de materiales de construccibn a través del
pais.

3. Debe incrementarse el suministro de capital
para apoyar la construccifén de viviendas en el sector
privado. La movilizacibén de capital para la construc-
cién de viviendas es fundamental, y el mayor potencial
en la mayoria de los paises consiste en canalizar los
ahorros particulares hacia la vivienda. El gobierno
puede facilitar la movilizacién de ahorros particulares
mediante el fomento de mecanismos de financiamiento de
viviendas particulares, tales como sociedades de ahorro
y préstamos, cooperativas de crédito, etc. Los ahorros
movilizados para la adquisicién de viviendas mediante
tales organizaciones con frecuencia se encuentran fuera
de las instituciones de ahorros y por lo tanto son un
ingreso neto de la inversién de capital, mis bien que
una mera redistribucibén del capital que ya ha sido
movilizado. Sin embargo, el gobierno, segGn la prioridad
que conceda a la vivienda, podrd optar por incrementar
la disponibilidad de capital requiriendo una asignacién
para inversiones de vivienda por parte de bancos comer-
ciales u otras instituciones financieras que actualmente
no conceden préstamos de vivienda. El documento de
politica para la vivienda debe describir las clases de
instituciones financieras privadas que deben participar,
definir sus responsabilidades y sugerir en principio los
términos y condiciones de su participacién en el financia-
miento de viviendas.

D. El gobierno y el sector popular

También debe especificarse la postura del gobierno
hacia el sector popular en la politica para la vivienda.
En la mayorfa de los paises serd necesario reconocer el
hecho de que los sectores pfiblico y privado no podrén, al
menos en un futuro préximo, satisfacer las demandas de
vivienda de la poblacién. Por lo tanto, el sector popular
desempefiard un papel de vital importancia al hacer frente
a los requerimientos de vivienda de la poblacién. Deben
especificarse las medidas que el gobierno esté preparado
a tomar para facilitar el desarrollo del sector popular
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de vivienda. Entre estas se pueden incluir los procedi-
mientos para asegurar la tenencia de tierras, el acceso

a la obtencién de crédito minimo para la construccibén o

mejoramiento de viviendas o exencifn de cbdigos de cons-
truccién y de otras regulaciones que atafien inicamente a
las viviendas de est&ndars mis altos, asi como cualquier
tipo de restricciones negativas que se impongan sobre la
ubicacién o construccién de dicho tipo de viviendas.

V. Descripcién de los Programas
Fundamentales de Vivienda

El documento de politica para la vivienda debe incluir
una descripcién general de los tipos de vivienda y clases
de proyectos que han de fomentarse en los sectores pGblico
y privado. La descripcién en el documento de politica de
vivienda s6lo deberi fijar amplios par&metros para los
programas de vivienda, a fin de permitir una amplia
flexibilidad en la planificacién de proyectos indivi-
duales.

El documento de politica de vivienda deberd, para
cada clase de vivienda que se ha de apoyar en el pais,
hacer indicaciones sobre las siguientes pautas génerales:

1. Las zonas del pais donde se considere apropiada
cierta clase de vivienda (por ejemplo, los
rascacielos pueden restringirse a ciertas
ciudades de tamafio grande).

2. La gama de grupos de ingresos y/o grupos
meta especiales para quienes se destinar§
la clase de vivienda.

3. El tamafio minimo de unidad de vivienda para
cada clase (por ejemplo, los apartamentos sin
ascensor destinados a grupos de bajos ingresos
deben tener por lo menos 30 metros cuadrados,
o alguna otra dimensidén adecuada al caso).

4, El tamafio mdximo de la unidad para cada clase
de vivienda (por ejemplo, los apartamentos
sin ascensor no deben tener mis de 60 metros
cuadrados o alguna otra dimensién adecuada
al caso). Una cuestién que debe decidirse
es si ser8 o no apropiado limitar la cons-
truccibn de viviendas de lujo para grupos de
altos ingresos, a fin de conservar materiales
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de construccibén y obligar a que la inversibn
se dirija hacia otras actividades econémicas.

5. La gama de densidades generales deseadas en
zonas residenciales para cada clase de vivienda,
a fin de lograr eficiencia en el uso de los
terrenos urbanos y minimizar los costos de
infraestructura.

Las clases de vivienda que deben senialarse dependerian
de las circunstancias locales dentro del pais, especial-
mente en centros urbanos y rurales. Sin embargo, debe
concederse atencién a las categorias siguientes con
respecto a la clase de viviendas:

A. Unidades de vivienda completas

Las unidades de vivienda completas se componen de
las siguientes clases: Rascacielos; apartamentos sin
ascensor; casas en hilera; casas duplex y viviendas
unifamiliares.

B. Lugares y servicios para las casas
en los barrios pobres

El término proyectos sobre lugares y servicios abarca
una amplia variedad de soluciones fisicas a las necesi-
dades de asentamiento de la poblacién urbana pobre. La
caracteristica comin de todos los proyectos sobre lugares
y servicios consiste en que no se proporciona una unidad
completa de viwienda como parte del mismo proyecto. La
familia debe terminar de construir una casa parcialmente
construida, o edificar la suya propia desde el comienzo.

La ventaja evidente de los proyectos de lugares y
servicios radica en que la-mayor parte del costo de la
unidad de vivienda misma no se encuentra incluida en los
"gastos iniciales" del proyecto. Por lo tanto, el costo
medio por familia es més bajo que el asignado convencio-
nalmente al sector pGblico para satisfacer las necesidades
de vivienda de los pobres. Ademis, permite que se pohga
al alcance de familias de bajos ingresos una amplia gama
de alternativas a un precio que se pueda reembolsar sin
la necesidad de obtener un importante subsidio. Otra
ventaja m&s del enfoque sobre lugares y servicios consiste
en que permite a la familia completar la unidad familiar
a su propio ritmo, lo cual refleja su capacidad econbmica
y los requisitos particulares que desean anadir a 1la
unidad de vivienda.
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Los proyectos sobre lugares y servicios logran satis-
facer las necesidades de vivienda de los grupos de bajos
ingresos, debido a que cuentan con parcelas individuales
que permiten mantener animales, pequehos huertos de ver-
duras, superficie para actividades industriales o artes,

y la utilizaci6bn de la estructura para propbsitos de
Iindole comercial o residencial--actividades que por lo
general se encuentran excluidas si se reside en un aparta-
mento. Incluso es posible, mediante buenas técnicas de
diseno, mantener el nivel de densidad dentro de los
proyectos comparable con el de las unidades de aparta-
mentos de pocos pisos.

Se ha experimentado con proyectos sobre lugares y
servicios en numerosos paises, y parece ser que estén
ganando popularidad. En especial, los programas que han
logrado obtener el mayor &xito han sido los de Lusaka,
Zambia, y El Salvador, San Salvador.

C. La rehabilitacién de los asentamientos

Los programas en torno a la rehabilitaci6n de los
asentamientos han sido planificados para responder a las
necesidades de la poblacién urbana pobre en los lugares
que esta ocupa actualmente. El concepto general en esta
clase de proyecto se basa en la premisa de que la mayoria
de los paises en vias de desarrollo no pueden mantenerse
al dia con los nuevos requisitos de crecimiento en materia
de vivienda, y por lo tanto, es de suma importancia conser-
var y mejorar los suministros existentes de vivienda,
aunque éstos se encuentren a un nivel por debajo del
minimo establecido.

Este enfoque se justifica debido a que en la mayoria
de los casos la calidad del medio ambiente ffsico es més
importante que la verdadera calidad estructural de la
vivienda. Por lo tanto, los pobres de las zonas urbanas
pueden derivar considerables beneficios si se efectfian
mejoras en el medio ambiente de la comunidad (como =21
mejoramiento del suministro de agua, sanidad, desaglle,
electricidad, caminos y senderos). Ademds, los programas
en torno a la rehabilitacién de los asentamientos general-
mente proporcionan ciertos medios de transferir la tenencia
segura de tierras a los residentes.

Se ha demostrado en tales programas que una vez que
los residentes han obtenido una tendencia segura de
tierras, esto les sirve de estimulo para mejorar la
calidad de sus unidades individuales de vivienda. En
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algunos programas de rehabilitaci6n de asentamientos,
tales como el subvencionado por un pré&stamo de Garantia
de Vivienda, en Sefil, Corea, se ha afadido un componente
de préstamo directo para el mejoramiento de la vivienda,
a fin de facilitar el proceso.

Los proyectos en torno a la rehabilitacifén de asenta-
mientos representan indiscutiblemente una respuesta
excelente a las necesidades referentes al mejoramiento
de viviendas de la poblacién urbana pobre.

D. Viviendas rurales

Las clases de vivienda rural que han de subvencio-
narse podrian incluir unidades completas de vivienda
para agricultores, asentamientos rurales con base en
conceptos sobre lugares y servicios y casas en los
barrios pobres, y mejoramiento de viviendas rurales
para las unidades existentes.

VI. Disposiciones Adicionales

La politica para la vivienda debe incluir disposi-
ciones adicionales referentes al impacto econfmico de la
proyectada politica de vivienda, el proceso para evaluar
dicha politica, y las pautas para la preparacibén de un
plan nacional de vivienda.

A. Impacto econémico

Debe emprenderse un an8lisis del impacto econémico
de la proyectada politica de vivienda. La politica para
la vivienda deberia guardar relaci6n con lo demds sectores
de la economia nacional y con la planificaci6én econfémica
global. Por lo tanto, los planificadores de la politica
para la vivienda deber&n estudiar las repercusiones eco-
némicas de las proyectadas inversiones en dicho sector,
de forma que los planificadores econfmicos puedan deter-
minar si, en general, concuerdan con los objetivos nacio-
nales de planificaci6én econfmica.

A menudo el papel que desempeinia la industria de la
construccibn en la formulacibén de la polftica para la
vivienda pasa desapercibido. En la planificacién econb-
mica nacional, el sector de la construccién comprende
todos los aspectos de la misma, no s6lo la residencial;
con frecuencia no se aborda directamente el conflicto
inherente entre la construccién residencial y la no
residencial. Evidentemente, existen limites definidos
en lo correspondiente al sector de la construccibn en



cualquier momento dado, y por lo tanto la distribucibén de
dichos recursos entre la construccién residencial y la

no residencial puede convertirse en una cuestibn de
polftica de vital importancia. Con demasiada frecuencia,
se ha postergado la construccidn de viviendas, por haberse
desviado los materiales y mano de obra a otros proyectos
de mayor prioridad. Por otra parte, las demandas del
sector de la vivienda son importantes para mantener y
desarrollar pericias en la industria de la construccién.
La politica de la vivienda debe establecer las pautas

que determinan las prioridades de dicha industria.

Como se ha sefialado anteriormente, el sector de la
vivienda tiene ciertos vinculos importantes con otros
sectores de la economfa. Los economistas deben estudiar
los requerimientos de insumo de la construccidn residen-
cial y equipararlos con las de otros sectores de la

economia.

De vez en cuando las declaraciones de politica
mencionan los efectos que el nivel de empleo en el
sector de la vivienda tiene sobre la industria de la
construccién. Las decisiones relativas a la tecnolo-
gia adecuada de construccibén determinarén el grado en
que los individuos compartirén los beneficios de los
gastos de la vivienda. Las decisiones tecnolbgicas
afectarin a las personas de bajos ingresos en dos formas
diferentes, a saber:

1. La maximizaci6én de la proporcién de mano de
obra (principalmente no calificada) en la produccibn de
materiales de construccién contribuird a aumentar el
ingreso o a mejorar su distribucibn, o ambas cosas a
la vez. El efecto que tenga sobre el ingreso dependeré
de que la mano de obra se emplee centralmente (por el
Gobierno o constructores comerciales) o de que se le
permita producir los bienes y servicios requeridos
independientemente, quizds de acuerdo con normas espe-
cificadas. Esto filtimo parece ofrecer las mayores posi-
bilidades para lograr una distribuci6én mis amplia de las
utilidades y del empleo.

2. Las tecnologias empleadas en la edificacibn de
las viviendas determinarin cufles ser&n las necesidades
de mano de obra. Mediante la expansién de varios planes
de autoayuda, existen grandes posibilidades de convertir
las horas de ocio de los desempleados o subempleados en
un bien negociable ya que la mayoria de los hogares
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construidos tendrdn un valor de reventa. Las politicas de
Africa y de gran parte de Asia, s6lo estén comenzando a
reconocer y aprovechar estas posibilidades.

La interaccibn significativa, aunque m&s sutil, entre
la vivienda y el empleo indirecto y los niveles de ingreso
se ignora, en su mayor parte, en las enunciaciones de
planes o politicas. La formulacibén de una politica
basada en presunciones errfneas sobre esta relacién
puede minar gravemente el mejoramiento de los niveles
generales de vida.

Son muchas las formas de empleo que est&n vinculadas
con el estilo de vida de asentamientos no planificados:
tenderos, vendedores ambulantes, panaderos, aguadores,
pequenos terratenientes, criados, maestros, artesanos,
poceros, y otros peones para la construccién y manteni-
miento locales de las viviendas. Aun las polfticas de
mejoramiento de barrios de ocupantes precarios afectarén
al delicado equilibrio de esta economia y, por esta
razén, deberén estudiarse atentamente antes de llevarse
a la préactica.

El acceso de las familias de ingresos bajos al empleo
ofrecido por las personas de ingresos méds elevados, las
instituciones o empresas comerciales a quienes pueden
proporcionar bienes y servicios, también debe tenerse
en cuenta en la relacibén indirecta de la polftica para
la vivienda. Ello representa las funciones criticcas de
emplazamiento y tenencia de la vivienda a que aludimos
anteriormente en este informe y constituye una gran
fuente de problemas en la ejecucién de las politicas
gue no toman en cuenta este factor.

La politica para la vivienda puede surtir también
efectos importantes sobre los mercados de capitales y
monetarios de un pais. El grado en que se instituciona-
lice la movilizacién de capitales para la vivienda y
el sistema de control de los créditos para este sector,
puede afectar a los tipos de interés y la provisién de
créditos para la vivienda. Habrin de considerarse las
prioridades de esos créditos en relacibn con otras priori-
dades de la politica monetaria y crediticia.

Las inversiones en el sector de la vivienda pueden
afectar a la situacién internacional de pagos y de la
deuda de un pais. Como se ha senalado anteriormente,
las inversiones en la vivienda pueden requerir considera-
bles importaciones de materiales, que deber&n considerarse
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frente a las demds prioridades de importacibén y los
ingresos totales de divisas. Ademds, habrin de consi-
derarse dentro del marco de la planificacién econbmica
nacional, los efectos producidos por los préstamos obte-
nidos del exterior para inversiones en la vivienda sobre
la situacidén actual y futura de la deuda.

B. Evaluacibén de la politica y plan para la vivienda

La politica para la vivienda deberia precisar
explicitamente la importancia y necesidad de la evalua-
ci6én y el intercambio de informacién entre los servicios
encargados de la politica nacional para la vivienda y los
del plan nacional en ese aspecto.

Para que la politica en materia de vivienda sea
eficaz, tiene que ser pertinente con respecto a las activi-
dades en marcha en dicho sector que s6lo pueden mantenerse
mediante un intercambio constante de informacién. En
principio, una enunciacién de politica bien formulada
deberia prever solamente ex&menes y revisidn peridédicos.
Sin embargo, en la préctica, la revisién de la politica
existente, en la medida en que sea necesaria, serd
probablemente un proceso incremental a medida que en
los niveles administrativos y politicos se comprende
mejor la naturaleza de la vivienda. Por tanto, debe
mantenerse una relacién dinémica entre la formulacién,
la evaluacibn y la reformulacién.

El principal problema relacionado con la evaluacién
es su ausencia. Esto se ha atribuido a causas diversas:
el tiempo requerido; la naturaleza interrelacionada de
muchas deficiencias de la politica; falta de voluntad
politica, etc. Aun en los casos en que se emprenden
actividades de evaluacibén, pueden plantear preguntas
erréneas respecto a la eficacia de los instrumentos deter-
minados para el logro de objetivos que permanecen incon-
testables. Rara vez se indaga acerca de la eficacia de
las estrategias empleadas o de la suficiencia de las
metas declaradas o implicitas. Por tanto, por "evalua-
cién" no entendemos una escasez de estadisticas de
produccibén, sino la falta de una evaluacién organizada
y sistemftica al nivel de metas y fines.

Si bien algunos planes se refieren detenidamente a
la necesidad de determinar el progreso y la eficacia, no
detallan en grado suficiente cémo, d6énde y a través de
qué conductos ha de realizarse, con lo que los resul-
tados son fraccionarios, generalmente al nivel de meta,
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sin llegar a tener una influencia real sobre el enfoque
general para satisfacer las necesidades en materia de
vivienda y de otra indole.

Las propias metas y propSsitos se tratan de ordinario
en forma no cuantificable o incompatible, convirtiendo 1la
evaluacibén del progreso en un proceso subjetivo més que
objetivo. Asi, pues, la evaluacibn, si es que se realiza,
se limita principalmente a determinar la actuacién del
organismo respecto de las metas del plan, en vez de la
actuacién respecto a la politica, y en actuacibén relacio-
nada con la politica en funcién de las necesidades b&sicas
de albergue y de otra indole de la poblacién. Para que
la evaluacién sea eficaz, ser& necesario prestar atencién
a cada uno de esos tres aspectos.

C. Formulacién de un plan nacional
para la vivienda

Se ha establecido la diferencia entre la politica
nacional de vivienda y el plan nacional de vivienda.
La politica nacional de vivienda deberia precisar
expliticamente esta diferencia y establecer pautas
en torno a la formulacibén y contenido del plan nacional
de vivienda. Se debe incluir quién formular§ el plan,
cudndo se preparard, qué deberd contener, y el periodo
de tiempo cubierto. En el Capitulo IV se expone lo
antedicho mds detalladamente.
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Capitulo IV

PREPARACION DEL PLAN DE LA VIVIENDA

El documento que formula la politica de la vivienda,
una vez terminado, servird de pauta general para el plan
de la vivienda que, describird la estrategia para la
puesta en prictica de dicha politica, y establecerd
fechas tope especificas para el nfimero de unidades que
se proyecta construir, rehabilitar o mejorar, y los nive-
les de inversifén requeridos, procedentes de los sectores
pGblico y privado. Ademds, el plan de la vivienda debe-
ria identificar las medidas especificas a adoptar por el
gobierno a fin de facilitar el logro de la politica de
la vivienda.

Ser4 preferible coordinar el periodo de tiempo del
plan de la vivienda con el plan nacional de desarrollo
econbmico (este perfodo de tiempo suele ser de tres a
cinco afios). De este modo, el plan de la vivienda y el
plan nacional de desarrollo econémico pueden ser de ayuda
directa y se podri dar plena consideracibén a las conse-
cuencias del iltimo en el campo de la vivienda. Por
ejemplo, el plan nacional de desarrollo econdmico puede
recalcar la descentralizacién del desarrollo industrial,
lo cual, a su vez, requeriri que los trabajadores dispon-
gan de viviendas en los lugares seleccionados; o puede
dar prioridad a retrasar el crecimiento de la ciudad
capital, y en tal caso, el plan de la vivienda debe dar
prioridad a mejorar los asentamientos existentes y a
reducir la tasa de nuevas construcciones, para mantener
la coordinacién con los objetivos nacionales.

También deberia existir un plan anual de la vivienda
que funcionase dentro de un marco de tiempo mids amplio.
Esto permitiria una observacibén mis precisa del progreso
realizado con arreglo al plan nacional de desarrollo
econbémico y un reajuste del plan anual de la vivienda,
en tal modo que refleje las necesidades reales. Por
ejemplo, si la propuesta descentralizacién de la industria
comienza a demorarse por una u otra causa, es sumamente
importante no edificar viviendas antes de que surja la
necesidad de las mismas, ya que, de otro modo, se malgas-
tar&n los recursos que podrian ser de utilidad en otros
sectores.
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Determinacidn de metas para la construccién

La politica de la vivienda establecerd prioridades y
objetivos generales para la construccién de unidades de
vivienda, y definird las responsabilidades al respecto,
entre las organizaciones de los sectores pfiblico, privado
y popular y los individuos. Se identificar&n los recursos
combinados de capital (vEase mis adelante la exposicién
de las finanzas de la vivienda). Quedan, pues, por deter-
minar las metas efectivas para la construccién. E1
Cuadro III muestra varias de estas metas.

Las columnas horizontales identifican los grupos
meta de interés, asi como el sector encargado de la
produccién de las viviendas (pGblico, privado o popular
en el caso de los grupos de bajos e infimos ingresos).

La columna vertical indica el "cllculo de necesi-
dades totales" para el tiempo limite al que se aplica el
plan, y el "c&lculo de demanda efectiva total". La
"necesidad" y la "demanda efectiva" se deberifan distri-
buir con arreglo a los requisitos del grupo meta. La
finalidad de este concepto general es el de establecer
una relacidén entre el programa real propuesto y las nece-
sidades generales, y ver qué porcentaje de la demanda
efectiva se puede satisfacer mediante el programa de
construcciébn.

El resto de la columna vertical deberfa identificar
los tipos de viviendas a construir. Se hace una enumera-
cibén hipotética para ilustrar los tipos de viviendas de
probable inter&s. El plan de la vivienda deberfa enton-
ces distribuir los objetivos reales de construccién por
tipos de viviendas y grupos meta. Naturalmente, los
objetivos en cuanto a la construccién de viviendas deben
tener una relacibén con la disponibilidad de fondos para
financiarlas, punto éste que se examina mds adelante.

Asignacién de recursos financieros

Las metas fijadas con respecto a la construccién,
s6lo pueden ser vilidas si se dispone de suficientes
recursos de capital para apoyarlas. El Cuadro IV muestra
el esquema de distribucibdn de recursos de capital que se
cotejaré con el programa de construccibén presentado en
el Cuadro III. Las columnas horizontales indican el plan
de distribucibn por grupos meta, desglosado en fondos del
sector piblico y del sector privado, y, en el caso de los
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grupos meta de bajos e infimos ingresos, los fondos del
sector popular. Serfa de utilidad contar con una columna
adicional que mostrase el costo medio por unidad. Este
costo se puede obtener dividiendo el nGmero de unidades
(del Cuadro III) por el total de inversiones de capital.
Por falta de espacio, el costo medio por unidad no figura
en.el Cuadro IV.

Las columnas verticales de la mitad superior del
cuadro indican los tipos de viviendas, los cuales deberian
ser los mismos que se identifican en el Cuadro III.
Entonces se puede sefialar la inversién total para las
viviendas provenientes de los sectores pfiblico y privado,
por grupo meta, para cada tipo de vivienda.

La mitad inferior de la columna vertical identifica
las fuentes individuales de capital relativas al programa
de inversifn total que aparece en la mitad superior.

Las fuentes de capital se dividen en las que provienen
del sector pGblico y las del sector privado. Evidente-
mente, para determinar el volumen de capital a movilizar
de las respectivas fuentes, es fundamental que se hayan
tenido en cuenta cllculos realistas en cuanto a su
disponibilidad.

En el cdlculo de costos de capital se deberian
incluir todos los costos de las unidades que se van a
suministrar. Esto comprenderia no sb6lo los gastos de
construccibén, sino también otros afines de terrenos e
infraestructura.

An8lisis del programa de inversiones de capital

Fl plan de la vivienda deberia, asimismo, identificar
los términos y condiciones de la venta, arrendamiento o
alquiler de las unidades que se proyectan construir,
incluyendo el pago inicial y las condiciones de todos
los préstamos que se faciliten para cada tipo de vivienda.
Se deber&n analizar las consecuencias econbmicas de las
condiciones en que se concede el préstamo hipotecario;
cuando se trate de viviendas de algquiler, también se
deberd examinar la vida Gtil prevista de la unidad.

Este anilisis también deberia revelar especifica-
mente, cualquier elemento de subvencién incluido en los
programas de viviendas del sector pfiblico.






CUADRO III

LA RELACION ENTRE TIPOS DE UNIDADES Y GRUPOS META CON RESPECTO
ALL. PROGRAMA DE LA VIVIENDA

Cilc :lo de
necesidad total
Cdlculo de demanda
efectiva total
Programa de
construccidn

GRUPOS META
Total Grupos de ingreso del piblico general Grupos meta especiales
Mediano
Alto Alto Mediano Bajo M3s bajo Servicio civil Militar Trabajadores independiertes
Unidades|{Z | Pub | Pri | Pub| Pri | Pubj Pri Pub | Pri| Pop Pub | Pri| Pop Pub Pub Pub Pri

TIPOS DE UNIDADES
DE VIVIENDA URBANA
A. Unidades compl.
Rascacielos
Apartamentos
sin ascensor
Casas en
hileras
Duplex
Individuales

B. Lugares y serv.
Hogares en los
barrios pobres
Parcelas y
servicios

C. Rehalilitacifn
de asenta-
mientos

RURAL

A. Unidades
completas

B. Asentamientos y
servicios

C. Rehabilitacidn
de viviendas
rurales

Pub = Sector piiblico

Pri = Sector privado

Pop = Sector popular

- 09



CUADRO IV

LA RELACION ENTRE TIPOS DE UNIDADES Y GRUPOS METAS CON RESPECTO
AL PROGRAMA DE LA VIVIENDA

Grupos de ingreso del piblico en general

Grupos meta especiales

Inversidn Mediano
VIVIENDA total de Alto Mediano Bajo Mis bajo Servicio civil Militar | Trabajadores industriales
capital Alto
Pub | Pri Pub | Pri Pub | Pri Pub | Pril Pop Pub | Pri| Pop Total Total Pub | Pri | Costo por unidad

FUENTES DE FINANCIA-
MIENTO DEL SECTOR
PUBLICO

1. ACCIONES

2. PRESTAMOS PUBLICOS

3. PRESTAMOS INTER-
NACIONALES

4. REINVERSION DE
RECUPERACIONES DE
COSTOS DE LA
VIVIENDA PUBLICA

5. AHORROS PRIVADCS
EN INSTITUCIONES
PUBLICAS

FUENTES DE FINANCIA-
MIENTO DEL SECTOR
PRIVADO

1. BANCOS COMERCIALES

2. PAGOS INDIVIDUALES

Pub = Sector piiblico

Pri = Sector privado

Pop = Sector popular

19
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Toda politica econbmica de carécter pfiblica entrafia
la cuestién bédsica de los subsidios. El factor subsidio,
en algunos programas puiblicos de vivienda en 1976, en Asia,
puede llegar a suponer del 75 al 85% del costo total de
las unidades destinadas a los grupos de ingresos més
bajos. Esta tasa experimentard un aumento real en los
anos venideros, a medida que el ingreso real. del grupo
meta no pueda mantener el ritmo de incremento de los
costos de producciébn. En Indonesia, el factor subsidio
en lo que respecta a su programa oficial de viviendas de
bajo costo, es considerable (aunque ya ha realizado
progresos en el mejoramiento de asentamientos y en
terrenos y servicios que han reducido considerablemente

los factores de subsidio).

Con demasiada frecuencia, los subsidios para la
vivienda no se conocen ni siquiera en términos cuantifi-
cados. Los cllculos referentes a subsidios no suelen
tener en cuenta los costos del terreno, infraestructura
de alcantarillado y servicios comunitarios, que aumentan
sin cesar los costos de administracién del inmueble, ni
la importancia de establecer una reserva para los pagos
no efectuados. Después de considerar todos estos puntos,
es posible encontrarse con un flujo negativo de efectivo,
y que la entidad guede descapitalizada, a menos que explote
nuevas fuentes de ingresos o que continfien los subsidios

gubernamentales.

Esto es lo que ha sucedido en todos aquellos paises
donde se han intentado llevar a cabo programas de viviendas
fuertemente subvencionados. La mayoria de ellos han
fracasado y los programas han desaparecido.

El motivo por el cual tantos profesionales en el
sector de la vivienda y diversos organismos internacio-
nales que conceden préstamos para la construccidn de
viviendas, se manifiestan tan contrarios a las subven-
ciones, no se debe a falta de interés por el pobre, sino
mis bien a la admisién de que, en su presente forma, la
mayoria de las subvenciones perjudican considerablemente
la viabilidad del organismo encargado de la construccién
de viviendas, y ponen en tela de juicio la capacidad de
dichos organismos para continuar las operaciones a largo
plazo.
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Operaciones adicionales del plan de la vivienda

La filtima seccidn del plan de la vivienda deberia
enumerar aquellas operaciones propuestas por el gobierno
para prestar asistencia a los programas de vivienda.
Dichas operaciones estarian directamente relacionadas
con la situacién local, aunque también podrian incluir
los siguientes puntos:

1.

8.

Actividades destinadas a ayudar a la industria
de materiales de construccibn.

Incentivos para las compahias particulares
de construccibn.

Propuestas para la creacién de cualquier nueva
institucién de vivienda, o para realizar cambios
de importancia en las ya existentes.

Cualquier accién legislativa propuesta para
facilitar vivienda.

Recomendaciones para introducir adecuadas
tecnologfias de construccibn.

. Propuestas para progamas de capacitacibn

relativos a instituciones o programas de
vivienda.

Propuestas para realizar trabajos de investiga-
cién sobre la vivienda o materiales de cons-
truccién.

Propuestas para la evaluaciétn de programas
de vivienda.

El plan de la vivienda deberia formular las propuestas
adecuadas, en los términos mis especificos que fuere posible.
Cada uno de los programas deberia ser especifico en cuanto

a las actividades requeridas, la asignaci6én de funciones

y los objetivos a alcanzar.
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Capitulo V

LA EXPERIENCIA DE AID EN
LA POLITICA NACIONAL DE LA VIVIENDA

La Oficina de la Vivienda de la Agencia para el
Desarrollo Internacional de los Estados Unidos, ha sido
un defensor principal de la formulacién de politicas
nacionales de vivienda. En el curso de los tres Gltimos
anos, la AID ha ayudado a numerosos paises a resolver sus
problemas de vivienda, usando para ello una variedad de
criterios, entre los que figura la prestacién de asis-
tencia en la formulacibébn de politicas nacionales de
vivienda.

La ayuda prestada por la AID se ha extendido a
algunos trabajos realizados en Corea, Tailandia, 1la
Costa de Marfil, Egipto y Honduras. La experiencia de
Corea ha sido muy vasta y se expone a continuacién.

La experiencia de Corea

Como parte del convenio entre el Ministerio de
Construccibén y la Oficina de la Vivienda de la AID, el
Gobiernoc de Corea, a principios de 1974, se comprometid
a la formulacién de una politica nacional de vivienda.
En aquel tiempo, varios organismos gubernamentales
coreanos estaban participando en distintos programas
dentro del sector de la vivienda. Se llegd a una deci-
sién de emprender una evaluacién integral de politica
de la vivienda, a fin de racionalizar diversas activi-
dades institucionales en el sector de la vivienda y
sentar las bases para el futuro desarrollo del programa.
Este fue uno de los primeros intentos realizados por un
pais en vias de desarrollo para reevaluar su estrategia
en el sector de la vivienda.

Los trabajos comenzaron con la creacién de un grupo
especial bajo la direccién del Comité de Politica de la
Vivienda, que preside el Ministro de la Construccién.
Durante los meses siguientes, se recopildé una gran
cantidad de informacién y se llevaron a cabo andlisis
preliminares. AID prest6 asistencia técnica a estos
trabajos peribédicamente, pero las principales funciones
de recopilacidén de datos, anflisis y decisiones de
politica corrieron a cargo de los coreanos.
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El documento final en el que se enuncia la politica
de la vivienda, publicado en mayo de 1975, esboza el
doble objetivo del gobierno de incrementar el nGmero de
viviendas y mejorar los niveles de las mismas. Los instru-
mentos mediante los cuales se espera lograr estos fines
también se presentaban: ampliacién de fondos para inver-
siones en materia de vivienda; prestacién de asistencia
a la industria de la vivienda; incremento de las existen-
cias de terrenos para la edificacién de viviendas, y
racionalizacién de funciones administrativas. El documento
también presenta en lineas generales, un plan de construc-
cién de viviendas a largo plazo (1972-1981).

El resultado mis importante conseguido por la
politica de la vivienda pudiera ser la aceptacién de la
necesidad de conservar las viviendas existentes actual-
mente, en cuanto sea posible. Esto supone un cambio
total en relacién con la anterior politica seguida por
Corea. En Seil ya se ha establecido un programa piloto
de mejoramiento de hogares, para poner en préctica la
nueva polftica. A los propietarios, que podrdn adquirir
terrenos de propiedad pfiblica, se les facilitar&n servi-
cios para el mejoramiento de las infraestructura y
préstamos para la reparacibén de sus viviendas.

En general, la experiencia de Corea, en lo que a
formulacién de politica se refiere, ha comenzado con
gran éxito lo que debe ser un proceso continuo si se
desea llevarlo a feliz término. Todavia gueda mucho
por hacer, especialmente en el aspecto de financiaciébn ‘
de viviendas, racionalizacibén de administracién de vivien-
das, tasas de inter&s en el sector p@iblico, y la creacibn
de nuevos incentivos destinados a estimular al sector
privado a participar activamente en los esfuerzos
encaminados a alcanzar los objetivos de la politica
nacional de la vivienda. AID continuar& apoyando la
politica coreana nacional de la vivienda a medida que
vaya evolucionando. :

La experiencia de Honduras

La oficina regional de la AID para América Latina
(ROCAP) ha venido prestando asistencia técnica muy limi-
tada a Honduras, en la preparacién de la politica nacio-
nal de la vivienda de dicho pais. ,




- 66 -

Las labores para dar comienzo a la formulaci6n de la
politica nacional de la vivienda en Honduras, considerada
como cuestién prioritaria en el Plan de Desarrollo Nacio-
nal, se iniciaron a finales de 1975.

Al principio, se establecib un comité coordinador,
en el que estaban representados expertos en materia de
vivienda, tanto del sector plGblico como del privado,
entidades afines y organismos especializados en desarrollo,
con una cierta asistencia de AID.

Por primera vez se cont6 con una sb6lida base que
podria resultar en un rendimiento satisfactorio en los
sectores econbmico, financiero, institucional y de la -
construccién, mientras se formulaban objetivos y priori-
dades clave. La politica de la vivienda se concentra
en:

1. Mejorar el rendimiento de las instituciones
actuales para el fomento de la vivienda.

2. Incrementar de forfma gradual los gastos
fiscales para el fomento de la vivienda
(a medida que se vaya definiendo m4s clara-
mente el impacto del sector sobre el
rendimiento econémico nacional).

3. Entregar viviendas a las familias situadas
en los estratos econbmicos m&s bajos.

4. Garantizar la disponibilidad de terrenos para
urbanizaciones.

5. Otros objetivos, tales como investigacién y

experimentacién en entrega de viviendas,
reclutamiento de personal para carreras
relacionadas con la vivienda, etc.

La politica de la vivienda, terminada de formular
recientemente, presenta una clara imagen del desequilibrio
existente en la no entrega de viviendas a familias de
bajos ingresos. Insiste en este punto mediante proyec-
ciones de formaci6én de hogares, tanto entre las familias
de bajos ingresos de las zonas rurales como las urbanas.
Documenta problemas estructurales y de organizacibén que
existen en el marco institucional del fomento de la
vivienda, incluso las limitaciones econfmicas del mercado
y las limitaciones concomitantes del sector financiero
en cuanto a responder a las mismas.
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Las recomendaciones se concentran en la mejora de
las relaciones funcionales entre las instituciones exis-
tentes en el campo de la vivienda, tanto pGblicas como
privadas. También delinean una més eficaz correlacibn
y coordinacién de funciones, 4reas de jurisdiccibn més
definidas, y la integracién del programa para el fomento
de la vivienda con la puesta en prdctica del plan y el
programa nacional y regional.

Si bien se ha evitado la tendencia a abogar por la
creacidn de un nuevo "super organismo", se presentan
claramente programas innovativos adecuados al clima
econdmico de la nacibén, los cuales se concentran en:

1. El establecimiento de un Comité (coordinador)
Nacional de la Vivienda, destinado a activar,
supervisar y coordinar la construccién de
nuevas viviendas.

2, La organizacifn de un programa para un banco
del suelo, con miras a limitar la especula-
cién del suelo en las zonas urbanas.

3. La iniciacién de un programa nacional de
terrenos y servicios, con la recomendacién
de utilizar el concepto bésico en otros
sectores (industrial) de la economia.

4. El establecimiento de un fondo especial para
la vivienda, que se emplearia en la construc-
cién de viviendas para familias de bajos
ingresos.

5. La organizacibén de un programa especial para
hacer frente a las emergencias en materia de

vivienda.

La politica de la vivienda responde forzosamente a
las principales deficiencias institucionales de este
sector, y ofrece programas integrales con una implementa-
cién del proyecto bien definida. Es evidente que se ha
preparado una gufa orgénica y un formato de implementa-
cién impresionantes.
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La experiencia de la Costa de Marfil

AID ha participado en tres operaciones para la
concesibn de préstamos garantizados para viviendas a la
Costa de Marfil, la filtima de las cuales constituyd una
empresa conjunta de AID y el Banco Mundial. Durante el
periodo de tiempo a través del cual se extendid la
colaboracién con el Gobierno de la Costa de Marfil,
se llev6 a cabo una serie de modificaciones en la poli-
tica de la vivienda, aunque todavia no se ha formulado
una politica integral como la que se describe en el
Capitulo II.

La Costa de Marfil, como muchos paises, ha depen-
dido principalmente de la construccién de viviendas
fuertemente subvencionadas, por parte del sector pfiblico,
para cubrir sus necesidades. Durante muchos afos, este
pais ha estado empleando también otros métodos como
parte de su politica de vivienda. Algunos de los
cambios mis notables introducidos en ella han sido
los siguientes:

1. Creacién de un banco nacional de la vivienda
y uso del mismo como fiduciario central del
sector de la vivienda, para administrar
fondos tributarios y préstamos del exterior
destinados a la construccién de viviendas
econfmicas.

2, Iniciacién de un programa para la moviliza-
cién del ahorro, en el que, en septiembre
de 1976, participaban los titulares de,
aproximadamente, 3.000 cuentas de ahorro.

3. El logro de una mayor disponibilidad de
financiacién de viviendas en el caso de
familias de m&s bajos ingresos. En la
Costa de Marfil el acceso a la financiacibn
de hipotecas suele estar limitado a aquellas
personas cuyos ingresos figuran entre el 15%
de los més elevados del pais. Los programas
primero y segundo de Viviendas Garantizadas
facilitaban la financiacién de hipotecas a
familias que tienen ingresos mé&s bajos, hasta
alcanzar a las que estén dentro del cuadra-
gésimo percentil. En relacién con el actual
programa, el Banco de la Vivienda y el Banco
de Crédito de la Costa de Marfil han convenido
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en hallar métodos que permitan financiar la
construccibén y mejora de viviendas en el caso
de familias de ingresos todavia mé&s reducidos
y a los del sector no regular.

4. Uso de programas regulares de pagos mensuales
que vayan aumentando en afios futuros a medida
que asciendan los ingresos, para permitir a
los beneficiarios de bajos ingresos financiar
la adquisicién de casas cuyo valor esté dentro
de sus posibilidades del momento.

5. Reducci6n de factores subsidio mediante 1la
recuperacibn de costos de infraestructura
para las viviendas de familias de bajos
ingresos.

6. Subasta de proyectos de vivienda en pequefios
lotes, a fin de que los contratistas de la
Costa de Marfil puedan licitar, lo que les
permitiria competir con contratistas de otros
paises; uso de consultores de la Costa de
Marfil para el disefio y supervisidn del
proyecto.

Ademds de las innovaciones que se acaban de especificar,
AID y el Banco Internacional de Reconstruccibén y Fomento
(BIRF) han colaborado con la Costa de Marfil en la formula-
cidn de nuevas pautas de politica, ilustradas en los
programas actuales, que incluyen rehabilitacién de los
barrios de tugurios, subvenciones cruzadas y la realiza-
cién de un esfuerzo importante para proveer lugares y
servicios.

Punto de vista de la AID
sobre los objetivos adecuados
en materia de vivienda

Aun queda mucho por hacer para mejorar las politicas
nacionales de vivienda y convertirlas en pautas realmente
operativas. Lo que importa reconocer es el hecho de que
una politica nacional de la vivienda nunca es estitica,
ni se acaba nunca. Es preciso someterla a revisiones
continuas para que responda a las mfiltiples y complejas
cuestiones que afectan la provisién de viviendas en cualquier
pais.
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La AID ha aprendido mucho hasta la fecha, como resul-
tado de su participacién en la periferia de las labores
de formulacibén de politica de la vivienda. Ha aprendido
qgue, por lo general, los cambios de importancia en el
papel que desempena el sector pGblico en el sistema de
suministro de viviendas, no se pueden introducir répida-
mente. Es conveniente actuar a través de pautas de
politica que conduzcan a la rectificacibn de desequi-
librios en los programas de vivienda, y al logro de
mejoras en la administracién, finanzas y fomento de
dichos programas. En resumen, se tienen gue reconocer
las limitaciones dentro de las cuales es preciso formular,
de una manera realistica, la politica nacional de la
vivienda, y se debe entender que dicha politica supone
un proceso evolutivo a largo plazo.

El trabajo realizado por la Oficina de la Vivienda,
tanto en asistir en la formulacién de politica nacional
de la vivienda, como en relacionarse con los paises que
estén participando en el programa de Préstamos Garanti-
zados para Viviendas, de AID, ha permitido a esta agencia
el ver con mis claridad las clases generales de objetivos
hacia los cuales consideramos que dekerifan dirigirse las
politicas y los programas nacionales de vivienda.

El objetivo central de las politicas y los progra-
mas de la vivienda debe ser el de aumentar al miximo la
existencia neta de viviendas del pais. Se debe poner un
empeno especial en reducir el dé&ficit de viviendas y
alcanzar niveles de produccién que puedan seguir el
ritmo de la formacién de nuevos hogares. Dado el
enorme nGmero de unidades de vivienda que es necesario
proveer, cada nacién debe concentar sus limitados recur-
sos de la forma mis eficaz. Esta medida, con frecuencia
impondr& la necesidad de realizar considerables revi-
siones de las politicas y los procedimientos que estén
en vigor.

En la mayoria de los casos, alcanzar este objetivo
general significar§ orientar el papel del séctor ptblico
en materia de vivienda, hacia el establecimiento de
programas nacionales que se concentren en hacer frente
a las necesidades de las personas de ingresos mds bajos,
que no pueden participar en programas de vivienda organi-
zados por los sectores pfiblico regular, semipGblico y
privado oficial.

Existen verdaderas posibilidades de mejorar la calidad
de vida del pobre de las zonas urbanas. Numerosos paises
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en vias de desarrollo ya han respondido al desafio con
innovaciones e imaginacifn. Como resultado de experien-
cias recientes, estén comenzando a surgir ciertos crite-
rios generales para una respuesta programética:

1. Los programas de vivienda destinados a personas
de ingresos bajos tienen que estar concebidos
de tal manera que se puedan aplicar de forma
masiva sobre una base continua.

2. Los costos de operacién y capital per cépita
deben ser aceptablemente bajos, con el poten-
cial de recuperarlos ‘del pobre de las zonas
urbanas.

3. Tienen que brindar considerables oportunida-
des de autoayuda y participacién a los mismos
pobres de las zonas urbanas.

4. Deben tener requisitos administrativos
aceptablemente bajos.

5. Han de ser flexibles y capaces de adaptarse
a las necesidades cambiantes del pobre de
las zonas urbanas.

La actual insistencia de la Oficina de la Vivienda
en la rehabilitacién de los asentamientos y de los proyec-
tos para el suministro de terrenos y servicios, cumple
estos criterios de manera satisfactoria y ofrece una
respuesta l6gica a las necesidades del pobre de las
zonas urbanas.

También existe la necesidad y la oportunidad de
reducir el costo medio por unidad de vivienda del
sector oficial construidas en el sector pGblico, a
fin de edificar m&s unidades con el mismo nivel de
inversién de capital. Esto serd posible reduciendo
el tamafio medio de las unidades construidas, bajando
el estindar de la infraestructura, mejorando la plani-
ficacién del terreno y el disefio arquitect6nico, y perfec~
cionando las tecnologias de construccibn empleadas.

AID ha prestado su ayuda a proyectos de viviendas
estdndar a través del Programa de Viviendas Garantizadas,
cuando se ha demostrado que satisfacen los criterios de
asequibilidad por parte de familias con ingresos infe~-
riores al promedio de la ciudad en la que residen.
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AID se ha mostrado satisfecha de que su participacién finan-
ciera, a su vez, ha conducido a la introduccién de innova-
ciones significativas en el disefio y la construccién, lo

que ha redundado en reducciones considerables en los

costos con relacifén a précticas anteriores.

Pese al bien organizado enfoque con respecto a 1la
vivienda, tanto en el sector pfiblico como en el privado,
no es probable que la mayorfa de los paises puedan satis-
facer las necesidades de todos sus grupos de bajos ingre-
sos. La AID, por lo tanto, opina que los paises en vias
de desarrollo tienen que reconocer la contribucidén poten-
cial del sector popular y alentar la construcci6én de
viviendas por el procedimiento de autoayuda. El primer
requisito serd la terminacién de aquellas actividades
(tales como la demolicibn de asentamientos de precaris-
tas) que son inherentemente contraproducentes en rela-
cifn con el objetivo central de asegurar el méximo aumento
neto de existencia de viviendas. Adem&s, se deberia
reconocer al sector popular como un legitimo proveedor
de viviendas en la nacifn, y se deberian proporcionar
zonas adecuadas, dentro de las ciudades, para la edifica-
ci6n de casas con la ayuda propia (con o sin proyectos
gubernamentales para el suministro de terrenos y
servicios).

El Capitulo II enumera las &reas en las que se
deberfian formular objetivos especificos de politica de
vivienda. Dichos objetivos dependerfan, como es l6gico,
de las circunstancias determinadas que existieran dentro
de un pais dado, pero la AID opina que es de desear que
sigan una tendencia general dentro de los principios
siguientes:

1. Se deberia reconocer claramente la importancia
de la vivienda en la estrategia del desarrollo, como
un factor contributivo al desarrollo econémico nacional.

2, La asignacién de prioridades de los recursos en
materia de vivienda deberfa mantener un equilibrio entre
viviendas urbanas y rurales, aunque bien pudiera tener
preferencia el desarrollo rural sobre el urbano en la
asignacién general de recursos de inversién total de
capital. Esta conclusifén se basa en el hecho de que
los problemas de vivienda son m&s agudos en las zonas
urbanas, y que las necesidades en materia de viviendas
en las zonas rurales se pueden solucionar de manera
mis eficaz mediante la autoayuda. No obstante, dado
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que la poblacién de la mayoria de los paises es predomi-
nantemente rural, también se deberian apoyar programas
especiales para viviendas rurales. En las zonas urbanas,
la distribucién de los recursos en materia de vivienda
deberia tratar de reforzar las estrategias nacionales en
cuanto a distribucién de poblacibén; sin embargo, se deberia
alentar a las ciudades capitales y a los grandes centros
urbanos a mantener su reserva de viviendas mediante
programas de rehabilitacidn, y a permitir la expansién,
siguiendo el ritmo del crecimiento demogr&fico, por medio
de proyectos para el suministro de terrenos y servicios
de estdndar minimo, que, por si mismos, no constituyan

un aliciente a la migracién adicional.

3. Es preciso conceder la més alta prioridad a la
asignacién de recursos pfiblicos en materia de vivienda,
a los grupos de ingresos bajos e fnfimos. La misma
participacién financiera de la AID en el campo de la
vivienda, a través del Programa de viviendas Garantiza-
das, exige que los proyectos se pongan al servicio de
los sectores de poblacién con ingresos inferiores al
promedio de una zona dada. No obstante, la AID reconoce
que puede existir una. grave carestfa de viviendas entre
todos los grupos de ingresos, e incita a los gobiernos
a tomar las medidas necesarias para facilitar, hasta el
midximo grado posible, la respuesta del sector privado a
todos los ciudadanos del pais, siempre que los costos
corran a cargo del beneficiario. Como regla general,
la AID recomienda que no se lleven a cabo programas para
grupos meta especiales, en particular si dichos programas
estan fuertemente subvencionados con fondos pGblicos.

4. La movilizacibén de fondos para la vivienda es
la piedra angular de un programa significativo de la
vivienda a largo plazo. AID considera apropiado utilizar
fondos pfiblicos en apoyo de objetivos en materia de
vivienda, pero que s6lo mediante la movilizacién de
ahorros del sector privado se puede confiar en superar
los problemas bédsicos de la vivienda en la mayoria de los
paises en vias de desarrollo. Por consiguiente, se
deberfa conceder la mixima prioridad a mejorar el sistema
de financiacifén de viviendas del sector privado.

5. La AID no recomienda el uso general de cuantiosas
subvenciones dentro de los programas de viviendas. En la
mayorfa de los casos, el empleo de subvenciones por parte
de los gobiernos redunda en perjuicio del sector de la
vivienda en general, ya que tiende a limitar el nGmero
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de casas que se pueden construir a lo largo del tiempo,
por el sector pGblico, e impide al sector privado satis-
facer las necesidades de los grupos de ingresos bajo y
medio, al no poder competir con las politicas de precios
subvencionados. La AID reconoce que tal vez un pafs no
pueda cancelar todas las subvenciones de forma repentina,
especialmente en aquellos casos en que ya se ha introdu-
cido al mercado una gran cantidad de casas subvenciona-
das. Se deberia tratar de ir eliminando gradualmente

las subvenciones generales a lo largo de un perfodo de
tiempo razonable, con objeto de establecer organizaciones
viables y autofinanciadas, en el sector p@iblico, para
ocuparse de asuntos relativos a la vivienda. El1 primer
paso consiste en iniciar una adecuada contabilidad de
costos de las subvenciones concedidas y cancelar la
subvencién de las tasas de inter&s, (que requieren
subvenciones anuales durante la vida de la hipoteca)

en favor de una subvencifn Gnica amortizable. Las subven-
ciones modestas, de caricter especializado, pudieran ser
apropiadas en algunas situaciones claramente definidas.

6. El sector pfiblico tiene reservado un importante
papel en la tarea de satisfacer necesidades generales de
vivienda. Segfin la AID, las prioridades entre las tres
funciones del sector pfiblico (construir, financiar Yy
facilitar) serian:

Construir

La funcién principal del sector pfiblico consiste en
asegurar la disponibilidad de una cantidad adecuada de
terrenos urbanizados para la construccién de zonas resi-
denciales. Por lo tanto se les debe dar prioridad a los
proyectos que se ocupan de terrenos y servicios con uni-
dades de viviendas minimas (por ejemplo, los proyectos
de Viviendas Garantizadas de TGnez y Nairobi). En
segundo lugar, se deberian conservar las casas existentes
Y. por consiguiente, habria que hacer m&s hincapié& en
proyectos de rehabilitacién de asentamientos, en toda
el drea de la ciudad. El sector pfiblico s6lo deberia
construir unidades de viviendas completas si se trata
de alcanzar un objetivo determinado (por ejemplo, intro-
ducir el concepto de apartamentos para grupos de ingreso
medio, como hizo la Corporacibn Coreana de la Vivienda
con los préstamos para Viviendas Garantizadas), o si no
se puede inducir al sector privado a ocuparse de esta
 tarea, por no querer arriesgarse o por falta de medios.
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Financiar

El sector pfiblico tiene la importante misifn de
garantizar que en todo el pais funcione un sistema
adecuado de financiacién de viviendas. Habria que
alentar al gobierno a proveer un volumen suficiente
de capital social y "de semilla" para prestar ayuda a
las instituciones encargadas de la financiacibn de
viviendas, pero la responsabilidad debe recaer fltima-
mente, sobre los ahorros particulares.

Facilitar

El sector pfiblico tiene al mismo tiempo la funcién
y la oportunidad de prestar una importante contribucidn
al fomento de las viviendas, en virtud de su facultad de
facilitar las actividades de los sectores privado y
popular. Esto lo puede conseguir asegurando la exis-
tencia de una adecuada base legislativa y un sistema
administrativo gubernamental referente a la vivienda,
destinados a estimular a los sectores privado y popular
a desempeflar sus funciones en el sistema general de
suministro de viviendas.
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APENDICE T

DATOS QUE SE REQUIEREN PARA ELABORAR
UNA POLITICA NACIONAL DE LA VIVIENDA

Para formular una politica nacional de la vivienda
es conveniente contar con ciertos datos fundamentales. En
el caso de paises que se encuentren en una etapa de desa-
rrollo relativamente temprana, esos datos quizis no exis-
tan en forma completa, detallada o precisa, pero ello no
significa que el proceso de formulacién de la politica y
de planificacibén tenga que detenerse hasta que se obtengan
dichos datos, ni que hayan de emprenderse inmediatamente
encuestas prolongadas y costosas. Por cierto, muchas
decisiones normativas iniciales de gran importancia
(tales como la decisibén de establecer instituciones de
financiamiento de la vivienda o de iniciar un proyecto
piloto para someter a prueba nuevos conceptos de vivienda),
pueden adoptarse con una minima cantidad de datos y
deberian tomarse en las primeras etapas de las activi-
dades. A medida que transcurre el tiempo, la nueva
informacién que se obtenga deberia permitir la deter-
minacién mé&s exacta de las condiciones, demanda y recur-
sos existentes.

Cuando se conozcan aproximadamente las condiciones,
la demanda futura y los recursos de que se espera dispo-~
ner, el pais podrd determinar sus metas y objetivos en
funcién de sus propios valores relativos y planes gene-
rales de desarrollo. Ademés de los datos consignados
a continuacién, cada pais presenta otras muchas caracte-
risticas--histéricas, culturales, politicas, psicol&gicas
sociales y religiosas--que inciden sobre la politica de
la vivienda, al menos en igual medida que los hechos en
si. Los valores que asigna a diferentes aspectos de la
vida, educacién, salud, alimentacibén, recreo, y credos
religiosos, asi como a la vivienda, ejercer&n influencia
sobre sus decisiones. No obstante, estas variables, a
pesar de su importancia s6lo pueden operar en forma realista
dentro de un marco de hechos mensurables. En su ausencia,
es dificil establecer una perspectiva equilibrada sobre el
problema de la vivienda y responder a las muchas demandas
competitivas de atencién que emanan de .grupos de intereses
especiales durante el proceso de formulacién de politica.

Al planificar un programa para la-recopilacién de
informacién, es necesario tener presente la distincién
entre la vivienda urbana y la rural a que se alude en la
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Seccién B del Capitulo II. Puesto que lo m&s probable es
que en los centros urbanos en expansién la situacibn sea
mis critica que en las zonas rurales, es alli donde deben
realizarse los primeros estudios.

ESTADISTICAS ECONOMICAS NACIONALES

Durante estos filtimos afios, muchos paises, incluso
los que se encuentran en una etapa temprana de su desa-
rrollo, han establecido al menos un método rudimentario
de recopilar y mantener estadisticas econfmicas nacio-
nales que, a pesar de las deficiencias que puedan tener,
constituyen sin embargo el mejor conjunto de medidas de
los recursos, situacibén econémica general y potencial de
crecimiento de un pais y, por ende, de los posibles recur-
sos para la vivienda. Tanto para el momento actual como
para 10 o 15 afios atrds o cualquier otro periodo de tiempo
posible, se necesitan los siguientes datos:

1. El producto nacional bruto, del cual puede
proyectarse, bas&ndose en diversas hip6tesis, su futura
tasa de crecimiento y el PNB per clpita que podré&
proyectarse al futuro en relacién con las tendencias
demogr&ficas supuestas o proyectadas. Si las metas o
previsiones con respecto al PNB forman parte del plan
general de desarrollo econdémico podrén utilizarse para
los datos sobre la vivienda.

2, La cantidad y proporcién del PNB representado
por la formacibén de capital fijo, a partir de las cuales
puedan efectuarse proyecciones futuras basadas en varias
hipbtesis.

3. La proporcién del PNB y de la formacidn de
capital fijo representada por la construccién de viviendas,
a partir de la cual podrén efectuarse proyecciones de 1os
recursos totales de que probablemente se dispondrd para
la vivienda al amparo de diversas politicas.

4. Importaciones, exportaciones, balanza del comer-
cio exterior y deuda exterior acumulativa, que se utiliza-
rén para determinar el componente permisipble de divisas
del programa para la vivienda.

5. Las reservas de piedra caliza, hierro, arcilla,
cobre, otros minerales, recursos forestales adecuados para
l1a obtencién de madera para la construccibn y las cantidades
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producidas de cada uno de ellos, que se utilizar&n para
determinar las probables restricciones sobre la edifica-
cién de viviendas debido a escasez de materiales, tecnolo-
gfas apropiadas y necesidades de divisas.

POBLACION Y EMPLEO

Con pocas y notables excepciones, la mayorfa de los
paises cuentan con algunos datos b&sicos sbbre la pobla-
cibén y el empleo, basados en varios tipos de registros
locales, informacibén sobre tenencia de tierras, recuen-
tos de personas y censos. Los datos siguientes, obteni-
dos tanto para el perfodo actual como para el pasado,
constituyen un marco de referencia y base itiles para
proyecciones:

1. La poblacibn, por grupos de edad y sexo, prefe-
riblemente por subdivisiones administrativas de algGn

tipo.

2. La proporcibén de la poblacidn incorporada a
la fuerza laboral, por grupos de edad Yy sexo y la propor-
cibén de la fuerza laboral empleada en la agricultura,
mineria, industria, construccién, transporte, comercio
Y servicios.

3. Composicibén de las familias y distribucién por
nimero de personas, sexo, edad y ocupacibén o grupo
econdmico.

4, Tasas de natalidad y mortalidad, especificando
edades, si es posible, y la tasa resultante de incremento
natural de la poblacidn.

5. Poblacién clasificada en urbana y rural; tasas
de crecimiento urbano, si es posible, clasificadas por
dimensién de la zona urbana, también si es posible.*

* La definicidn de "urbano" y "rural" variari de un
pais a otro segin sean sus caracteristicas particulares.
En Paquistén, el censo de 1961 definié como "urbano" a
"todos los municipios, lfneas civiles, cantones y cual-
quiera otra zona habitada por un minimo de 5.000 personas
y consistente en una serie continua de casas". En la
América Latina con frecuencia se utiliza un limite
inferior de 2.000 personas.
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6. Regimenes de migracibén, del campo a la ciudad,
entre las zonas rurales y entre el pais y otros paises,
que se utilizardn con la informacibén sobre las tasas de
crecimiento urbano para determinar la probable ubicacién
de las actividades en el sector de la vivienda.

INGRESOS Y GASTOS DE LAS FAMILIAS

Aunque tal vez sea dificil de obtener, es convenien-
te disponer de informacién sobre la composicibn de los
gastos e ingresos de las familias, los cuales constituyen
la base de la demanda de viviendas y que, junto con la
informacién sobre las condiciones de las viviendas,
tecnologias de vivienda, costos y recursos existentes,
deberfan utilizarse para fijar las metas y objetivos en
materia de vivienda.

1. NGmero de personas por familia u hogar, y la
edad, sexo y ocupacifn de sus componentes.

2. NGmero de horas trabajadas semanalmente, tasas
salariales e ingresos de los miembros de la familia.

3. Ingreso total de la familia y, de ser posible,
desglosado por fuente.

4. Activo neto de la familia y derecho de propie-
dad sobre la casa.

5. Gastos anuales o mensuales de la familia por
principales categorias tales como alimentaci6én, vestido,
efectos personales, transporte, servicios pGblicos para
el hogar e impuestos por grupos de ingreso, Yy separadamente
para los propietarios de los hogares si es posible.

Esta informacién deberia recibir una prioridad rela-
tivamente alta. Puede obtenerse solamente mediante una
encuesta especial por muestreo de las familias, llevada
a cabo por investigadores capacitados y experimentados
con el apoyo de un personal competente en elaboracién
de datos estadisticos.

6. Si no se dispone de datos sobre los ingresos y
gastos de las familias, deberia obtenerse informacibn de
otras fuentes sobre ingresos o salarios tipicos de los
principales grupos profesionales o econbémicos; trabajadores
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agricolas, obreros industriales no calificados, semi-
calificados y calificados, pequenos fabricantes, opera-
dores de vehiculos de transporte tales como "jinrikishas"
taxistriciclo y carros tirados por burros, personal de
servicios, como pequefios artesanos de reparacifn, sastres,
zapateros y tenderos, obreros de la construccién, funcio-
narios gubernamentales, oficinistas y personal de geren-
cia de nivel bajo, superior y medio. Con estos datos y
con la informacién obtenida de las cuentas nacionales
sobre el ingreso per cépita, deberia ser posible cons-
truir una curva aproximada de distribucién del ingreso

y calcular los gastos de las familias.

LA VIVIENDA Y LAS CONDICIONES PARA SU USO

La ONU ha publicado recientemente una serie de infor-
mes con recomendaciones sobre la metodologia para realizar
un censo en 1970 y sobre el contenido del mismo, asi como
para calcular las necesidades en materia de vivienda.*

En muchos paises en vias de desarrollo no existen datos
integrales sobre la vivienda. A menos que se hayan
llevado a cabo censos bastante minuciosos de la vivienda
en fecha reciente, no es probable que se disponga de un
cuadro completo de la actual situacién de un pais en

esa materia. Y con todo, debe haber una base factual
para formular la politica. Afortunadamente, las modernas
técnicas de muestreo estadistico han progresado al punto
de que con pequefias muestras debidamente estructuradas
pueden realizarse encuestas minuciosas de la actual
situacién de la vivienda en un pais, y elaborarse y
analizarse los resultados en un espacio de tiempo rela-
tivamente breve y a un costo relativamente bajo.

Puesto que la zona geogrdfica afectada seria limi-
tada, quiz8 fuera posible utilizar a alumnos mayores,
maestros, miembros de las fuerzas armadas y a otros
funcionarios gubernamentales para recopilar los datos
para la muestra seleccionada.

1. Materiales de construccién, por separado para
las paredes, techo, piso y pared cerco, si la hubiere.

* Principles and Recommendations for the 1970 Housing
Censures (Publicacifn de las Naciones Unidas, No. de
venta 67.XVII.4) y Methods of Estimating Housing Needs
(Publicaci6én de las Naciones Unidas, No. de venta
67.XVII.15).
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Tipo estructural: individual, en hilera, de pisos mltiples,
de otro tipo.

2. Extensibn y servicios: superficie cubierta,
nimero de habitaciones utilizables, cocina, lavabo, excu-
sado y bafo.

3. Servicios pGblicos: agua, alcantarillado,
cémaras sépticas, electricidad, gas, telé&fono, evacua-
cibén de desechos sb6lidos, en la propiedad o en instala-
ciones comunitarias.

4, Superficie de la parcela, porcentaje del terreno
edificado y zona de espacio abierto.

5. Edad de la estructura: c6émo se construyd,
contratista o constructor, gobierno, comunidad o amigos,
o0 por la propia familia.

6. Terreno: propiedad, en alquiler, propiedad de
la comunidad u ocupante precario.

7. Casa: en propiedad, alquilada, o de propiedad
comunitaria.

8. Ocupacién: nfimero de familias, nimeros de ocu-

pantes, edad, sexo, estado civil, ocupacién, ingresos y
caracteristicas educativas de los miembros de la familia.

9. Ingreso de la familia, valor neto y derechos
de propiedad sobre la vivienda.

1o0. Gastos mensuales por concepto de vivienda y
servicios pfiblicos.

11. Estado material de la vivienda.

El estado material de la vivienda deberia determinarse
como parte de la encuesta. En los paises desarrollados,
el término se refiere tanto a la condicién de la estruc-
tura y de las instalaciones como a los servicios dentro
de la misma. Esto es necesario debido a que la mayor
parte de las unidades de vivienda son estructuras rela-
tivamente grandes, muchas de ellas de pisos mGltiples y
se construyen con materiales que tienen una vida larga y
uniforme. En las zonas en vias de desarrollo, por el
contrario, la mayoria de las unidades de vivienda son
relativamente pequefias, son estructuras de uno o dos
pisos y se construyen con materiales cuya vida Gtil varia
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considerablemente. Una casa construida con esteras sobre
una armazén de madera puede requerir reconstruccidén cada
dos afios. Otra construida de adobe o piedra con techo de
barro, puede necesitarla cada cinco afos, y una casa de
barro quizds tenga que reconstruirse al cabo de 20 afos.

El riesgo de fallas estructurales es pequefio; de
hecho, el concepto de deterioro fisico significa poco
bajo esas condiciones. Por otra parte, en el mundo en
desarrollo, hay grandes concentraciones de personas en
los centros urbanos, donde, con pocas excepciones, los
servicios plblicos son muy deficientes y las condiciones
ambientales, rigurosas. Por tanto, se deberia tratar de
evaluar la suficiencia del sistema de abastecimiento de
agua, alcantarillado y otros medios de evacuacién de
desechos sanitarios, desaglle e instalaciones para la
eliminacién de desechos s6lidos para cada unidad de
vivienda.

12. Costos de construccidén (costos en efectivo
mds el valor imputado de la mano de obra).

13. Consumo de principales elementos de servicios
pGblicos. Metros clibicos de agua consumidos al mes,
kilovatios de energia eléctrica y metros cGbicos de
gas.

14. Costos de financiacién y ordinarios. Precio
de compra, cuantia de la hipoteca, condiciones de la
hipoteca, mensualidades sobre la hipoteca, derecho de
propiedad sobre la vivienda. Alquiler mensual, si es
de alquiler. Costos mensuales de mantenimiento.
Impuestos mensuales. Costos mensuales de los servicios

pGblicos.

15. Tabulaciones cruzadas. A fin de relacionar
las condiciones existentes de la vivienda con las caracte-
risticas de la poblacifn, ser& necesario realizar tabula-
ciones cruzadas del ingreso de la familia, el valor neto
de la vivienda y el derecho de propiedad sobre la misma,
en comparacidén con el material de construccidn, dimen-
si6n e instalaciones, servicios pGblicos, superficie
de la parcela, edad y construccibn, tenencia del terreno
y de la vivienda, ocupacibén y estado material. En su
conjunto, estos datos proporcionarédn una indicacién
excelente de las actuales condiciones de vivienda como
base para establecer una politica en ese aspecto.
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MATERIALES, COSTOS DE CONSTRUCCION
Y VINCULACIONES ECONOMICAS

Las necesidades y los costos de los materiales son
datos necesarios para relacionar las metas, objetivos,
tecnologia, demanda y recursos para la vivienda.

1. Costos y cantidad de materiales para la cons-
truccibdn de unidades de vivienda. Los costos por unidad,
tales como los costos por metro cuadrado o metro lineal
de los distintos elementos de construccién de una vivienda,
no se necesitan para la formulacién de la politica. Para
dicha finalidad, se requieren costos promedio de unidades
tipicas de vivienda de distintos tamafios y categorias,
incluidos diversos grados de servicios, por ejemplo, los
que especifiquen si la vivienda dispone de agua corriente
y de un sistema de alcantarillado de arrastre hidr&ulico.
La gama de viviendas tipicas debe ser tal que permita
satisfacer las necesidades de todos los grupos de consu-
midores a quienes va dirigida la politica de la vivienda.
Como se ha mencionado anteriormente en el presente estudio,
la solucién en el caso de ciertos grupos de ingresos
infimos pudiera no ser en absoluto la provisién de vivien-
das nuevas, sino solamente la introducci6én de ciertas
mejoras en los servicios e instalaciones complementarios
de edificios existentes. Los costos promedio permiten
realizar cdlculos globales de los costos totales de un
determinado nimero de viviendas o de las mejoras afines
para un cierto grupo de usuarios. Estos célculos
servirian para establecer las necesidades de fondos
para la construccibén o mejora de las viviendas. Ademés,
los c&lculos generales de las cantidades promedio de
materiales para cada clase y categoria de vivienda, y
la identificacifén de las necesidades en materia de
importaciones, permitirfian a los encargados de formular
la politica "probar" diversas metas antes de incorporarlas

a la politica.

2. Costos del terreno. Costos brutos y tal como
fueron suministrados con diferentes niveles de vias y
servicios pfiblicos al solar, en diferentes tipos de situa-
ciones urbanas (central, periférica, ciudades saté&lites
y en nuevos poblados alejados de las zonas actualmente
desarrolladas).
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3. Costos de los servicios comunitarios por
1.000 habitantes. Escuelas, hospitales y centros de
salud, transporte pGiblico, si se necesita, centros
vecinales, parques v campos de juego y otros edificios
y servicios pfiblicos.

4. Efectos econbmicos. Producto de otras activi-
dades econbmicas ocasionado por una unidad de gasto para
la vivienda. .

Debido a que la demanda de la vivienda es el&stica
en funcién del ingreso, y a que esté vinculada a tantos
otros sectores, es generalmente, de importancia fundamental
para la economia urbana. Dado que requiere también una
densidad de mano de obra relativamente elevada, es, asi-
mismo, una fuente importante de empleo e ingreso. La
construccién de una casa exige la fabricacifn de ceré&mica
y ladrillos, cemento, vidrio, productos de metal y de
madera. Requiere también trarsporte y otros servicios.

Y éstos, a su vez, precisan otros insumos que, por su
parte, exigen otros.

Por tanto, una unidad de gastos para la vivienda
produce directa e indirectamente una gran actividad
econfmica. Si se dispone de un modelo insumo-producto
como parte del mecanismo de planificacién econémica
nacional, debe utilizarse para determinar los efectos
de la politica para la vivienda y el programa resultante
sobre el resto de la economia.

Es importante conocer con bastante exactitud el
componente de divisas de la vivienda: puede oscilar
entre un 15 y un 35% del costo de la estructura y ejercer
un efecto considerable sobre la balanza de pagos. La
politica de la vivienda deberia minimizar en el mayor
grado posible las necesidades de divisas. En particular,
se deberia velar por que las normas de construccién no
incrementen innecesariamente esos requisitos.

LA INDUSTRIA DE LA CONSTRUCCION
Y PROGRAMAS DE VIVIENDAS PUBLICAS

La industria de la construccién y los programas de
viviendas pfiblicas son componentes importantes del sistema
de provisién de viviendas. En la mayoria de los paises
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en vias de desarrollo, la industria de la construccibn se
halla relativamente subdesarrollada y habria que apoyarla
mediante una politica pfiblica adecuada. En muchos paises
no existen estadisticas recopiladas centralmente sobre la
industria, no obstante lo cual, se necesita cierta informa-
cién. Entre los datos fitiles figuran los siguientes:

1. Nfimero y distribucibén por tamano (volumen de
construccién o nfimero de empleados) de las compaifiias y
empresarios en el ramo de la construccidn.

2. Nmero y distribucién por tamafio de las compainias
y empresarios en el ramo de la construccibén, dedicados a
la edificacidn de viviendas. NGmero de organismos oficia-
les de urbanizacidén de tierras, sociedades de vivienda y
otros organismos pfiblicos encargados de la construccién
de viviendas y urbanizacién de tierras.

3. Nimero de personas empleadas. Ocupaciones y
nivel de especializacibén. Salarios,“horas trabajadas y
sueldos pagados. -

4, Equipo: grfas, hormigoneras, equipo de
transporte y de remocibén de tierra. -

5. Caracteristicas de la operacién: costos de
los materiales, rendimientos en funcibn del capital.
Técnicas de administracibn-financiacién.

6. NGmero de arquitectos e ingenieros disponibles.

7. Hect8reas de terreno urbanizadas y unidades de
vivienda construidas al aio.

8. Proporcibn de la capacidad de edificacibn
corrientemente en uso.

9. Programas de capacitacién de la mano de obra:
programas de capacitacién y aprendizaje. Carpinteria,
albafilerfia, fontaneria, etc.

10. Produccién nacional, consumo e importacibn de
los principales materiales de construccibén. La produc-
cibén potencial de materiales de construccién es muy dife-
rente de las reservas de materiales primas bisicas a que
aludimos anteriormente. La produccién efectiva requiere
los elementos de fabricacién, mano de obra y sistema de
produccibn.
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11. Programas de asistencia y capacitacibén técnica
para las compafifias constructoras: seleccibén de equipo,
comercializacién, anflisis de mercados, adquisicién de
materiales, técnicas de construccibn,administracién del
personal y contabilidad y administracién financiera.

FINANCIACION DE LA VIVIENDA

Es preciso conocer la existencia de bancos e institu-
ciones anflogas, sus recursos de capital y su capacidad
de canalizar sus recursos hacia la vivienda. La existen-
cia o falta de dichas instituciones o de otros conductos
de ahorro, como cooperativas, socizdades de ahorros y
préstamos y asociaciones de crédito, inciden evidente-
mente sobre la capacidad del pais para llevar a la préc-
tica la politica de la vivienda. Tales instituciones y
su funcionamiento son de particular interés para la
formulacién de dicha politica.

1. NGmero y distribucibén por importancia, de los
bancos y otras instituciones financieras. Estructura
orgédnica de la industria de la financiacidn.

2, Volumen de los depbsitos a la vista y a plazo
fijo. Fuentes de los dep6sitos (ahorros voluntarios,
deducciones en némina, gobierno, etc.).

3. Volumen total y distribucibn por cuantia de
los préstamos.

4. Volumen y distribucién por cuantia de los
préstamos a largo plazo para la vivienda. Condiciones
de los préstamos.

5. Volumen y distribucifén por cuantia de los
préstamos a corto plazo para la construccibén de viviendas.
Condiciones de los préstamos.

6. Apoyo pfiblico a las instituciones financieras:
accibn de regulacibn, pautas, programas de préstamos
garantizados y capital proporcionado directamente para
créditos. :
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ESTRUCTURA FISCAL PUBLICA

Deberfa disponerse de datos sobre la estructura fiscal
del pafis: qué tipos de impuestos recauda, quiénes son los
contribuyentes, a cuénto ascienden y en qué emplean dichos
fondos; la cantidad de fondos pfiblicos que se invierte
actualmente en la vivienda o en servicios complentarios,
en forma de créditos o subvenciones, el efecto del sistema
de impuestos territoriales sobre los precios y la especula-
cién de los terrenos, y las formas en que se ofrecen incen-
tivos para fomentar el incremento de la demanda y la
produccién de viviendas. Estos datos deberian obtenerse
de los crganismos pertinentes.

1. Los ingresos totales de todos los niveles del
gobierno (central, provincial y local).

2. Los ingresos de cada nivel del gobierno proce-
dentes de la propiedad urbana y viviendas. Los tipos de
impuestos: con base en el valor del solar, del aquiler,
de ‘la propiedad, etec. ‘Procedimientos de evaluaci6én de
la propiedad, ingresos procedentes de urbanizacién de
tierras, ingresos procedentes de cargos al usuario
relacionados con la vivienda.

3. Incentivos fiscales para aumentar (o reducir)
la demanda y construccién de viviendas: deducciones del
impuesto sobre la renta, etc.

4. Gastos por concepto de vivienda y urbanizacibn.

DISPOSICIONES Y LEYES SOBRE
LA VIVIENDA Y URBANIZACIONES

1. Normas de edificacibén residencial, si las hubiere,

2. Condiciones para la ocupacién o normas relacio-
nadas con la vivienda.

3. Planificacién fisica, de haberla; fecha y
cobertura de los planes de desarrollo fisico para los
principales centros urbanos,

4. Disposiciones sobre la zonificacibn, sistemas
de licencias de edificacién y procedimientos para la
inspeccibén de edificios.
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5. Legalizaci6én de la planificaci6én, de haberla.

6. Estructura gubernamental existente para la
regulaci6n, financiacién y -construccién de viviendas.

-~
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