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Prefacio

El Indituto Interamericano para d Desarollo Socid (INDES) organiza programas de
capacitacion para funcionarios de gobierno en la América Latinay d Caribe. Estos programas
enfatizan edtrategias para la reduccidén de la pobreza y la provison de sarvicios socides,
particularmente en educacion y sdud. El INDES esta considerando extender sus programas
paraincluir una discuson sobre @ huérfano actua de la politica socid que es la vivienda. Esto
nos plantea tres preguntas. Primero, ¢por qué € tema de la politica habitacional deberia ser
incluido en los programas de capacitacion? Segundo, ¢cudes son las preguntas intelectudes
interesantes que actudmente se estén formulando en @ area de la politica habitaciond? Y,
findmente, S un componente sobre la politica habitaciond fuera afiadido en los cursos, ¢qué
exactamente debiera de ser incluido?

Este documento trata de responder a estas preguntas aunque, dadas las limitaciones de espacio,
la discuson se acorta necesariamente en varios aspectos. En @ afén de ser conciso, €
documento no puede profundizar en ninguno de los puntos que se plantean, asl que
frecuentemente para llenar dgunos de las brechas me he limitado a sefidar d estado de la
discusion en laliteratura existente. Pero S muchos de los puntos de discusidn no han recibido la
debida atencidn, alin quedan otros que apenas s fueron mencionados. En este Ultimo grupo se
incluyen los Sguientes temas:

Primero, & documento incluye muy poco acerca dd mercado habitaciona para los segmentos
econdmicos superiores. Esto es defensible dada la orientacion que tienen los cursos del INDES
hacia la erradicacion de la pobreza y @ énfass en problemas socides. Sin embargo, esto
también reflegami propia experiencia e intereses. Esto no significa que la vivienda parala clase
media asi como € impacto de las politicas habitacionales del ‘ sector forma’ sobre los grupos
de menores ingresos no tengan una importancia fundamentd. La literatura reciente sobre los
mercados habitaciondes y d financiamiento de viviendas es eocuente en recordarnos de la
necesidad de entender las interrelaciones entre las diferentes partes de la economia. Como un
miembro asdariado de la fraternidad de las ciencias socides, yo tengo una creencia firme en
estudiar esatotalidad.

Segundo, & documento se enfoca cas enteramente sobre la vivienda individua. Con esto no s2
quiere ofender a los que creen, correctamente, que la iniciativa del gobierno en & sector

habitacional para grupos de menores ingresos deberia limitarse a proveer servicios e
infraestructura. Tampoco se desea negar la importancia critica que € transporte y € propio
trazo urbano juegan en lavida de los vecindarios. Tal como sucede con otros asuntos que no se
discuten aqui, estas omisiones se explican por lalimitacion de epacio. Al hacerse énfasis sobre
la vivienda individud, € rol que las comunidades juegan estableciendo y mejorando sus barrios
también resulta ser desatendido. Esto no se hace para disminuir en ningin sentido € significado
politico y socid de las mdltiples movimientos socides, como las organizaciones de inquilinosy
los grupos de defensa civil, que han gparecido en América L atina desde hace generaciones. El

rol que posee la sociedad civil para responder d problema habitaciond es claramente
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fundamentd. Este documento discute muy poco € rol que los diferentes miembros de una
familia tienen en la creacion y uso de la vivienda, y de como los diferentes tipos de vivienda
afectan a personas de diferentes edades y sexo de maneras tan digtintas. Documentos
completamente nuevos pueden y deberian ser escritos acerca de estos temas.

Tercero, € documento muestra un sesgo muy fuerte hacia mis propios intereses y obsesiones
dentro del campo de la poalitica habitacional como son los grupos de menores ingresos. La
expanson de las secciones sobre la satisfaccion que trae e ser duefio de su propia casa, € rol
de los conjuntos habitacionaes de arrendamiento, y € uso de la vivienda para generar ingresos,
reflga mi temor de que demasiados gobiernos en América Latina 'y demasiados oficiaes en
Washington, D.C. mantienen un énfasis equivocado sobre sus politicas habitaciondes. Espero
gue mi entusasmo sobre estas cuestiones sea transmitido a algunos de mis lectores. Pero de
cualquier manera, ¢por qué defender tal sesgo? En estos dias del post-modernismo, cuando
pocos académicos creen en la objetividad y cuando la democracia més importante del mundo
elige a su presdente sSin squiera contar todos |os votos, ¢acaso la subjetividad no sea la nueva
ortodoxia?

Finamente, € documento no discute una serie de contextos sobre |os cuades se ha conducido €
debeate de la politica habitaciona. El documento debia haber provisto un informe mas explicito
sobre la relacion entre € ciclo econdmico y las condiciones habitacionaes. También debia
haber confrontado con mayor severidad la nocion de cdmo establecer mercados més eficientes
en un ambiente econdmico y financiero que aparentemente se vuelve cada diamasy mas volail.
El documento debia haber enfrentado € tema de la inequidad, y dado un peso adecuado d

problema de la segregacion socid y resdencia. También debia haber elaborado mucho mas
sobre los cambios en las formas de gobierno, tales como decentralizacion, privatizacion y
democratizacion, dados los grandes cambios que han estado ocurriendo en estas areas en €

transcurso de la Ultima década. Sin ninguna duda, dguna discusion acerca de laforma en que la
sociedad L atinoamericana ha cambiado en las Ultimas décadas habria sdo relevante.

Sin embargo, aunque han sido omitidos demasiados asuntos y topicos tentadores, la longitud
excesiva dd documento gbre la posibilidad de que ago de interés haya sido incluido. Puesto
gue los motivos para escribir  documento fueron los de introducir € problema de lavivienda a
aqudlos que genardmente lo ignoran, asl como modificar las opiniones de otros que td vez
conozcan demasiado los detdles de la palitica habitaciond, la fata de cobertura tota no
debiera ser del todo inapetente parad lector.



Resumen Ejecutivo

El INDES gecuta programas de capacitacion para oficiaes de gobierno en AméricaLatinay €

Caribe. Estos programas enfatizan estrategias para la reduccion de la pobrezay la provision de
servicios socides, particularmente en educacion y saud. El INDES esta considerando extender
sus programas para incluir una discuson sobre @ huérfano actud de la politica socid que es la
vivienda. ESt0 nos plantea tres preguntas. Primero, ¢por qué d tema de palitica habitaciona

deberia ser incluido en los programas de capacitacion? Segundo, ¢cudes son las preguntas
intelectuales interesantes que actudmente se estan formulando en @ aea de la politica
habitaciond? Y, findmente, § un componente sobre la politica habitaciond fuera afiadido en
los cursos, ¢qué exactamente deberia ser incluido? El objetivo principd ddl documento es
responder a estas preguntas.

En la actudidad, demasiados gobiernos en América Latina ignoran € problema habitaciond.
Planifican su desarrollo econdmico y socid sn dar provision adecuada a la vivienda. Hay
muchas razones para elo, pero claramente ni la politica econdmica ni la politica socid debian
ignorar d rol tan importante que puede jugar la palitica habitaciona para megjorar € bienestar
personal.

América Latina tiene un déficit habitaciond muy grande compuesto por una carestia en €
nimero de viviendas y por deficiencias fisicas dentro de las viviendas existentes. De acuerdo a
una serie de estimaciones, este déficit es equivalente a un poco més de la mitad de todas las
viviendas exigentes. Sin embargo, la seriedad del problema habitaciona varia mucho dentro de
laregion, entre paises, dentro de cada pais e incluso dentro de cada ciudad. L os paises pobres
tienden a tener peores condiciones habitacionaes que |os paises masricos, y las condiciones de
vida son tipicamente peores en las &eas rurdes. Ademés, la forma del problema habitaciona
vaia de lugar a lugar. Por gemplo, la proporcién de propietarios de viviendas y la
disponibilidad de servicios varian considerablemente en cada ciudad. Las condiciones de vida
también varian enormemente dependiendo de la clase socid, edad y género de los individuos.

A pesar de los graves problemas que la region confronta, y a pesar del consenso de que las
condiciones de vivienda siguen deteriorandose, hay dgunas sefides postivas. Aln cuando la
proporcién de viviendas de auto-construccion dentro dd inventario habitaciond en las zonas
urbanas ha aumentado en generd, la cdidad de la mayoria de estas viviendas informales
también ha ido megorando, obteniendo acceso a agua corriente, dectricidad, acantarillado y
otros servicios. Dado que d tipo de tenencia es un indicador de la calidad habitaciond, la
proporcion de los que son duefios de su vivienda ha crecido dramaticamente en la mayoria de
las ciudades durante las Ultimas cuatro décadas.

Al igud que la bdlleza, la mala calidad de una vivienda depende ddl gusto del observador. Por
congguiente, no hay una manera satisfactoria de definir exactamente € problema habitacional.
Los estandares fisicos son importantes mas no para aquellos que necesitan gastar sus limitados
ingresos en dimentos. Los expertos en la vivienda argumentan que un abergue adecuado debe



definirse en términos de |os ingresos de cada familiay de su posicion en d ciclo devida. A los
politicos no les satisface ta definicion y tienden a prometer a sus eectores viviendas de dta
calidad. Un resultado de esas promesas es que |las expectativas de la gente sobre su vivienda
tienden a subir en términos de la cdidad y la perspectiva de hacerse duefios de la misma
Estandares progresivamente mas atos hacen que un inventario estable ddl déficit habitaciond
naciond sea muy dificil de lograr. Recortar € déficit habitaciond es imposible mientras se etan
especificando estdndares cada vez més altos.

La mayoria de las familias Latinoamericanas aspiran a ser duefias de su vivienday lamayoria de
los gobiernos edimulan esa aspiracion, ya sea ofreciendo subsidios o bien ilicitamente
fomentando tipos de tenencia de tierra que son informales.  El ser duefio de su vivienda trae
muchos beneficios a las familias, de manera muy importante € sentido de seguridad. Sin
embargo, dgunas de las ventgas de ser duefio han sido exageradas. Por gemplo, no es
necesariamente cierto que cada familia logre incrementar sus activos por @ smple hecho de
hacerse duefio de una vivienda de auto-construccion, dado que venderla no es nada facil. Por
otra parte, lavivienda si puede ser utilizada efectivamente para generar ingresos suplementarios
a permtir la operacidn de una pequefia empresa o la renta de algunas habitaciones.

De cuadquier forma, muchas familias pobres tendran dificultades para llegar a ser propietarios
de su vivienda. Y aunque la mayoria de las familias quiseran adgun dia aduefiarse dd lugar en
gue viven, muchas otras lo prefieren postergar, incluyendo a los jovenes, los geograficamente
inestables, los que se han separado recientemente de sus conyuges y aguéllos que quisieran
utilizar su capitd para otros propésitos. Afortunadamente, alin cuando los gobiernos no
fomentan la vivienda para arrendamiento, e sector privado s ofrece todo tipo de opciones para
inquilinos. Como hay pocas empresas comercides dedicadas a las viviendas para renta, la
mayor parte de la inversén proviene de proprietarios individuales. Una grande cantidad de
habitaciones esta disponible en los crecientes barrios de viviendas de auto-construccion.
Muchos de los colonizadores antiguos de esos barrios son ahora los que ofrecen habitaciones
en renta. Tales opciones no son perfectas pero también es cierto que se han difundido muchos
mitos acerca de proprietarios avaros, rentas demasiado dtas, evicciones frecuentes y acoso
congtante. Los propietarios de viviendas en renta lo hacen no como un negocio por S Mismo
Sno, més bien, como un medio para suplementar los ingresos de la familia, otra forma de sdir
adelante.

Los gobiernos debian formular una politica para d sector habitaciona tal como lo hacen para
los sectores de salud, educacion y empleo. Ta politica tendria que reconocer que la vivienda
impacta d sector socid y d econdmico, y que contribuye tanto a la produccion como d
consumo. La inverson en vivienda genera crecimiento econdmico y empleos. Ademés, mucha
gente en Améica Latina gana parte o todos sus ingresos trabgjando desde su casa. Los
gobiernos necesitan incorporar dentro de sus programas para empleo y desarrollo, incentivos
para nuevos tipos de trabgo basado en casa.



Los gobiernos practicos trataran de disefiar paliticas que megoren las condiciones de la vivienda
pero, d mismo tiempo, deberdn estar conscientes de sus limitaciones fiscales para conseguir
es0s objetivos. La mayoria de las dificultades que afligen a sector habitaciond no se originan
dentro del mismo. Muchas empiezan con la extensiva pobreza en la region; no es coincidencia
gue la gente pobre viva generdmente en maas viviendas. S la pobreza disminuyera, la Situacion
de la vivienda mgoraria cas automaticamente. De otra forma, sera muy dificil mgorar la
vivienda

Aungue no sea poshble resolver d problema de la vivienda, dada la dificultad de reducir la
pobreza sustancialmente, los gobiernos pueden hacer mucho para ir mejorar la Stuacion. Pero
para mgorar ago, los gobiernos tendran que pensar sus politicas con mayor claridad, y
demodtrar que de verdad estan dispuestos a evitar soluciones populistas y adoptar politicas, a
veces poco populares hacia a dgunos grupos influyentes de la sociedad. Esta tarea no es nada
fécil pero nos recuerda que en € sector habitaciona no hay ninguna panacea.

Para mgorar la vivienda se necesitair més dla dd sector habitaciond. Es dificil lograr meorias
importantes a no ser que los Sguientes aspectos ya estén resudtos un sarvicio civil
suficientemente honesto y eficiente, un sstema de recaudacion fiscd dn tanta evason, un
sgema palitico que ofrezca aguna continuidad dentro de una misma admistracion y de una
adminigtracion a la sguiente, y un sstema razonable que permita identificar aquéllos que viven
en lapobreza. Un balance préctico entre la fuerzas dd mercado y d control estatd estambién
necesario. Hoy en dia, hay quizas demasiada confianza en € poder de las fuerzas del mercado.
En la préctica, d mercado se desempefia muy bien en algunas cosas pero no necesariamente
en otras, sobre todo cuando en una sociedad hay mucha desiguadad.

Paramgorar las condiciones de la vivienda |os gobiernos necesitan trabgjar conjuntamente con
el sector privado y la sociedad civil. En este sentido, & argumento de utilizar ‘edtrategias de
empoderamiento’ es correcto. Pero tal vez la sabiduria convenciond haido demasiado Igosen
aabar las virtudes del mercado. El mercado no sempre funciona bien y los mercados de tierras
y viviendas muy a menudo fdlan alin mas que otros. Los gobiernos no debian dudar en
intervernir cuando es necesario. No todas las agencias de gobierno se desempefian ma en sus
intervenciones, y hay muchos gemplos exitosos adrededor dd mundo, aun en € sector
habitaciond.

La clave para mgorar las condiciones de la vivienda es asegurarse que los insumos para la
provision de viviendas estén disponibles;, hoy en dia, muchos de estos insSumos son escasos.

Muchas tierras se mantienen fuera dd mercado por razones especulativas. Tampoco hay
suficientes tierras con servicios porque las agencias que los debian proveer carecen de recursos
y a veces hasta de capacidad técnica para lograr resultados adecuados. El agua potable fluye
por caferias averiadas y se desperdicia antes de llegar a su destino. Los materides de
construccion son demasiado caros, aun aguéllos utilizados en @ sector de auto-construccion. El
credito para comprar viviendas no se otorga a familias pobres, ain cuando éstas posean



suficientes activos para respddar un préstamo. Todas estas deficiencias reflgjan tanto fallas del
mercado como fallas del gobierno.

Ninguna forma de desarrollo habitaciond puede lograrse Sin tierras ni servicios. La escasez de
tierras con servicios ha ddo y puede seguir sendo uno de los problemas principaes que
enfrentan |os programas de vivienda en la region. Las autoridades de América Latinatienen una
doble tarea. Primero, tienen que remediar los problemas causados por fracasos anteriores y,
segundo, tienen que anticipar las demandas futuras y evitar que |os antiguos fracasos se repitan.

Muchas familias en Latinoamérica viven en conjuntos habitacionades irregulares. Esas familias
han invadido tierras, comprado terrenos sin obtener |os respectivos permisos 0 comprado
viviendas previamente congtruidas en asentamientos ilegales. ¢Qué se debia hacer con estos
asentamientos irregulares? El consenso es que muy pocos de elos debian ser demolidos. En
redlidad, tendria que haber una muy buena judtificacion para expulsar afamilias pobres fuera de
sus hogares. Normamente, € desarrollo de |os asentamientos irregulares es la manera preferida
para mgorar las condiciones de vivienda en las zonas urbanas, estableciendo infraestructura y
sarvicios y dgando d resto a las mismas familiasHay muchas experiencias que demuestra
como hacerlo, y la Unica pregunta dificil de resolver es cOmo garantizar que se recobren los
costos. Muchos argumentan que las dificultades de estas personas debian ser smplificadas
extendiéndoles titulos de propiedad. A pesar de ser una idea préctica, las ventgas de la
legdizacion son frequentemente exegerades. La legdizacidon de titulos por S misma no
convence a los banqueros a hacerles préstamos a los pobres, ni genera actividad en @ sector
habitaciond, ni acelerad meoramiento de las viviendas, ni tampoco consigue autométicamente,
gue e introduzcan los servicios. Lalegdizacion de titulos es sdlo una parte del amplio conjunto
de necesidades que hay en € sector habitaciondl.

Otra prioridad es la de prevenir futuros asentamientos irregulares. Distribuyendo tierras con
sarvicios en cantidades mayores ciertamente ayudaria a prevenir la creacion de nuevos
asentamientos irregulares puesto que permite a las familias pobres congtruir sus propias
viviendas de una manera incremental. Ademés, d ingdarlos antes de que se condruyan las
viviendas, los costos de proveer servicios serian mas bgos. El desarrollo urbano debia
anticiparse designando aress residencides adecuadas, 10 que también ayudaria a prevenir la
formacion de asentamientos que representan un peligro para sus habitantes y que son muy caros
para establecer servicios, tales como aquellos en laderas demasiado pronunciadas o en tierras
jetas a inundaciones. En un mundo imperfecto, la légica de ofrecer ‘terrenos y servicios es
impecable. Desafortunadamente, € desarrollo de tales proyectos ha Sdo inusitado en América
Latinay particularmente en las ciudades mas grandes; pocos gobiernos se han manifestado a
favor. Esta deficiencia debia ser subsanada.

Una de las principaes barreras que impiden megorar las viviendas de los grupos de menores
ingresos es la ineficiencia que muesiran los mercados de tieras en las ciudades
L atinoamericanas. Estos mercados no funcionan porque hay demasiadas personas que carecen
de titulos de propiedad que les impide utilizar sus tierras como colatera 0 incluso para



venderlas. En la perifieria de muchas ciudades, la especulacion en tierras y su concentracion en
pocas manos aumenta € costo de las nuevas viviendas. Un problema adicional es que € costo
relaivo de las tierras con servicios aumenta por la provision inadecuada de sarvicios. Algunos
de estos problemas son causados por falas en  mercado, otros por falas en € Estado.
Ambos necesitan ser remediados.

Laintervencion efectiva del gobierno en € mercado de tierras es desegble S se pueden reducir
agunas de las falas de mercado. La experiencia en Santiago durante la década de 1980
sugiere que, aungue es esencid buscar la forma en que € mercado de tierras funcione
eficientemente, ese mercado por S mismo no podra mejorar la cdidad de lavivienda. A no ser
gue exista un expansdn adecuada en término de sarvicios e infraestructura, un mercado
eficiente no conducira méas que a precios més atos para tierras con sarvicios. Se podria
argumentar que los gobiernos en América Latina depositan demasiada confianza en las virtudes
inherentes de |os mercados de tierras compl etamente libres.

Un sstema financiero que funcione es absolutamente necesario para permitir que un mayor
nuimero de familias logren financiar la compra de una vivienda en d sector formal. Es necesario
rectificar la discriminacion exigente en d financiamiento de viviendas que favorece
excesvamente a aguellos con ingresos mayores. Ademés, debe prestarse mas atencion a
financiamiento para la compra y venta de propiedades usadas. Después de todo, en la medida
en que las ciudades = envgecen, sus conjuntos habitaciondes se van convirtiendo en
propriedades usadas. No hay ninguna razdn para que la compra y venta de viviendas mas
antiguas no puedan ser financiadas de la misma forma 'y d mismo costo que se ofrece a las
propiedades nuevas.

Uno de las principaes razones por la cua muchos gobiernos han suministrado titulos de
propriedad, es precisamente para fomentar la extenson de créditos a los pobres.
Desafortunadamente, los mecanismos dd sector financiero forma no han sdo muy efectivos
para las familias pobres. Pocos bancos estén preparados para otorgar créditos a personas en
areas pobres, y aun € sector de micro-finanzas parece renuente a facilitarles créditos para
vivienda. Por ende lamayor parte de |os créditos para vivienda se otorgan a grupos de ingresos
medianos y de los sindicatos favoritos. En € futuro, debia haber mas créditos para |os pobres
aungue se tenga que reconocer que muchos de dlos seguirdn renuentes a pedirlos. Habra que
formular edtrategias para dar créditos a empresas pequefias localizadas en los asentamientos de
auto-congtruccion, incluyendo a los proprietarios de viviendas pararenta.

Los subsdios a la vivienda son, frecuentemente, una manera préctica de utilizar 10s recursos
edataes, pero sempre debian ser vistos como parte de una estrategia global para suministrar
vivienda y servicios socides. Los subsidios no debian ser utilizados s acarrean digtorsiones a
los sectores habitaciond y financiero, o s los fondos pudieran ser gastados mas efectivamente
en otras necesidades de mayor interés socid, como la provision de infraestructura, salud o
educacion.  Algunos argumentarian que la mgior manera de ayudar a los pobres es suplementar
SuUS ingresos en vez de proveer subsidios para su vivienda. Cuando se ofrecen subsidios a la
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vivienda, éstos no se debian dirigir solamente a sectores pobres que ya son proprietarios de su
vivienda. En la mayor parte dd mundo desarrollado, |os subsidios son generdmente otorgados
alos que rentan su abergue y no hay razén convincente por la cud esta politica tuviera que ser
diferente en América Latina. Por Ultimo, los subsdios necesitan ser restringidos a los que son
realmente pobres, hoy en dialos més afluentes reciben unamayor proporcion de los beneficios.

La politica habitacional debe ser neutral en cuanto a la forma de tenencia sobre la propiedad.
Muchaos gobiernos proveen incentivos generosos d segmento de la vivienda ocupada por sus
propietarios pero muy pocos tratan de mantener, y mucho menos de incrementar, la cantidad
de la vivienda para arendamiento. Hay razones poderosas para que ambos segmentos
recibieran un tratamiento equitativo por parte dd gobierno. Las asentamientos de auto-
condruccion tienen € meor potencia de expandir d segmento de la propiedad para renta.
Mejorar los asentamientos no sdlo repercutiria favorablemente en la vida de los duefios de
vivienda sno también, d incentivarse la renta de habitaciones adiciondes, en la vida de sus
inquilinos

Las sociedades en América Ldina también debian tratar de revertir dgunas de las
tendenciassobre las que se han desarrollado las @eas urbanas y asi evitar un futuro
problemético (aunque dichas tendencias no son exclusivas de laregion). Algunas de elas son:
empuje hacia la poseson individua de la vivienda, una meta que no es posible dcanzar; la
creciente dependencia en d automovil que dienta la expangon sn limites de la ciudad y
consgue gue la provison de infraestructura sea mucho mas cara; y la creciente inhabilidad para
invertir suficientemente en los sarvicios y amenidades publicas. Rectificar cuaquiera de esas
tendencias ayudariaa mejorar la Stuacion habitaciond para muchos.

Antecedentes ddl Problema dela Viviendaen Amé&icalLatina

¢ES derto que la vivienda condituye un eemento integra de la politica socid en América
Latina? En muchos paises, la respuesta a esta pregunta es ambigua en € mgjor de los casos. La
educacion, la salud publicay € sstema de seguridad socid son claramente atendidas como
problemas socides. No es asi con la vivienda que tiene un baance precario entre |lo econémico
y lo socid. La consecuencia immediata de esa posicion intermedia es que tanto los
planificadores dedicados a la economia como aguéllos dedicados a lo socid acaban
desatendiendo la vivienda. Los economistas no consideran que la inverson en la vivienda sea
tan importante como la necesdad de generar exportaciones 0 de reducir € desempleo. La
mayoria de los planificadores socides ni squiera consderan la palitica habitacional como parte
de sus funciones. S hien es cierto que los poaliticos hacen promesas durante |as elecciones para
invertir en mgorar la vivienda, una vez en @ poder se muestran reacios a incrementar €
presupuesto estatal para pagar lainversién prometida.

¢Por qué la vivienda ocupa esa posicion intermedia? Para algunos economigtas la vivienda es

dificil de aceptar como elemento integra de la politica macro-econdmica porque la consideran
parte del consumo y no parte de lainversion. La inversién en la vivienda gparece en un rango
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bastante bgjo dentro de la lista de prioridades de los economistas cuando se compara su
importancia respecto a la de generar exportaciones, aumentar ahorros o desarrollar fuertes de
energiay redes de trangporte. Mgorar la calidad de la vivienda no hace que una economia sea
més competitiva. Laimportancia de la vivienda sube en la lista de prioridades solamente durante
épocas de recesion cuando se utiliza como fuente de generacion de empleos.

¢Por qué los planificadores socides no acogen con més entusasmo d sector habitaciona ?
Pate de la respuesta se encuentra en la forma en que la politica socid evoluciono
higtéricamente. En la mayor parte dd mundo, esa evolucion estwo basada en la aencidn a
grupos de personas en condiciones de excepcion. Los programas de pobreza atendian
solamente a los muy pobres. La educacion publica se ocupaba de la gente joven (y ni sSiquiera
todos porque los nifios en edad pre-escolar no eran incluidos). La sdud publica atendia a la
gente enferma y a las mujeres en estado de gravidez. La seguridad socid se ocupaba de los
ancianos. El problema con la vivienda es que ésta abarca todos |os grupos; todos excepto los
Mas ricos necesitan ayuda para obtener una casa. Ocasiona mente se establecia un programa de
viviendas para meorar agun asentamiento problematico. Pero €0 era excepciond,
comunmente en respuesta a dguna emergencia 0 agun desadtre naturd. Usuamente los
programas de vivienda publica o socid evolucionaron como una reaccion a las demandas
presentadas por intereses més concretos; tales como viviendas para los militares o para los
empleados de gobierno. Los programas de vivienda publica eran motivados por demandas
politicas'y no por una filosofia de desarrollo socid.

Sin embargo, d problema fundamenta que ha enfrentado quienes propugnan la creacion de una
politica habitacional sempre ha Sdo su costo. El sector habitaciona es extraordinariamente
Costoso porque todos requieren de una casa y porque esas casas son bastante caras de
congtruir. El costo per cpita de la vivienda es muy ato comparado con € costo per cipita de
proveer la educacion primaria o la atencién médica en un hospital. Pocos gobiernos fuera de
Europa Occidental se han propuesto invertir muchos recursos en programas socides y, por
ende, la vivienda generdmente se ha descdificado como un contendiente serio por |os mismos
recursos. Aungue muchas de las congtituciones nacionaes en paises Latinoamericanos hablan
de lavivienda digna como un derecho humano, la préctica socid raramente ha correspondido a
esas paabras tan elevadas.

A pesar de las peculiaridades que encontramos en e sector habitaciona, es dificil comprender
porqué lavivienda no ha sido admitida como un problema socid. Paraenunciar lo obvio:

La cdidad de vivienda es un factor critico para determinar € estado de sdud de la
poblacion;

Una casa es un eemento esencid parala manutecion de laestima persond y familiar;
Lavivienda consume un parte sustancid del presupuesto familiar;

Para los afortunados que son proprietarios, la vivienda representa la fuente principa
parala acumulacion de activos,
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Lalocdidad de la vivienda ayuda a determinar €l acceso a buenas escudas, trabgosy
facilidades de naturadeza socid;

La vivienda es un indicador critico de clase socid — hadta cierto punto, € lugar de
resdenciarevelalo que uno es,

La solidaridad familiar es mas dificil de mantener cuando las condiciones de vivienda
on malas,

La vivienda es un mecanismo importante que los pobres utilizan para protegerse a ellos
mismos de angustias econdmicas,

La protesta politica en las zonas urbanas muy a menudo se hace por cuestiones
relacionadas con lavivienday su entorno.

En suma, una politica socia €efectiva no puede ser desarrollada sin haberse considerado
problemade lavivienda.

Vision Regional

Millones de familias Latinoamericanas se enfrentan con un problema grave en la vivienda
Habitan casas que carecen de saneamiento adecuado, tienen un sarvicio irregular de
electricidad, y estdn hechas de materides de bga calidad que no ofrecen ninglin tipo de
seguridad. Millones de familias més viven en congtrucciones sdlidas y con servicios, pero en
condiciones de hacinamiento. Los problemas de la vivienda existen en ciudades grandes y
pequefias aungue son probablemente mucho més serios en las areas rurdes. Ademés de las
familias que viven en adbergues endebles, asentamientos hacinados y abergues Sn servicios
adecuados, millones adicionales podrian decir que tienen un problema con su vivienda. Viven
en casas que no satisfacen sus necesidades y ambiciones: tienen dificultades para pagar su renta
0 cuota mensud, viven muy lgos de sus trabgjos, moran en casas muy pequefias o preferirian
Ser proprietarios y no inquilinos. En pocas paabras, en todo @ continente € problema de la
vivienda es vasto.

En 1996 CEPAL tratd de medir las dimensiones del problema de la viviendaen América Latina
y € Caribe cdculando € déficit habitaciona de h region. Cacularon € déficit cuantitetivo
comparando & numero tota de familias con d inventario de casas en existencia 'y anotando €
ndmero de casas que fataban. Después, midieron @ déficit cuditativo anotando € nimero de
familias que vivian en casas a las que les fdtaba dgun aspecto esencid para consderarse
viviendas. La Tabla 1 demuestralos resultados asi obtenidos:?

Tabla1l: EL DEFICIT HABITACIONAL EN AMERICA LATINA, 1995
(en miles de casas)

Region Inventario Déficit Défict  Déficit
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Edimado Cuantitaivo Cuditaivo Tota

México y Ameérica Central 22.495 7.122 4850 11.972
El Caribe 7.494 2.810 1.407 4.217
Total 99.538 27.995 25.659 53.654

El déficit cuantitativo esigual aladiferenciaentre el nimero de familiasy el nimero de viviendas en el
inventario (se hatomado el estimado méas bajo de los dos que fueron cal culados por CEPAL).

El déficit cualitativo esigual alaproporcién de casas donde no hay agua potable.

Fuente: UNECLAC (1996)

Hay todo tipo de problemas cuando se cacula @ déficit habitaciona. Més addante en €
documento, resdlto mis dudas acerca dd vaor red que puede existir en hacer este tipo de
cdculos. De todas formas, los nimeros ce CEPAL son Utiles porque no dgjan duda de que
América Latina se enfrenta a un problema muy severo en lavivienda. La Tabla 1 demuestra que
e déficit habitaciond equivae gproximadamente d 54 por ciento dd inventario actud de
viviendas.

Cudquiera que sean las dificultades en América Latina con respecto ala vivienda, amuy pocas
personas les afecta la carencia total de algun abergue. De acuerdo a Estudio de Indicadores
Habitaciondes del Banco Mundid, € 0.6 por ciento de la poblacion “duerme afuera de
moradas o0 dentro de refugios temporaes establecidos por indituciones caritativas’ (World
Bank, 1993: 14). En d mundo entero,  porcentgje equivaente es del 0.3 por ciento y en los
paises indudtridizados del 0.9 por ciento. La mayoria de la gente en América Latina vive en
casas, aln cuando sea en Stuaciones de hacinamiento, Sin servicios o inseguras. Algunos nifios
viven en la calle pero laliteratura d respecto falaa no reconocer que la mayoria de esos nifios
podrian regresar a vivir a la casa familiar. Los Chilenos han mantenido la preocupacion con la
carenciatotal de morada pero su poblacidn de allegados, cas por definicion, tienen una casa—
gue smplemente es compartida con familiares (Mercado, 1992; Necochea, 1987).

Variaciones entre Paises en la Seriedad y la Forma del Problema de la Vivienda

La seriedad ddl problema de la vivienda varia de pais en pais. En generd, Argentina, Chile y
Uruguay tienen mucho menos problemas que € resto de laregion. Lo que pudiera condtituir un
problema grave, digamos, en Argentina, podria ser indgnificante en Bolivia También hay
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diferencias importantes entre las condiciones habitacionales de una ciudad a otra. La Tabla 2
trata de calcular cuantas son las casas que se necesitan en agunos paises de América Latina
Demuestra que d déficit cuantitativo y cuditativo en la vivienda es menos que una cuarta parte
del nimero de viviendas permanentes en Argentina 'y Chile, mientras que en Guatemday Pert
d déficit estimado es mas grande que d inventario total de viviendas en esos paises.

Tabla2: DEFICIT ESTIMADO DE VIVIENDASEN
AMERICA LATINA EN 1995

Viviendas Déficit Cuantitativo Déficit Déficit Déficit Total

Pais Permanentes (000’s) (%) Cuadlitativo (%) Total (%) (000's)
Argentina 8,044 17.7 4.6 23 1,794
Bolivia 1,468 365 333 69.8 1,025
Brazil 32459 249 390 63.9 20,758
Colombia 6,557 194 218 412 2,699
Chile 3,098 132 9.6 28 704
Cuba 2,382 309 15.6 465 1,108
Rep. Dominicana 1,818 16.7 129 29.6 598
Ecuador 2,136 181 523 704 1,505
Guatemaa 1,543 64.8 419 106.7 1,646
México 15,271 190 214 404 6,181
Pert 3,842 445 57.9 1044 3934
Venezuela 3,351 351 52 403 1,350
TOTAL 89,584 25.8 28.6 544 48,766

El déficit cuantitativo esigual aladiferenciaentre el nUmero de familiasy €l nimero de viviendas
permanentes (ha sido tomado el estimado mas bajo de |os dos cal culados por CEPAL).

El déficit cualitativo esigual alaproporcion de casas no provistas de servicio de agua potable.
Fuente: UNECLAC (1996)

La Tabla 2 también demuestra que la naturdeza del problema de la vivienda varia entre paises.
En generd, Argenting, Uruguay y Venezuda no poseen demasiadas viviendas por debgo del
estandar; 1o que a dlos les fdta es una cantidad suficiente de moradas. Otros paises necesitan
més que nada congtruir viviendas adicionaes para acomodar a los desposeidos de vivienday a
los que viven en condiciones de hacinamiento, pero también necesitan que se mejore la caidad
dd inventario habitaciond. Ciertamente, € problema principd en Ecuador y Pert es la
necesidad de hacer mejoramientos puesto que € déficit cuditativo es mucho mas grande que €
déficit cuantitetivo.
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Las formas en que € problema de la vivienda varia entre paises y entre ciudades se enfatiza en
la Tabla 3, que demuestra cdmo los principales problemas que enfrenta una ciudad pueden ser
de poca envergadura en otra. Asi, una ciudad puede tener mala infrastructura y servicios pero
las casas pueden ofrecer amplios espacios a los moradores.  En otra ciudad, familias enteras
pueden sufrir de hacinamiento severo pero su acceso a los servicios puede ser superior.

Partiendo de la informacion compilada en la tabla, las condiciones habitacionales aparentan ser
peores en Quito que en otras ciudades, pero es mas dificil afirmar s |os problemas en Bogota
son peores que los que tiene Kingston. Las condiciones en Bogotd son mucho mas
congestionadas y la distancia d trabgo mucho mas larga. Sin embargo, una proporcién menor
de las familias en Kingston tiene acceso a agua potable y es duefio de su vivienda. Esas
variaciones confirman que la cadidad habitaciond en las ciudades es muy susceptible a las
diferencias locdes que se establecen por @ mercado de tierras, clima, caracteristicas del
empleo y la habilidad dd gobierno para proveer servicios. A menudo es peigroso hacer
generdizaciones.

Tabla3: INDICADORESDE LA VIVIENDA EN CIUDADES SELECTAS
ALREDEDOR DE 1990

Ciudad Area Personas/ Agua llegdidad Distanciaal Propriedad
Cuadrada Cuarto Potable / (%) Trabgo Privada
(m? por Terreno (minutos) (%)
persona) (%)
Bogota 8.8 1.7 9 08 0 62
Caracas 16.0 2.0 70 54 39 65
Kingston 153 15 87 33 60 41
Monterrey 8.6 12 91 04 25 83
Quito 8.6 1.8 76 40 56 79
Riode Janeiro  19.4 1.0 97 16 107 62
Santiago 15.9 1.2 9 0 51 80

Fuente: World Bank (1992b)

Variaciones entre Paises en la Calidad de la Vivienda

Regularmente se expresa bastante preocupacion con respecto d estado de la vivienda en las
aress urbanas, particularmente en las ciudades mas grandes. Esto es unareaccion a crecimiento
inusitado de los asentamientos de auto-congtruccion y a miedo por |as repercusiones politicas
de que exida tanta ‘margindidad’. En la préctica, las condiciones habitaciondes de las areas
urbanas son normamente meores que aquéllas que encontramos en las aress rurdes. En
Colombia en d afio 1993, 5 bien es cierto que d 27 por ciento de las familias urbanas fueron
catalogadas por tener agun problema habitaciona, bgjo ese mismo rubro fueron clasficadas €
65 por ciento de las familias rurdes (Giraldo, 1997: 203). Como la Tabla 4 demuestra, cas
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todas las familas urbanas tienen acceso d agua potable, en cambio relativamente pocas familias
rurales se encuentran en poscion smilar.

Tabla4: FAMILIASEN AREASURBANASY RURALES QUE
CARECEN DE AGUA POTABLE, 1997-8
(por centaje)
Pais AreaUrbana Area Rurd Tota
Bdlivia 12.6 70.2 35.0
Brazil 9.0 19.3 10.9
Chile 12 47.8 1.7
Colombia 16 30.7 125
El Savador 41.3 74.5 53.9
Honduras 10.7 71.3 42.6
México 24.1 34.7 28.1

Fuente: Adaptado de UNECLAC/UNCHS (2000: 91)

A pesar de laimagen que usuamente se proyecta acerca de las viviendas en las zonas urbanas
de América Lating, |0 que es sorprendente es que & hacinamiento sea aun més prevaente en las
zonas rurdes. La Tabla 5 demuestra que, d menos en los pocos paises donde se han
recolectado datos, una casa rura en promedio aoja de un medio a un tercio de persona por
habitacion mas que € promedio que se doja en una vivienda urbana. La seriedad ddl problema
de vivienda en las zonas rurdes no puede ser relegado d olvido; a pesar de la mayor atencion
gue se preste a las condiciones habitacionades en las grandes ciudades. Esto es particularmente
cierto en aquellos paises de la region donde la poblacion aborigen congtituye una mayoria.
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Tabla5: PERSONAS POR HABITACION EN AREASURBANASY RURALES
DE PAISES SELECCIONADOS

Pais Total Area Urbana AreaRural Ciudad Capita
Colombial993 na 16 2.3 n.a
Honduras1988 2.2 1.8 2.6 16
México 1990 15 n.a n.a 1.2
Panama 1990 16 14 19 13
Per(i 1990 20 1.9 24 1.6

Fuente: UNCHS (1996b)

Lacdlidad delas viviendas también varia sustancid mente entre | as ciudades dentro de un mismo
pais. En Colombia, por jemplo, la calidad de |as casas en las ciudades costefias de Quibdo y
Buenaventura es peor que lade las ciudades dd dtiplano como Meddllin o Manizales (Girddo,
1999). Sin embargo, no solo ka cdidad varia; también la forma de la tenencia En ciudades
como Bogotay Meddlin, un nimero muy grande de familias viven en habitaciones rentadas, en
cambio, en Clcuta o Vdledupar, las familias viven en su ‘propia vivienda aunque haya sido
conseguida por medio de invasiones detierras.

Desigualdad Social y Economica en la Vivienda

La seriedad del problema de la vivienda claramente fluctlia de acuerdo a la clase socid. Las
familias ricas viven en viviendas espaciosas donde se proveen todos los servicios. En cambio, la
cdidad de la vivienda de un individuo pobre depende de su edad, su nivel de ingresos 'y otras
circumgtancias persondes; adgunas familias pobres se dbergan adecuadamente, muchas otras
no. Cuaquier generalizacion acerca de las condiciones habitacionales debe tomar en cuenta la
clase socidl.

En Colombiaen d afio 1993, € 43 por ciento de las familias urbanas con ingresos de menos de
dos sdarios minimos d mes tenian agun problema habitaciona, comparado con € ocho por
ciento de aquéllos cuyos ingresos eran més de diez sdarios minimos. También, € 51 por ciento
del estimado déficit habitaciond estaba compuesto por € 33 por ciento de las familias que
ganaban menos de dos sdarios minimos (Girado, 1993a, 1993b).

Al demondrar la dramética variacion en la prestacion de servicios con € nivel de losingresos, la
Tabla 6 confirma las dificultades especiales que tienen los pobres en las zonas urbanas.
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Tabla 6: PRESTACION DE SERVICIOSPOR NIVEL DE INGRESOS EN
LIMA, 1990
(Por centaje con Servicios)

Savico 10% Inferior  10% Superior Todo Lima
Agua Corriente en Casa 57.3 91.3 70.0
Camion de Agua Potable 20.0 4.4 8.6
13 horas 0 mas de Agua por Dia 19.0 235 18.6
Alcantarillas 63.5 93.2 71.5
Electricidad 87.5 98.6 90.5
Cocina con Kerosene 87.8 12.8 55.7

Fuente: Glewwe and Hall (1992: 30)

Ciertos grupos de la poblacion, por supuesto, padecen de |as peores condiciones econdmicas y
ellos son los que muestran una necesidad magnificada de vivienda Las familias que son dirigidas
por mujeres solas tienden a ser aun mas pobres y tienen mayor necesidades.Similarmente, €
creciente nimero de ancianos en América Latina es afectado por problemas habitacionales
especiaes.

¢, Mgoramiento o Deterioro de la Vivienda?

De acuerdo con Nieto (1999), e déficit habitaciond de laregion “a crecido afio tras afio”; con
la Unica excepcion de Chile, que ha logrado reducir su déficit habitaciona en los dltimos diez
ahos Los nimeros que regularmente expresan € déficit habitaciona sugieren que la Stuacion de
la vivienda en América Latina se esta deteriorando (UNECLAC /UNCHS, 2000: 30).
Observaciones smilares se han hecho en toda América Latina durante los pasados cincuenta
anos.

La Tabla 7 muestracomo la incidencia de viviendas de auto- construccion haido incrementando
durante las Ultimas décadas en varias de las principaes ciudades de la region yaparentemente
respalda la interpretacion de que la Stuacion habitaciond se ha ido deteriorando. Muchos
interpretan este crecimiento de las viviendas de auto-congtruccion como un corolario  d
crecimiento del déficit habitaciona. Puesto que @ sector forma no ha sido capaz de proveer
suficientes viviendas, las familias pobres han sdo forzadas a obtener un dbergue a través de sus
propios medios. Debido a esta Stuacion, € nimero de asentamientos, invasiones de tierras y
goropiacion ilegales, han crecido inexorablemente en América Latina.
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Tabla7: CRECIMIENTO EN LOSNUMEROSDE CASASDE AUTO-
CONSTRUCCION POR CIUDAD, 1952 A 1991

Ciudad Afo Poblacion dela Poblacion en Barrios de Porcentgje
Ciudad Auto-congtruccion
(000’ s) (000's)
Ciudad deMéxico 1952 2,372 330 14
1966 3,287 1,500 46
1970 7,314 3,438 47
1976 11,312 5,656 50
1990 15,783 9,470 60
Lima
1956 1,397 112 8
1961 1,846 347 17
1972 3,303 805 24
1981 4,608 1,455 32
1989 6,234 2,338 38
Caracas
1961 1,330 280 21
1964 1,590 556 35
1971 2,200 867 39
1985 2,742 1,673 61
1991 2,966 1,238 42
Bogota
1955 917 367 40
1965 1,782 766 43
1975 3,069 921 30
1985 4,123 1,278 31
1991 4,824 1,254 26

Fuente: Adaptado de Gilbert (1996: 74-5)

El problema con la Tabla 7 y para decir la verdad, con mucho del pensamiento acerca del

problema habitacional en América Latina, es que se basa implicitamente en la fadsa premisa de
gue la cdidad de congtruccion de la vivienda de auto-construccion es universamente mala.
Muchos proprietarios de abergues inicid mente endebles gradua mente | os transforman en casas
de dos y tres pisos. Las autoridades graduamente proveen infraestructura y servicios a los
asentamientos irregulares. Por consiguiente, 1os nimeros tan seductores de la Tabla 7 carecen
de sentido. En términos de la caidad de la vivienda, importa muy poco S una casa empezd su
exigencia en un asentamiento informal.
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Otra evidencia sugiere también que la caidad habitaciond ha mejorado con € paso del tiempo.
S asumimos que una buena parte de los nimeros incluidos en la Tabla 8 son precisos, la
cdidad de sarvicios e infraestructura a nivel nacional ha mejorado en la mayoria de los paises.
Hay dos razones que lo explican. La primera es que sobre los Ultimos cuarenta afios se ha
hecho en la regidon una inversén tremenda para aumentar la provision de infraestructura y
sarvicios. Préstamos internaciondes e inversones domeégticas han atraido mejoria en los
savicios. S se puede argumentar que la mayor parte de la capacidad adiciona para producir
electricidad y agua potable fue ingtdada con la intencion de aender fines indudrides y
comerciales, mucho de este crecimiento par6é siendo utilizedo para satisfacer las necesidades de
nuevas areas resdenciales (Gilbert y Ward, 1985). La segunda razén es € proceso de
urbanizacion en sl mismo, una de cuyas ventgas es la concentracion de habitantes en un &ea
menor. Generdmente es més facil proveer agua y dectricidad a una ciudad que a una
poblacion rurd dispersa. La evidencia en la Tabla 4, muestra que las &eas urbanas tienen
mejores servicios que las areas rurales.

Tabla8: CASASCON AGUA, ALCANTARILLASY ELECTRICIDAD EN
PAISES SELECCIONADOS, 1970-98 (por centaj es)
Pais Afio  AguaCorriente  Alcantaillas Electricidad
Bolivia 1970 393 216 343
1980 27 50.3
1990 57.5 555
1997 650 286
Brazil 1970 28 476
1980 54.9 27.7 685
1990 80.9
1997 911 406
Chile 1970 8L6
1980 814 84.6
1990 87.9 69.9 83.1
1998 23 77.3
Colombia 1970 67.8 514 62.6
1980 705 504
1991 86.2
1998 875 795
Guatemaa 1970 23 285
1980 52.3 186 37.2
México 1970 610 589
1980 70.7 437 765
1990 794 522 875
1998 721 60.5
Per(i 1970 296 21 21
1980 379 289 449
1990 467 400 54.9
Venezuela 1970 724 403 76.8
1980 853 886
1990 21
1998 29 737

Fuentes: Para agua corriente y servicio de alcantarillas: 1970-1980 Wilkie, Aleman y Ortega, eds. (2000: Tabla 829); 1990-
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97 UNECLAC/UNCHS (2000: Tablas A-9 to A-12); para dectricidad: Wilkie, Aleméan y Ortega, eds. (2000: Tabla 829).
Finamente, muchos consideran que una importante dimension de la calidad habitaciond es €
tipo de tenencia de la vivienda. En la medida que la mayoria de los L atinoamericanos expresan
una preferencia muy fuerte a ser proprietarios de sus viviendas (ver secciones abgo), la
proporcion de las familias que son duefias de sus propias viviendas es a menudo interpretado
como un signo de megoria dentro dd sector habitaciond. Ciertamente, la mayoria de los
gobiernos en la region han mantenido politicas muy fuertes para dentar eta preferencia. Con
ese parametro, no cabe la menor duda de que las condiciones habitacionales han mejorado.
Auln en las ciudades més grandes, donde la proporcion de duefios tiende a ser mas baja, la
Tabla 9 dmuestra que en verdad se ha experimentado un aumento dramético en la proporcidn
de duefios de sus propias viviendas durante la tltima mitad de siglo.

Tabla 9: EL DESARROLLO DE LA PROPIEDAD PRIVADA
EN CIUDADES SELECCIONADAS DESDE 1950
(Por centaj e de familias duefias de su vivienda)

Ciudad 1947-52 1970-73 1990-93
Ciudad de México 25 43 70
Guadagjara 29 43 63
Bogota 43 42 54
Meddlin 51 57 65
Santiago 26 57 71
Rio de Janeiro 33 54 63
Buenos Aires 27 61 72

Fuente: Gilbert (1998: 92) basado en datos del censo.
Entendiendo € Problema dela Viviendaen América Latina

Al describir la Stuacion actua de la vivienda en América Lating, resulta claro que no hay una
forma satisfactoria para definir exactamente la naturdeza del problema. Como la belleza, la
mala vivienda se define en d gusto del observador. Como ocurre a debatir la mayoria de los
problemas sociaes, la primera dificultad parallegar acudquier tipo de definicion practicaradica
en poder establecer y concordar con un estdndar aceptable de la vivienda. Cuaquier definicion
eda sujeta a una cantidad enorme de suposiciones culturales, ideoldgicas y econdmicas. La
interpretacion de una persona acerca de cud seria e minimo razonable no va a concordar en
definitiva con la opinidn de la sguiente persona. La segunda dificultad es que, ain cuando s
pudiera llegar a una definicion sin ambigliedades de lo que es aceptable, proveer esa solucion
en la préctica acarrearia costos que pocas sociedades podrian cubrir, y que ni Siquiera estarian
dispuestos a contemplar. Consecuentemente, & proceso de definir @ problema delavivienda es
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un proceso dtamente politizado. A los gobiernos les interesa reducir € problema a nimero de
personas que viven en abergues inadecuados, mientras que a los grupos opositores les interesa
inflar los nimeros en cuestion.

A) Identificando Aquéllos con un Problema Habitacional

Claramente, las personas que no poseen ni siquiera un techo sobre sus cabezas tienen un

problema habitaciona enorme. Pero en América Latina, y aun en lamayor parte dd mundo, la
vasta mayoria tiene acceso a dgun tipo de abergue. El problema no es tanto la ausencia de
vivienda sno su maa cdidad. ¢Pero que significatener un dbergue de maa caidad? Tratar de
definir la naturdeza del dbergue de mda cdidad nos lleva a un mundo de esténdares y
expectativas complicados. Una sdla definicion es dificil porque la cultura, la clase socid y €

poder influyen en ruestros esfuerzos para determinar qué es normal y qué no es razonable. Por
gemplo, 9 utilizamos € término ‘villamiseria, tenemos que reconocer que la cdidad y laforma
fisica de estos barrios en La Paz o Tegucigdpa es digtinta que las ‘villas miseria de Zurich o
Bonn. Incluso lo que en La Paz o Tegucigdpa se considere como una ‘villa miserid va a
depender de quien esta observando. Adicionamente, las ‘villas miseria no son homogéness,

hay muchos tipos disintos de ‘villas miseriad. El cdificativo de ‘villa miserid induye a las
unidades rentadas densamente habitadas del centro de la ciudad, e incluye también a las casas
hechas de materides endebles en las que habitan muchas familiasen AméricaLatina. Lasvillas
miserid induyen también a casas mgor condruidas a las que no llegan los sarvicios,
particularmente de agua, eectricidad y drengje.

El término también incluye a viviendas con sarvicios pero locdizadas en lugares peigrosos

cerca de rios propensos a inundarse, sobre laderas inestables, en zonas de terremotos, etc. Esa
ligailudrativa de las caracteridticas de una ‘villamiseria demuedtralo dificil que es definirla. La
definicion de problema de la vivienda es tan complicado como tratar de definir a la
enfermedad. ¢Qué tan enfermo necesita estar uno para que |o declaren enfermo? Arquitectos,
ingenieras, planificadores, politicos y gente ordinaria hacen conclusiones diferentes d definir €

problema de la vivienda. Esas diferencias se derivan dd hecho que cada quien mantiene una
opinion digtinta acerca de |0 que una vivienda ‘adecuada y congruente con € presupuesto
familiar deberia ser, de su tamafio ¢ptimo y la naturadeza de la unidad familiar que la habita, y
acercade rol que esa vivienda deberiajugar en lavidade las personas.

La dificultad en tratar de definir o que es € abergue inadecuado se muestra muy claramente
cuando consideramos otros esfuerzos que se han hecho para definir 1o que es aceptable o
inaceptable. Tres definiciones sguen: una ofrecida por € Ministerio de Planificacion de Chile
(MPC), la segunda tomada de la congtitucion Venezolana, y latercerade mi propiainvencion.

MPC (1996: 163) “Para que la vivienda responda a sus funciones debe cumplir con un minimo
de requistos materidles y de acceso a redes de servicios bésicos e infraestructura de
equipamiento comunitario. A nivel socid, € parque habitaciona debe permitir a cada familia
satisfacer estas necesidades, en condiciones minimas, con autonomia residencid; lo que implica
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gue cada hogar requiere una vivienda independiente, por 1o que deberan exitir en cantidad
suficiente para que todos |os hogares puedan acceder a una casa.”

Venezuela (2000): “Articulo 82. Toda persona tiene derecho a una vivienda adecuada, segura,
cdmoda, higiénica, con servicios basicos esencides que incluyan un habitat que humanice las
relaciones familiares, vecindesy comunitarias.”

Banco Interamericano de Desarrollo (1993): La gente vive en viviendas de maa condicion
cuando ocurre cualquiera de las siguientes condiciones.

Més de 1.5 personas viven en cada habitacion;

La casa no ofrece acceso fécil a agua potable;

La casa no posee de facilidades sanitarias,

La casa carece de una fuente confiable y segura de eectricidad;

La congtruccion fisicade la casa no puede impedir que entre lalluvig;
Lacondruccion esfisicamente insegura; y

La tenencia segura es amenazada por la posible eviccion o porque la familia no puede
pagar por lavivienda.

Las diferencias entre estas tres definiciones son interesantes pero, d fina de cuentas, cada una
enfatiza € punto de que € minimo aceptable para un abergue requiere que éte tenga acceso a
servicios y que sus habitantes no vivan hacinados. Las tres definiciones asumen que una
vivienda que no mantiene tales condiciones se considera inadecuada. Sin embargo, éstano esla
opinion de los expertos en la materia Algunos comentaristas han argumentado, desde hace
mucho tiempo, gue las definiciones de la cdidad de la vivienda son irrdevantes a la politica
habitacional, d menos en un plazo corto. La pregunta clave es consderar qué rol juegan las
viviendas en lavida de la gente.

Hace dgun tiempo John Turner (1968) demonstré que no es muy Util proveer a una familia
pobre con una casa de tres dormitorios y con todos los servicios correspondientes cuando es
imposible que esa familia pueda pagar larenta o hipoteca. En cierta ocasion, Turner ofrecio una
comparacion entre dos familias, la primera viviendo en un dbergue forma y la segunda en una
cabaia Stuada en € patio trasero de la casa de dgunos familiares (Turner, 1976). A pesar de
gue las condiciones en que vivia la primera familia eran superiores a las de la segunda, los
gastos de vivienda de la primera eran muy superiores a los que dlos realmente podian pagar.
Turner argumentd que dadas las circumstancias de esas famiilias, la cabafia ofrecia una solucion
mas gpropiada que la casa con tres dormitorios.
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Este argumento congituyé parte de la tesis de Turner en d sentido que las prioridades
habitacionales cambian con € transcurso del tiempo. Esto ha sido representado en su famoso
diagrama (Figura 1) demostrando las distintas prioridades habitacionales durante los diferentes
periodos dd ciclo familiar. La necesidad principd dd immigrante recién llegado, del que ore
los asentamientos irregulares, es de un abergue tempora cerca del lugar donde trabga; d tipo
de tenenciay la caidad dd abergue son cuestiones secundarias. En contraste, € immigrante ya
més establecido con una familia creciente, d que consolida los asentamientos irregulares,

requiere de mas espacio y se preocupa menos de lalocalidad y de la cdidad de la arquitectura.
Edte Ultimo factor no es importante porque € objetivo de lafamilia es de mgorar la cdidad de
su abergue con € paso del tiempo. Lo que la familia creciente necesita mas durante ese
periodo es seguridad sobre su tenenciay acceso a los servicios basicos. Solamente cuando sus
ingresos aumentan, las familias comienzan a desear € tipo de vivienda que es comin entre las
familias de clase media. En ese momento, una casa ‘ aceptable’ siempre deberd tener paredes
Solidasy vecinos de ‘mejor clase socid’.

El argumento de Turner no se hace para judtificar la continua existencia de viviendas de maa
cdidad. El no esta diciendo que la gente pobre quiere vivir en viviendas madas;, smplemente esta
sefidando que los gobiernos deberian reconocer que la pobreza forza a las familias pobres a
escoger entre necesidades bésicas que |os sectores més prosperos caracterizamos como
absolutas. Dado que un ingreso bajo solo puede cubrir 1o esenciad, es necesario priorizar las
necesidades. Para la persona que se esta muriendo de hambre, en su lista de prioridades la
vivienda se encontrard muy bga en relacion con la comida. Y para € emprendedor
comerciante, vivir en una casa decente puede ser de segunda prioridad respecto a invertir en su
empresa.

Desafortunadamente, expertos en € area habitaciond han tenido poca comprension sobre o
que la gente pobre necesita, y la critica sobre su fdta de ‘ pericid tieneyaunalargahistoria Esa
higtoria ciertamente precede a los que son reconocidos hoy en dia como los gurls de la
vivienda de auto-construccion: Abrams, Koenigsherger, Mangin y Turner. De acuerdo con
Harris (1998 iv): “Durante los Ultimos afios de la década de 1940 y en los primeros de 1950...
Thomas Crane reconocio la importancia de la auto-construccion como un eemento en €
desarrollo de las comunidades y fue muy escéptico frente d supuesto conocimiento y a las
premisas que propugnaban los expertos en la vivienda informa; é afirmo su fé en la capacidad
de las familias para entender sus propias necesidades y en su habilidad para satisfacerlas,
argumentd que los gobiernos debian fadilitar la auto-congtruccion, no dirigirla” Sin duda, la
gente en Atenas 0 en Roma tuvieron las mismas quejas contra sus arquitectos!

Las Politicas de Vivienda

En la seccidn previa indicamos que es extremadamente dificil definir la naturdeza de la maa
vivienda. Pero aunque pudiéramos hacerlo de una manera tecnicamente satisfactoria,
¢Ayudariamos a los que definen la politica? La respuesta es probablemente que no por las

gguientes razones.

25



Primero, cuaquier pronunciamiento publico sobre @ problema de la vivienda sempre esta
determinado por la redidad politica y por lo que los politicos estén tratando de conseguir.
Quiero decir que lo que los gobiernos se dispongan a hacer depende de que tanta presion
tienen y que tan cerca se encuentre d ciclo eectora. Sus prioridades de accion dependen del
poder de los grupos de presion interesados en @ sector habitaciona y en las otras demandas
gue puedan exidtir. En tiempos normales, |os gobiernos aceptan que existe un problema con la
vivienda pero toman acciones limitadas para resolverlo porque tienen demasiados problemas
pendientes. Solamente cuando € problema de la vivienda se convierte en un fuego que
amenaza con sdirse fuera de control entonces se le da ala vivienda una prioridad més dta. En
es0s momentos, la formay la definicion dd problema cambia. Ciertas veces, d problemaclave
es d de prevenir las invasiones de tierras badias. En otras ocasiones, € problema radica en
mantener bgos los precios de vivienda para renta. Algunas otras veces, € problema es buscar
la forma de megorar las condiciones en los asentamientos irregulares. Frecuentemente, la
vivienda harecibido una prioridad mas ata como forma de generar empleos. En la préactica, por
consguiente, & problema de la vivienda sempre es definido politicamente.

Segundo, tanto como en la sdud y la educacion, los gobiernos solo pueden tomar acciones
limitadas para resolver @ problema de la vivienda. ESto se debe a que la habilidad del gobierno
y de la sociedad para resolver sus problemas depende de la Situacion econdmica. La maa
vivienda, td como la maa sdud, es un problema que aflige a los pobres. Por o tanto, la
solucion red del problema habitaciond es levantar € nivel de vida en generd con ingresos mas
dtos, con mgores fuentes de empleo, e introduciendo una politica socid agpropiada a las
circumgancias. Laraiz de problemade lavivienda, y cudquier solucion potencid, esta mas dla
del sector habitaciond.

Tercero, d arte de la politica, sendo € arte de como ganar las ecciones, se define con €

hacer promesas. En generd, los politicos prefieren prometer 1o que creen que la gente desea. El

dilema ha sido aparente en Africa dd Sur desde que la ANC tom6 € poder en 1994. Como
Simkins (1997: 331-2) lo describe: “En términos de la vivienda, nosotros estdbamos reacios a
hacer latrangcion de viviendas hechas en masa por € Estado a una asistencia alas viviendas de
auto-congruccion. El Estado, particularmente los politicos... preferian una casa de tres
dormitorios para cada familia.. El asentamiento eectrificado con abergues endebles, una
posibilidad que apenas comienza a exigtir, no proporciona un sentimiento de satisfaccion en la
gente, asi que la politica habitaciona de hoy en dia causa cierta molestia” El mismo dilema
parece encontrarse en @ pensamiento Bolivariano en Venezuela

Al hacer sus promesas eectoraes, |os paliticos levantan las expectativas de la gente y, con €
transcurso del tiempo, especidmente cuando las condiciones econdmicas mejoran, también
aumentan las pergpectivas sobre cud seria € minimo aceptable para un albergue. Asi es como
cudquier definicion de ‘villa miseria’ que se haga hoy incluird una buena porcion de abergues
gue en agun momento fueron considerados perfectamente aceptables. Las expectativas son
modificadas también, usudmente en sentido ascendente, por los programas de televison que
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ensefian como Vvive la gente en lugares afluentes. Por eso, la ‘vivienda digna’ de la que tantas
condtituciones en América Latina hablan como un derecho del pueblo, no es un concepto muy
claro. Por supuesto, una buena parte de estas congtituciones fueron escritas hace mas de
doscientos afios asi que aunque trataran de definir la naturaleza de una casa decente, seria
sorprendente S esa definicion tan antigua permaneciera vadida en las condiciones actuaes.

Los intentos por definir la cdidad minima de la vivienda, td como las definiciones de linea de
pobreza'y de sdario minimo, estan sujetos a expectativas ascendentes. Mientras mas logremaos
mejorar las condiciones habitaciondes, méas sube @ esténdar basico. Dado que la vivienda es
determinada culturdmente, d problema nunca puede ser resueto. ¢Cuantas familias que viven
hoy en casas con tres dormitorios no desearian casas con cuatro dormitorios? Cuando las
expectativas suben, € problema de la vivienda que habia sido resuelto, crece en paraelo. Por lo
tanto, & problema de la vivienda no tiene solucion. El Unico objetivo vadido es € de tratar de
seguir megjorando la calidad de las viviendas con € paso del tiempo.

Planteamiento sobre el Déficit Habitacional

Pensar en términos de un déficit habitaciona fue comun durante la época en que los gobiernos
creian en demoler asentamientos y en recongtruir € inventario de viviendas. Fue comprobado
que ta sistema no funcionaba ni Squiera en |os paises mésricos, y aunque contintia recibiendo
gpoyo del sector de la construccidn, raramente congtituye una manera sensible para proseguir
en Améica Latina Primero, los déficits habitacionales estan calculados con métodos bastante
dudosos. Para definir ese déficit es necesario clasificar a todas las viviendas en términos de s
son 0 no satisfactorias, usando como base sus caracterigticas fisicas. Esto asume que aguellas
viviendas que no llegan ad estandar minimo necesitan ser reemplazadas. En las ciudades de
América Latina, esto es una manera peligrosa de pensar puesto que muchas casas no caben
dentro de la dicotomia establecida. S muchas casas proveen abergue inadecuado es porque
carecen de ciertos servicios como, por gemplo, agua corriente. Esas casas y sus sarvicios
pueden sr mgorados con € tiempo. Al definir pate dd inventario habitacional como
‘inadecuado’ smplemente dienta laidea de que todo € conjunto necesita ser reemplazado. Ta
forma de pensar se debe evitar.

Segundo, los clculos ded déficit habitaciond tienden a olvidar s la poblacion, e incluso €
gobierno, pueden pagar por las soluciones que ostensiblemente son meores. Cuaquier
respuesta a largo plazo requiere que se demuestre una conjuncién entre la oferta 'y la demanda.
No tiene sentido aumentar la oferta s hay muy poca demanda efectiva. En Colombia, un vasto
nimero de casas que fueron construidas durante la mitad de la década de 1990 permanecen
vecias por fdta de demanda. El inventario de viviendas crecio pero la poblacion loca no puede
vivir en dlas por fata de recursos para pagar.

Tercero, los clculos de déficit sempre producen objetivos que muy pocos gobiernos pueden

cubrir. Con la excepcion notable de Chile, desde 1990 ningun pais en América Latina ha
podido construir suficientes unidades de vivienda para satisfacer € incremento natural de nuevas
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familias. El pensar en términos de un déficit produce objetivos imposibles, es td vez més
conducente a pardizar laaccion que aestimularla.

La Demanda por Titulos de Propiedad

Se pone mucha atencién a la manera en que la gente pobre invade tierras en muchas ciudades
de América Latina, donde incluso se ha convertido en é méodo acostumbrado de conseguir un
terreno. La mayoria de los asentamientos para gente pobre en las ciudades dd Pery, y las
codtas caribefia de Colombia y Venezuda se han formado a través de invasiones. En otros
lugares, las invasiones de tierra han ocurrido sdlo en determinadas épocas, usudmente en
momentos en que las autoridades se han hecho de la vista gorda. Td es @ caso en ciertas
ciudades de Brazil, en Santiago antes de 1973, y en partes de México. Algunas veces los
gobiernos se convierten en los actores principaes que dientan la invason de tierras. En Lima,
por gemplo, la invasdn en grande escaa de tierras edtataes fue estimulada por primera vez
durante la administracion del Presdente Odria en la década de 1940 (Collier, 1976).
Similarmente, los principaes partidos politicos han dentado la invasén de tierras estataes
desde hace muchos afios en varias ciudades de Venezuela (Ray, 1969; Gilbert y Hedey,
1985). En Chile, invasones de tierra fueron estimuladas por todas las facciones politicas
durante |la tremendamente politizada campaiia eectoral de 1970 (Kusnetzoff, 1987; 1990).

Sin embargo, en lamayor parte de América Latina lainvasion de tierrano es la manera normal

en que la gente pobre obtiene su terreno. En mucho de Colombiay Ecuador, en @ sur de Brazil

y en México, la mayoria de los asentamientos de auto-congtruccion son fundados en tierras
pagadas por los habitantes (Doebele, 1975; Gilbert, 1981; Gilbert y Ward, 1985; Beijaard,

1995). Edtos asentamientos son ilegdes, no en d sentido de que la tierra fue ilegdmente
gopropiada, Sno que no se gustan a las reglas de planificacion. Lailegdidad consste en lafdta
de sarvicios, ago que puede ser resudto con la provison de infraestructura. En otros lugares,
casas que son perfectamente decentes y bien proveidas de servicios smplemente carecen de
titulos de propiedad propiamente registrados; esas viviendas son ilegaes en un sentido técnico.
En México, la situacion ha sdo tradiciond mente mas complicada porque mucho del crecimiento
urbano ha ocurrido sobre tierras de los gidos. Debido a que las comunidades agrarias que
controlaban esas tierras no podian venderlas legdmente, era imposible que las autoridades
extendieran titulos a sus ocupantes (Azudla, 1989; Jones y Ward, 1998; Fernandes 'y Varley,
1998).

Muchas de esas formas ilegal es proveen a sus ocupantes con terrenos de |os cuaes nunca seran
removidos. Por mucho que se pidan titulos legdes, los que compran terrenos en asentamientos
ilegaes saben perfectamente que dlos son |os propietarios desde € momento en que pagan un
depdsito d que congtruye ilegdmente en @ asentamiento. Esos nuevos duefios proceden con la
construccion de sus casas Sn importarles mucho € peligro de ser expulsados. Los que invaden
tierras tienen una mayor incertidumbre con respecto a su tenencia lega pero, contando con €

apoyo de poderosos politicos que los gpadrinan, también llegan a sentirse bastante seguros.

Solamente los asentamientos que amenazan los intereses creados son propensos a Ser
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removidos, por gemplo, por su proximidad a las &reas resdencides de la dite. La mayoria de
los programas de eviccidn mas notorios que ocurrieron en Caracas, Rio de Janeiro, ciudad de
México y Santiago afectaron a comunidades locdizadas cerca dd centro o de suburbios parala
éite (Coulomb y Sanchez, 1991; Dwyer, 1975; Hardoy y Satterthwaite, 1981; Scarpaci, Pio-
Infante y Gaete, 1988; Valadares, 1978). El otro denominador comin en las evicciones es
cuando un gobierno autoritario o militar se encuentra en € poder; gobiernos democréticos se
muestran mucho més reacios aenviar las tropas.

En asentamientos que no han sido amenazados con la eviccidn, lailegalidad parece no tener
ningin efecto en las intenciones de sus habitantes frente a la condruccion. La mayoria se
muestra preparada a congtruir alin sSin poseer un titulo sobre su propiedad (Varley, 1987).
Cuaquier duda que pudieran haber tenido se disuelve en  momento que las autoridades
comienzan a proveer servicios en € asentamiento. Una vez que € agua potable y la dectricidad
se hacen presentes, ya no hay barrera que impida € crecimiento de las viviendas de auto-
construccion. Asi es como viviendas de dos y tres pisos aparecen, alin cuando su duefio carece
de un titulo legd sobre d terreno. Skinner, Taylor, y Wegdin (1987: 236) concluyen su revista
favorable de los programas de meoramiento del Tercer Mundo: “Los impactos tienden a
beneficiar a las comunidades de bgos ingresos, que a su vez son esimuladas a hacer una
inversén sugtancid en sus viviendas individudes, mayormente debido d aumento en la
seguridad de facto sobre su tenencia de la tierra que les fue concedida por tales programas.”

Sin embargo, la mayoria de los habitantes en asentamientos de auto-construccion gprecian la
seguridad completa que solo un titulo de propiedad les daria, un sentimiento que muchos
gobiernos en la region han reconocido cuando han montado programas masivos de registro (ver
seccidn abgjo). Ademés, la fata de titulos claramente complica los procesos de compra-ventay
de extenson-obtencién de créditos. Por ende, escritores como Hernando de Soto creen que la
fdta dd titulo legd es un aspecto absolutamente critico para megorar las condiciones de los
pobres (De Soto, 2000).

De acuerdo a de Soto (2000), los pobres han acumulado ahorros considerables de los cuaes
muchos se concentran en bienes raices. El problema consiste en que no tienen titulo legal sobre
esa propiedad: “Los habitantes pobres de estas naciones — cinco sextos de toda la humanidad —
S tienen posesiones, pero carecen de un proceso con € que puedan respaldar esa propiedad y
crear capital. Tienen casas pero no titulos, cosechas Sin escrituras, empresas Sin estatutos de
incorporacion” (De Soto, 2000: 6-7).

Su planteamiento no esta enteramente fuera de lugar pues existe un problema muy grande
cuando la gente no tiene titulos de propiedad. De acuerdo a documento del Banco Mundid

sobre la politica de la vivienda de 1993. “El registro de los derechos de propiedad en
asentamientos con ocupantes ilegaes es... importante para facilitar transacciones comercides de
tierras y viviendas asi como para dar alos ocupantes una proteccion legd. Fomenta la compra
y laventa de viviendas y hace posible que las familias puedan cambiar de una casa a otra que
les drva mgor, en términos de sus necesidades y presupuestos. También incrementa las
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opciones sobre d tipo de tenencia que es ofrecida a las familias, permitiéndoles hacerse duefios
o rentar tal como lo vean conveniente’” (World Bank, 1993: 117). En base a su trabgo
redlizado en Guayaquil, Ecuador, Lanjouw y Levy (1998) tienen cierta evidencia para gooyar
edos argumentos. Sin embargo, en mi opinidn, su conclusidén mas sgnificativa es que € mayor
beneficio de los programas de registro de propiedad redundara en “los asentamientos mas
recientes y mas desorganizados’ y en “las familias mas vulnerables de esas comunidades’.

En la practica, d grado de vulnerabilidad de los asentamientos informades varian
consderablemente dependiendo de una multitud de factores, incluyendo la identidad del
propietario origind, la locaizacion dd terreno, los usos dternativos de esa tierra, € tipo de
gobierno y la cercania alas €ecciones.

Ahi donde las autoridades mismas han sdo agentes en la promocion de invasiones de tierras y
otras formas de ilegdidad, dlas también se han mostrado interesadas en remover esailegalidad.
Muchos gobiernos, legitimos 0 no, autoritarios 0 no, han buscado la popularidad a través de la
entrega de titulos a un gran nimero de residentes ilegales. El gobierno militar de Chile otorgo
mas de 500,000 titulos de tierra entre 1979 y 1989, y los dos gobiernos democréticos que le
sucedieron distribuyeron 150,000 titulos més antes de 1998 (Rugiero, 1998: 31y 51). En Perq,
la nueva Comision para Formdizar la Propiedad Informa (COFOPRI) logrd registrar ces
1,134,000 titulos de propiedades urbanas entre 1996 y 2000 (Calderén, 2001). Ha sido tan
comun esta préctica que @ verdadero pdigro es que no se esta haciendo para ayudar a los
pobres. Algunos han argumentado que € motivo red detrés de estos programas de registro ha
sido expandir la base del impuesto sobre la propiedad y de comenzar a cobrar por los servicios
(Ward, 1989). Otros han notado que € registro de propiedad es relativamente barato,
especidmente cuando a los beneficiarios se les cobra por @ servicio, y Sempre representa una
estrategia habitaciond que es mucho més econdmica que € de proveer viviendas completas o
incluso infraestructuray servicios (Fernandesy Varley, 1998).

Algunos escritores de la izquierda politica argumentan que € hecho de extender titulos es
peligroso porque puede permitir que familias con meores ingresos desplazen a los inquilinos
més pobres de |os asentamientos irregulares, que se aumenten las rentas y que se introduzcan
cargos por los servicios e impuestos (Burgess, 1982). Sin embargo, no hay mucha evidencia
gue demuestre la validez de estos argumentos y € debate rea acerca de titulos de propiedad es
decidir S representan aguna diferencia notable en las vidas de los pobres. Las preguntas
siguientes son relevantes a esta cuestion.

Primero, ¢es cierto que @ proceso de mgoramiento de las viviendas se acelera d otorgarse
titulo legd sobre las tierras? En la préctica, hay bastante evidencia en @ sentido que los
residentes megjoran sus casas Sin tener nada parecido a un titulo legal (Payne, 1989; Razzaz,
1993; Varley, 1987). Como Payne (1989: 44) lo dijo: “La percepcion sobre la seguridad de
tenencia es mas critica para emprender la inversion para € mejoramiento habitaciond que €
edatus legd por § mismo; y claramente la provisén de servicios publicos es visto por los
residentes como una evidencia muy fuerte de que han sido oficidmente aceptados y por ende
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contemplan una seguridad de facto en su tenencia” La percepcion de seguridad es clave y

Razzaz (1993: 349) argumenta: “La evidencia empirica conduce a un espectro continuo de
seguridad en los asentamientos ilegaes que depende menos ddl atus legd exacto y mucho mas
en la percepcion que los ocupantes tienen sober 10s riesgos de ser expulsados 0 que sus casas
sean demolidas, en la provision incrementa de serviciosy en @ pasar del tiempo.” En Bogota,
los resdentes empiezan a condruir sus casas contando Unicamente con un recibo que
comprueba sus pagos por d terreno. Esta gente se encuentra dispuesta a construir porgque
tienen la confianza de que su tenencia es segura. Aunque no hay duda de que € otorgar titulo
lega renueva la confianza de residentes que previamente permanecian temerosos y etimula la
inverson, otras veces es la misma inverson espontanea la que consigue que se otorguen los
titulos de propiedad (Hirschman, 1984). En base a la experiencia en Jordan, Razzaz (1993:

350) se pregunta la direccion de causdidad y asevera que “es la consolidacion e inversiéon en la
vivienda la que contribuye a mayor seguridad en la tenencid’.

Segundo, ¢es cierto que la extensdn de titulos legales abre las puertas de los bancos y
prestamistas a los resdentes en asentamientos informaes? En la préctica, los sstemas de
financiamiento formaes se enfrentan con varias dificultades d tratar de alcanzar a los pobres.
“Los reglamentos que gobiernan las hipotecas son usudmente dirigidos para aquellas viviendas
ocupadas por su duefio, lo que hace pocoatractivo, o imposible para las ingtituciones
financieras, extender créditos para viviendas en renta o condominios, 0 para megorar una
morada en terreno con sarvicios’ (World Bank, 1993: 118). Ademas, para quienes prestan
para hipotecas les es muy dificil verificar los ingresos de personas con trabgos informaesy de
esimar con certeza esos ingresos patiendo de un andisis deé impuesto sobre la rentd’
(Ferguson, 1999: 187) amén de que muchas entidades de préstamo no creen que los pobres
pagaran las deudas contraidas (UNCHS, 1996: 370). Finamente, a las entidades formaes de
créditos no les satisface la ganancia tan baja que obtienen d prestar a los pobres. Experiencia
meas reciente en Lima sugiere que @ otorgamiento de titulos puede ocasionar un aumento de
préstamos en los mercados formaes. De las gproximadamente 200,000 familias que recibieron
titulos legales en 1998 y 1999, cas d 23.8% habia pedido préstamos para expandir o renovar
sus casas (Caderon, 2001; Conger, 1999; Panaritis, 2001). Estos nUmeros son impresionantes
y hacen gparecer a Lima de una manera muy diferente a la de Bogota, donde mucho menos
familias estaban preparadas para pedir un préstamo usando como garantia d titulo de su casay
donde las entidades de préstamo parecian no estar del todo convencidas de las virtudes de los
titulos legales (Gilbert, 2000). Sin embargo, Caderdn sefida que una vasta cantidad de los
préstamos provino de indtituciones del Estado y que “no hay ninguna conexion entre € registro
oficid delapropiedad y € acceso a préstamos provenientes de bancos privados’.

Tercero, ta vez no sea correcto afirmar que los pobres estan desesperados por obtener
préstamos. Ciertamente dentro de |os beneficiarios de los subsidios habitacionaes en Africa del
Sur, “los beneficiarios que indicaron que no querian endeudarse con una hipoteca
representaban una proporcion de tres a uno que s queria endeudarse” (Tomlinson, 19993,
199h: 1357). Para muchas familias verdaderamente pobres, pagar un préstamo se convierte en
una carga que puede poner en peligro la viabilidad financiera de la familia entera. Como Rogay
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y Johnson (1997: 119) lo indicaron, los préstamos “pueden dafiar 0 ayudar a la gente pobre.
Una relacion financiera de endeudamiento es una manera en que lafata de poder de los grupos
pobres se afianza’. Muchas familias pobres se muestran menos que entusiastas por obtener
préstamos de entidades formales o, incluso, de nadie més.

Aspectos Esenciales de la Propiedad

En toda Améica Latina, los gobiernos han buscado la forma de dentar 1a ocupacion de la
vivienda por parte de sus duefios. Han extendido subsidios en las hipotecas para la clase media,
congtruido casas baratas para grupos privilegiados, concedido subsidios a los pobres para que
puedan comprar casss, y td vez lo més dgnificativo, permitido que los pobres ocupen
informamente las tierras. La proliferacion de las viviendas de auto-congtruccion ha logrado
incrementar la incidencia de propietarios en las ciudades de América Latina Tipico es d
parrafo recientemente introducido en la congtitucion Venezolana que asevera: “El Estado dara
prioridad a las familias y garantizara los medios para que éstas y especialmente las de
escasos recursos, puedan acceder a las politicas sociales y al crédito para la
construccion, adquisicion o ampliacién de viviendas’ (Venezuela, 2000). Asi es que los
gobiernos en América Latina prefieren una vivienda ocupada por sus duefios y han hecho poco
0 nada por desarrollar o impulsar la vivienda para arrendamiento (ver la Siguiente seccion).

Edta palitica sesgada de los gobiernos en América Latina sigue la préctica de muchos paises
desarrollados (exceptuando Alemaniay Suiza) (Harloe, 1985; 1993; Bdl, Martens y Harloe,
1986). Los gobiernos han impulsado |a vivienda ocupada por su duefio porque creen que ta

politica es popular y porque creen que una sociedad en la que una mayoria de la poblacion es
propietaria sera mas propensa a mantener cierta estabilidad. Esta creencia no es nueva. Hace
bagtante tiempo, Belman (1927: 54) indico que “d hombre que tiene dgo que proteger y

mejorar -y tiene agun interés por su pais— naturd mente dirige sus pensamientos en la direccion
de un gobierno sano, ordenado y por consiguiente centrado en la economia. EI hombre frugd se
convierte muy raramente, 0 més bien nunca, en un agitador extremista. Para d la revolucion es
la madicion.” Y parece que este tipo de creencia es todavia mas antigua.  En los Estados
Unidos “la creencia que, comparados con los que rentan, los propietarios son meores
ciudadanos y vecinos e inclusve mgores personas.. se puede ubicar en d principio de la
cultura Americana. El punto de vista dominante de los colonos era que la propiedad era una
indicacion muy buena acerca dd vaor mord de una persona. De hecho, a agudlos que
rentaban no les fue permitido participar en las eecciones federales sno hasta 1860" (Rohe 'y
Stewart, 1996: 38).

En América Latina, hay pocas dudas de que la mayoria de las familias prefieren llegar a ser
propietarias de su vivienda (Gilbert y Varley, 1991; Sdby, Murphy y Lorenzen, 1990).
Ciertamente, pocos residentes de los asentamientos de bgos ingresos alrededor de Bogota
parecen dudar de que ser duefios de su vivienda es la meor opcion. Durante entrevistas
llevadas a cabo durante 1997, un propietario hablé orgullosamente de la “gloriade la casa’ vy
otro celebrd que “aquél que tiene casa propiaesunrey”.

32



El deseo generdizado de llegar a ser propietarios ayuda a explicar la tendencia a aumentar la
proporcion de viviendas privadas que ha ocurrido en tantas ciudades de América Latina (ver
Tabla 9). Este deseo de ser duefio permanece congtante independientemente de la clase socid
0 € nivel deingresos de la persona. Estudios acercade o que los pobres en Colombia, México
y Venezuda desean, dgjan muy poca duda de que agun dia todos dlos quisieran llegar a ser
propietarios de su vivienda (Gilbert y Varley, 1991; Gilbert et al., 1993). No solo expresan sus
deseos verba mente Sno que demuestran con sus acciones que en efecto, pretenden redlizar ese
suefio. Encuestas demuestran que aungue una mayoria de los propietarios rentd o vive en
condominios, muy pocos de los que rentan fueron adguna vez propietarios (bid; Jacobs y
Savedoff, 1999).

¢Por qué la gente desea hacerse propietaria? En Gran Bretafia y en los Estados Unidos, y
dentro de las clases més afluentes, la gpreciacion de activos es sin lugar a dudas un factor
dentro de la ecuacion. Para élos comprar una casa tiene mucho sentido econdmico. La gente
pobre en América Latina piensan de forma similar. Cuando se pregunt6 a Bogotanos pobres s
creian que ser duefios de una casa era una buena inversién, pocos lo dudaron (Gilbert, 1999).
Uno indicd a quemarropa que “es la mgor inverson que he hecho en mi vida'. Muchos de los
propietarios creian que € vaor de su propiedad ya habia aumentado y que iba a seguir
haciéndolo. Aungue hay razén para dudar que los cé culos econdmicos que hacen son Sempre
correctos (ver la siguiente seccion) queda muy claro que dlos creen que poseer una casa es
una buenainverson.

Otros factores, sn embargo, son alin mas importantes. Ciertamente, cuando a un grupo de
propietarios en los asentamientos de auto-construccion consolidados alrededor de Bogota, se
les pregunt6 por qué elos vaoraban ser duefios, dos respuestas dominaron. El ser duefio les
permite dgar una pequefia herenciaalos hijosy les provee cierta seguridad a ellos mismos para
cuando sean vigos. Dgar dguna propiedad a los hijos es claramente dgo que los jefes de las
familias sentian como fuerte obligacion de padres. Aunque pocos habian escriturado sus
testamentos y conocian las posibles complicaciones a tratar de traspasar la propiedad por
medio de la herencia, no cabia ninguna duda en la sinceridad con que expresaban sus
sentimientos. En forma similar, € rol que la propiedad tenia en resguardar los riesgos de laveez
era vitalmente importante. Como 1o puso uno de los duefios. “para aguéllos que no poseen
nada, d sdlo lograr un techo seguro para uno y sus hijos es una buena inversén”. Un poco
rezagada pero con un porcentgje del 19 por ciento de las respuestas, estuvo la ventgja de no
tener que pagar renta (Gilbert, 1999).

En resumen, ser propietario es una manera de resguardar la familia contra un futuro incierto.
Como un propietario en Oaxaca indico: “No importa que pase con mi trabgo 0 conmigo, yo e
gue voy atener un lugar donde vivir’ (Murphy, 1994: 212). Los pobres en toda América Latina
son ignorados de muchas formas por € Estado. Tienen acceso parcid a la infrastructura,
sarvicios, asistencia médica 'y educacion. La mayoria de los trabgjadores en  sector informal
tienen pocas expectativas de conseguir una pensiéon. Cuando la gente queda desempleada cas
nunca hay pagos por parte del Estado para ayudarles a mantener asu familia. Los subsidios que
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se han ofrecido en las sociedades de América Latina en los servicios sociaes, como transporte,
infraestructura 'y comida, han sido severamente reducidos en afios recientes como resultado de
la criss de la dueda y dd gugte estructurd. El nuevo énfasis en focdizar los subsidios por
segmento socid ha Sdo exitoso para dcanzar a las familias més pobres aunque también ha
reducido drasticamente € nimero tota de familias que reciben ayuda. En td ambiente, los
pobres de las zonas urbanas han sido forzados a proveerse de agun tipo individudizado de
seguro socid, como es d lograr aduefiarse de su vivienda

La Vivienda como Activo

En muchos paises desarrollados, las familias reciben incentivos para comprar una vivienda
porgue la compra es percibida como una buena inversién. En Gran Bretafia, Saunders (1990:
117) argumenta que “los duefios de viviendas tienden a hacer su compra por consideraciones
financieras en primera indancia’, y sus cdculos demuestran que ese juicio es correcto.
Similarmente, en los Estados Unidos, Rohe y Stewart (1996: 44) mantienen que los duefios de
viviendas “esperan acrecentar su riqueza a través de la apreciacion en su propiedad”, y
Megbolugbe y Linneman (1993: 660) reportan que “cerca dd 80 por ciento de los
Norteamericanos consideran que ser duefios de una vivienda es una buenainverson”.

Por supuesto, no todos los nvestigadores estdn convencidos de que cada duefio de vivienda
logra incrementar su riqueza. Aun en los Estados Unidos, “familias de bgos y moderados
ingresos tienden a ganar menos y ariesgar mas cuando son duefios de sus viviendas’
(McCarthy, Van Zandt y Rohe, 2001: 1). Acertarle d momento oportuno para comprar es
critico y hacerse duefio puede muy bien costarle mucho dinero d comprador desafortunado. En
Holanda, los precios de las viviendas cayeron estrepitosamente en los primeros afos de la
década de 1980, en Gran Bretafia los Ultimos afios de la década de 1980 no fueron un tiempo
propicio para hipotecarse, y la inversén tan maravillosa que ofrecia Bogota en los primeros
afos de la década de 1990 cambié de caracter durante la segunda mitad. Las posibilidades
para acumular capital también dependen de la localidad especifica. Mientras que casas en
agunas &eas subirdn de vaor, en otras no sucederd asl (Edd, Sclar y Luria, 1984; Smith,
1987). Factores smilares operan en las ciudades de América Latina. En Bogota, cdculos por
Jaramillo y Parias (1995) demuestran que € auge del sector habitacional de la década de 1990
beneficio principamente a la gente que vivia en las areas més afluentes dd norte de la ciudad.
Aun dli, sn embargo, los precios se mantwieron estables en términos reales entre 1989-96.
Desde entonces € precio de las viviendas habra decaido en un 40 por ciento.

S bien muchas familias con ingresos superiores y medios han perdido dinero traficando en
bienes raices, es posible argumentar que los pobres raramente han logrado ganancias d ser
duefios de sus viviendas. Larazén es smple. Investigaciones en Santiago y Bogota demuestran
gue las familias que son propietarias de su casa cas nunca se mudan y que € mercado para
casas usadas es muy limitado. Muy pocas familias de bgos ingresos se mudan en Santiago aln
cuando la propiedad tiene un titulo legd y la vivienda ha sdo congtruida por € sector formal
(Gilbert et al., 1993: 92; Richards, 1994: 136; Crespo et al., 2000; Pérez-1fiigo Gonzalez,
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1999). Una encuedta redlizada en la ciudad durante 1995 encontré que la mudanza de
resdencias es tan extremadamente limitada que existe entre las clases media y bga, una
ausencid'virtud de mercado de viviendas’ (CADE Conaultores, 1995: 2). Aungue a un nimero
consderable de familias les gustaria mudarse, muchisma gente permanece en su vivienda ‘de
por vida . El problema era tan severo durante la década de 1990 que € gobierno de Eduardo
Frel introdujo un programa especid para fomentar la mudanza ce residencias (Held, 2000;
Pérez-1fiigo Gonza ez, 1999; Almarza, 1997; 2000).

La mobilidad de los duefios en los asentamientos pobres de Bogota es también
extremadamente limitada. La estadia media de |os duefios con mas de veinte afios de edad, que
vivian en cuatro asentamientos encuestados, era de 19 afos (Gilbert, 1999). Ese promedio, por
Supuesto, representa un estimado bastante conservador puesto que la mayoria de las familias
continuaran viviendo en esa misma casa por muchos afios mas. Solamente cuatro duefios, de un
grupo de 276, se habia mudado a asentamiento durante € Ultimo afio y tan sblo catorce se
habian mudado en los Ultimaos cinco afios. Unainmovilidad smilar se encuentraen Caracasy en
la ciudad de México (Gilbert et al., 1993). El Estudio de Indicadores Habitacionaes del Banco
Mundid confirma que, comparada con € esténdar internaciond, la mobilidad dentro de las
grandes ciudades de América Latinaes muy limitada (Persaud, 1992: 46-7).

Por supuesto, a veces la venta de propiedades dentro de los asentamientos de auto-
construccion se acelera. En dos invasiones de tierra que ocurrieron en Vaencia, Venezuela, por
gemplo, lamayoria de los habitantes termind comprado ago: & 23 por ciento de |os residentes
habia comprado una casa, € 32 por dento habia comprado un terreno con agun tipo de
vivienda, y € 11 por ciento habia comprado solamente un terreno (Gilbert y Hedley, 1985:

122). Debe notarse que estos asentamientos eran relativamente nuevos y que pocos de los
residentes compraron algo que fuera sustancid. El problema no es la fdta de demanda por
viviendas en los asentamientos informaes, dno que la demanda efectiva is pequefia La
disponibilidad tan limitada de créditos es un factor critico puesto que, en su ausencia, los
habitantes pueden pagar por terrenos y viviendas endebles pero no pueden proporcionarse las
casas de dos o tres pisos que a veces se venden a precios de hasta USD $20,000 y USD

$50,000. En esas circungtancias, 10s propietarios de viviendas de auto-construccion venden sus
viviendas, de buena calidad, con gran dificultad 0 a un precio menor de lo que realmente vaen
(Gilbert, 1999).

La Vivienda como Fuente de I ngresos

S exigten agunas razones para dudar sobre la vivienda de auto-construccién como una fuente
dgnificativa para la apreciacion de activos, no hay duda de que la gente pobre en América
Latinan frecuentemente utiliza sus viviendas para generar ingresos (Strassman, 1987; Gilbert,
1988). Muchos de los propietarios operan empresas desde su casa: tiendas, pequefios taleres,
ecudas, cafés y restaurantes. Ademas, algunos rentan parte del espacio que poseen para que
otras personas pongan su negocio. Aungue negocios basados en casa son mas comunes en |os
asentamientos de auto-construccion, bastantes tiendas y otras actividades comerciaes también
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se pueden encontrar en areas mas formales pero pobres. Empresas basadas en casa son
particularmente importantes para un grupo de personas. “las mujeres dedicadas a su hogar”
(Moser, 1996: 47).

La fuente més comln de ingresos para empresas basadas en casa es la renta pagada por
inquilinos. La evidencia que existe ahora demuestra que la vasta expansion de las viviendas de
arrendamiento que ocurrio en las Ultimas décadas, ha sido generada en los asentamientos de
auto-construccion. En cuatro asentamientos arededor de Bogotd, entre € sesentay € setenta
por ciento de las viviendas rentan habitaciones y en promedio esas viviendas abergan a dos
familias como inquilinos. En estos asentamientos, hay mas familias de inquilinos que de
propietarios. Alquilar habitaciones es una fuente sustancid de ingresos para muchos, aunque sea
una fuente dominante para pocos.

Por congguiente, los propietarios de las viviendas de auto-construccion ta vez no consgan
ganar una goreciacion en sus activos en bienes raices pero esas mismas viviendas,
definitivamente les ayudan a suplementar sus ingresos.

El Rol dela Vivienda para Renta

Laimagen generd de la vivienda de arrendamiento, en la mayoria de los paises de mundo, no
es muy pogtiva. Solamente los Alemanes y los Suizos parecen aceptar este tipo de vivienda
como una dternativa aceptable (Harloe, 1985). En otras partes, la opinion publica considera
gue los propietarios cobran rentas excesivas, expulsan a sus inquilinos, forzan ala gente avivir
en condiciones poco sanitarias, y son generdmente unos explotadores. Los inquilinos harian
cualquier cosa para poder dgjar de rentar, pero su pobreza se losimpide. Sin duda estaimagen
tiene mérito pero es también una representacion exagerada e incluso irrelevante. Por mucho que
la gente desee vivir en sus propias casas, muchos no van a lograrlo de manera inmediata
Aunque la proporcion de duefios de su propia vivienda se ha incrementado arededor del
mundo, la proporcién de inquilinos parece seguir aumentando en ciudades como Bogota
(Colombia), Quito (Ecuador), Kumas (Ghana), Cairo (Egipto), Delhi (India), La Paz (Bolivia)
y Benin (Nigerid) (Beijaard, 1995; Klak y Holtzclaw, 1993; Korboe, 1992; Wikan, 1990;
0Ozo, 1993; Wadhva, 1993). Aun en ajuellas ciudades donde la proporcion de propietarios
edta creciendo dramaticamente, € nlmero absoluto de inquilinos también esta aumentando. En
la ciudad de México, por gemplo, mientras que la proporcidn de |os propietarios aumento del
27 por ciento en 1950 d 70 por ciento en 1990, d nimero de familias Sn su propia vivienda
crecio de 484,000 a 932,000; la mayoria de éstos fueron convirtiéndose en inquilinos. Con
estos nUmeros, es vital que entendamaos como opera e sector de viviendas de arrendamiento en
las areas residencides de bgos ingresos, y que rectifiquemos la imagen tan negativa que tiene
este sector.

A) ¢Quieren las Familias Poseer su Propia Vivienda |mmediatamente?
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Aunque exigte una preferencia muy extendida por llegar a ser duefio de una viviendamuchas
familias permanecen en viviendas de arrendamiento o en condominios aln cuando poseen los
recursos suficientes para comprarse una casa. Esto es particularmente cierto entre la mitad més
pobre de la poblacion de paises en desarrollo. La evidencia en México demuestra que muchos
inquilinos deciden permanecer en viviendas rentadas, llenas de gente, alin cuando tienen dinero
para hacerse duefios de una vivienda de auto-congtruccion (Gilbert y Varley, 1991). Se
muestran renuentes porque hacerse duefio de esetipo de viviendaimplica un enorme esfuerzo y
sacrificio; incluyendo un largo periodo de vivir sn infraestructura ni servicios, y con disancias
més grandes que recorrer puesto que los asentamientos de auto-construccion nuevos se
locdizan cas dempre en zonas lganas y tienden a ser provistos con € peor servicio de
autobuses. Cuando los inquilinos dicen que quieren una casa propia, no quiere decir que estan
preparados a congruir su propio abergue. Ellos quieren ser duefios pero de una casa
congtruida formamente, no de una cabaia en los asentamientos.  Otros inquilinos que aspiran a
llegar a ser propietarios de su vivienda quiza prefieren esperar dgun tiempo.  Los jovenes, los
gue estan sempre en movimiento y los que acaban de llegar a la ciudad parecen estar muy
satisfechos de poder rentar (Gilbert et al., 1993).

B) ¢Es Impopular € Rentar una Vivienda?

La creencia convenciond indica que los inquilinos desprecian alos proprietarios que les dquilan
la vivienda y detestan aun mas d tener que pagar la renta mensual. Reportando sobre una
encuesta redlizada en Oaxaca, México, Selby et al. (1990: 160) sugiere que “rentar una
vivienda es visto por |os habitantes de zonas urbanas como ago muy desagradable.... De todos
las deudas que dlos enfrentan, (pagar la renta) es la mas detestable.” Mi propia investigacion
indica que aunque los inquilinos desearian dgjar de pagar renta, y que uno de los motivos para
llegar a ser duefio es precisamente poner € dinero que va alarenta en ago que le pertenece,
desprecio por |os duefios de viviendas en arrendamiento no es tan comun.

Los resultados de diversas encuestas demuestran que, aunque cuando hay conflictos entre los
duefios y sus inquilinos, las peleas serias no son frecuentes (Beijaard, 1992; Gilbert y Varley,
1991; Gilbert et al., 1993). La mayoria de estos conflictos ocurren en éreas ddl centro de las
ciudades donde una buena parte de los duefios no viven en las mismas unidades y donde €

mantenimiento de las propiedades ha decaido. Cuando los duefios viven en las mismas moradas
que aquilan, o muy cerca de dlas, la frecuencia de los conflictos parece ser mucho menor. La
experiencia en Africa dd Sur parece ser smilar (Gilbert et al., 1997; Watson, y McCarthy,

1998).

C) ¢Eslnseguro e Arrendamiento como una Forma de Tenencia?
El rentar no sempre implica una tenencia insegura. Durante € siglo XIX en Inglaterra, la renta
erainsegura porgue las habitaciones se entaban semanamente. Sin embargo, en las ciudades de

América Latina, los inquilinos no se mudan con frecuencia. Lo cierto es que en las viviendas
publicas en renta y en las viviendas de propiedad priveda protegidas por la legidacion d
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inquilino € problema es precisamente d contrario: 10s inquilinos estan sobreprotegidos y no e
mudan con suficiente frecuencia.

S la seguridad en la tenencia es supuestamente uno de los principales beneficios de ser

propietario, parece ser que muchas familias en México y Santiago logran satisfacer este
objetivo viviendo en casas de arrendamiento. Por gjemplo, para inquilinos de los centros
habitacionales del Cairo, Nueva Delhi o la ciudad de México que tienen su tenencia asegurada
por la legidacion, d rentar les da tanta seguridad como € ser duefios (Gilbert, et al., 1993;

UNCHS, 1989). En Nueva Ddhi y en € Cairo, los derechos de tenencia de los inquilinos
incluso se pueden traspasar a los hijos. En otras partes, la tenencia es menos segura, pero en

ciudades como Caracas, Guaddgara 0 Santiago, pocos inquilinos se mudan con frecuenciay,
en dgunas &eas resdenciades dd centro de las ciudades, las mismas familias se quedan en la
misma casa por periodos muy largos. Una encuesta levantada cerca del centro de la ciudad de
Meéxico demosiro que, € promedio de resdenciade las familias en las Ultimas dos casas erade
17y 8 afos respectivamente, y que un 73 por ciento de ellos habia vivido 10 afios 0 més en su
Ultima casa. Aun en los asentamientos informaes degados de las éreas centrdes, donde los
controles sobre @ arrendamiento de viviendas no se gplican, los inquilinas habian vivido un
promedio de tres afios en su casa actua y 5 afios en la casa previa. S 1a seguridad de tenencia
esunaventgade ser duefio, muchas familias Mexicanas logran 1o mismo a rentar.

Lo opuesto a la tenencia estable para € inquilino es, por supuesto, que durante ciertos

periodos, la tenencia dd propietario se convierte en una actividad inestable. Cuando la
volatidad de la economia causa que |os precios aumenten rapidamente, que los ingresos bgjen o
que d desempleo crezca, muchos de los duefios pierden sus viviendas a no poder mantenerse
a dia con sus hipotecas. Esto se presenté como un problema muy grave en Gran Bretafia d

comienzo de la década de 1990 y en Colombia en 1999 (Camacol, 2000).

D) ¢Son las Rentas Demasiado Altas?

El cogto de rentar, en relacion a los ingresos, varia consderablemente entre las didtintas
ciudades. En Santiago las rentas son gparentantemente muy dtas, condtituyen € 30 por ciento
de los ingresos de una familia. En contraste, € promedio del costo de renta en la ciudad de
México es menos del diez por ciento de los ingresos familiares (Gilbert et al., 1993). Esa
variacion se explica por € costo relaivo de adquirir un terreno. En dgunas ciudades las tierras
SON MUy caras pero en otras, pueden ser invadidas 0 compradas a precios médicos. S bien las
invasiones de tierra no han sdo permitidas en Santiago desde hace mucho tiempo, todavia es
posible conseguir terrenos baratos en tierras que pertenecen alos gidos que rodean a muchas
de las ciudades mexicanas; y en dgunas ciudades de Colombiay Venezuda todavia se pueden
obtener tierras a través de invasiones. Como |os niveles de renta estan atamente relacionados
con € costo de ser propietario, ahi donde las rentas son baratas, muchos inquilinos prefieren
permanecer as.

En Santiago, donde las rentas son muy altas, |os inquilinos estan ansiosos porescapar (Gilbert et
al., 1993).
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E) La Gente Rica es Duefia, la Gente Pobre Renta

Las familias de inquilinos en Quito, Santiago y la ciudad de México son, gparentemente, mas
pobres que las familias que son propietarias (Gilbert et al., 1993; Klak and Hotzclaw, 1993:
270). Sin embargo, es importante hacer una distincion entre los ingresos de las familias y los
ingresos per capita. Las familias de inquilinos tienden a ser mas pequefias, as que muchas veces
tienen ingresos per cipita més dtos (Gilbert et al., 1993). Las familias més necesitadas, en
ciertas ciudades, son precisamente aquellas que viven dentro de sus propias casas, han logrado
convertirse en ‘duefias de endebles casas de auto-construccion porgue no pueden pagar una
renta. Cuando los muy pobres tienen la opcion de invadir tierras, y con eso dgar de pagar
rentas, muy a menudo toman ese riesgo. En Caracas y la Ciudad de México, este proceso ha
producido que la mayoria de los habitantes de terrenos invadidos tengan un ingreso por familia
y per capita, més bgo que los de aquelos inquilinos que rentan en € centro de la ciudad
(Coulomb y Sanchez, 1991; Camacho 'y Terén, 1991).

F) ¢Rentar Representa una Tenencia Equitativa?

Los duefios de propiedades para arrendamiento en los asentamientos de auto-construccion
parecen ser bastante smilares a sus inquilinos y a otros duefios de viviendas en € mismo
asentamiento.  En Caracas, la Ciudad de México y Santiago, aunque los duefios de viviendas
para renta son generamente mas afluentes que |os otros duefios, también es cierto que tienen un
ingreso per capitamuy Smilar d de sus inquilinos. Todos pertenecen ala misma clase socid. La
caracteristica més digtintiva de los propietarios de viviendas para renta es que son mas vigos
gue los demas. Por su edad avanzada, la probabilidad que sean pensionados es mayor, as
como aumenta también la probabilidad de que vivan en propiedades més grandes y que hayan
vivivido por més tiempo en su vivienda

Las investigaciones indican que pocos duefios de viviendas para renta conducen su hegocio en
grand escda. Mientras que durante los sglos XIX y principios dd XX era tipico que los
proprietarios fueran duefios de varias propiedades para arrendamiento, la gran mayoria ya han
desaparecido de la escena. En Bogota, Bucaramanga, Caracas, Guadalgara, la Ciudad de
Guatemaa, La Paz, la Ciudad de México, Santa Cruz y Santiago, |o usud es que d duefio dela
propiedad de renta haya sdo uno de los que inicidmente levantd su vivienda de auto-
construccion (Beijaard, 1992; Coulomb, 1985; Edwards, 1982; Gilbert, 1983, 1993, 1999;

Gilbert y Varley, 1991; Green, 1988; Rodas y Sugranyes, 1988; Van Lindert, 1991). Muchos
de dlos residen con sus inquilinos y muy pocos poseen més de un par de propiedades. En los
asentamientos consolidados de |a periferia de Santiago, € 70 por ciento de los propietarios
rentan aun solo un inquilino, en la Ciudad de México representa @ 75 por ciento, y en Caracas
€l 66 por ciento. En las areas centrales de esas ciudades, la mayoria de los propietarios de
viviendas para renta operan en una escaamuy limitada. En la Ciudad de México, la subdivision
de la propiedad por medio de la herencia ha reducido graduamente € nivel de concentracion
de propiedades.
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La razén por la cud se rentan habitaciones es para poder ahorrar. Los propietarios no se
preocupan tanto por las rentas tan bgjas que puedan devengar porque su prioridad es la ser
duefios de dgo. Ademas de atraerles cierta importancia socid, € rentar parte de su propiedad
les ofrece una forma de ahorro confiable. Comparado con mantener cuentas en los bancos u
otras formas de inversidn, € ahorro expresado en términos de ladrillos y cemento es dgo que
ellos comprenden megjor.

G) ¢Son las Condiciones de Vida Mgjores en Casas Ocupadas por sus Duefios?

Entre la gente pobre en América Latina, muchos de los inquilinos viven en meores condiciones
gue los duefios de viviendas. Aun cuando los que rentan generdmente ocupan menos espacio
gue los que son duerios, la cdidad de su abergue es superior; esto se explica de manerasmple:
los duefios cad Sempre viven en asentamientos localizados en la periferia de la ciudad y viven
por tanto en malas condiciones por muchos afios, tienen que esperar  largos periodos para
acceder a sarvicios. Muchas familias jovenes se ven forzadas a vivir en asentamientos nuevos
con servicios inadecuados de agua, dectricidad y educacion; en contraste, los inquilinos tienden
avivir en residencias dentro de barrios ya establecidos, tanto asi que su proporcion aumenta de
acuerdo con la edad ddl asentamiento de auto-congtruccién (Gilbert, 1999; Gilbert y Ward,
1985; Van Lindert, 1991). Por mucho que las viviendas en renta no condituyan una buena
vivienda, d menos ofrecen |os preciados servicios basicos.

H) ¢Se Hace Inversion en las Viviendas para Renta?

En & pasado, € negocio de las viviendas para arrendamiento era muy rentable e incluso erauno
de los més seguros. En América Latina, aguellos con espiritu emprendedor buscaban invertir en
este negocio. Hadta la Iglesia Catdlica y los lideres revolucionarios de México invirtieron sus
fondos en viviendas para renta (Perl6-Cohen, 1979; Kowarick y Ant, 1988; Scobie, 1974,
Violich, 1944). Los reportes de hoy en diaindican que éstayano es laredidad; lainverson en
viviendas para renta no es rentable. La combinacion de los impuestos sobre la renta 'y la
propiedad, los controles de precios sobre las rentas mismas, los requerimientos de dar
mantenimiento gpropiado a la vivienday la dificultad para expulsar inquilinos se combinan para
generar una Situacion en la cud, d propietario que acate todas las leyes pierda dinero. Al
menos, € margen de ganancia en ese tipo de inversén es mas bgjo de lo que se puede obtener
en otras actividades comerciaes.

Pero s d propietario con fines comerciaes se muestra renuente a hacer este tipo de inversion,
hay otros grupos de pequefios propietarios en los asentamientos de auto-congtruccion que
continuan congruyendo viviendas para renta ¢Por qué existe esa diferencia de
comportamiento? La razon principd es, ta vez, que los dos grupos operan con una légica
econdmica didinta Antes que maximizar sus ganancias, los pequefios propietarios estan
mayormente interesados en generar ingresos adicionaes. Muchos no tienen ni idea de cuanta
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ganancia podrian obtener. Es precisamente esa fata de sentido comercid 1o que explica la
expanson del inventario de viviendas para renta. La mayoria de los pequefios propietarios en
Caracas y Santiago reconocen que rentar no produce ingresos grandes, especidmente
considerando todas las molestias que acompafian esta actividad (Gilbert et al., 1993).

El raciocinio que empuja a la actividad de arrendar viviendas no tiene nada que ver con la
obtencién de ganacias. Los propietarios no se preocupan mucho de que las rentas sean bajas,
yaque su motivo principa para congtruir fue lograr hacerse duefio de esa propiedad, muchos ni
squiera pensaron en congtruir exclusvamente para rentar; construyeron para sus familias pero
ahora sus hijos mayores ya han sdido de la casa. Al encontrarse con habitaciones vecias, las
van rentando (Gilbert y Varley, 1991; Camacho y Teran, 1991). S las familias de sus hijos
mayores deciden regresar entonces esas habitaciones dgjan de ser rentadas. En la Ciudad de
México, la vivienda es usada con mucha flexibilidad. Puede acomodar a la familia, o cuando
gpremie la necesidad se puede rentar cuando los hijos han salido de la casa, 0 bien puede ser
usada para acomodar a miembros de la familia extendida 0 a paisanos (Coulomb y Sanchez,
1991).

Cuaquiera que seala motivacion y a pesar del olvido tota por parte de las autoridades, en €
sector de vivienda para renta de las ciudades de América Latina se estan haciendo una enorme
cantidad de inversiones en pequefia escala (ver seccion abgo).

Formulando una Padlitica dela Vivienda

Los gobiernos deberian formular una palitica de la vivienda ta como lo hacen en los sectores
de sdud, educacidon y empleo. Ta politica deberia reconocer que la vivienda es un sector que
tiene aspectos tanto econdmicos como sociaes, es un  sector que contribuye a la produccion

asi como a consumo. Es parte dd sector econdmico en € sentido de que la construccion de
viviendas contribuye a disminuir la pobreza d generar empleos en la indudria de la
construccion. Dado € gran nimero de personas que ganan su manutencion desde su casa, €

sector habitaciona también contribuye a combatir € desempleo. Como la @nstruccion de
viviendas requiere de financiamiento a largo plazo, una estrategia de la vivienda necesita tomar
en cuenta a sector financiero. Asi mismo, la politica habitaciona tiene otro aspecto econdmico
por la manera en que las decisiones adoptadas or € gobierno pueden afectar d tipo de
crecimiento urbano. Una edtrategia para promover areas residenciales de bgja densidad, por
gemplo, resultara en un crecimiento excesivo de la ciudad y tiene implicaciones serias para €

trangporte y los servicios.

La vivienda es iguamente un ingrediente critico en la palitica socid, por la manera en que
impacta las condiciones de vida de las familias. La reduccion de la pobreza debe incluir un
componente habitaciond, en particular cuando la vivienda es de tanta importancia alos grupos
més necestados. El mejoramiento de las viviendas representa una buena forma de dar
asstencia a la gente pobre porque la vivienda esta fuertemente rel acionada con la incidencia de
mala sdud y de contaminacion ambientd (Hardoy y Satterthwaite, 1990; Hardoy, Mittlin, y
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Satterthwaite, 1993; Harpham et al., 1988; UNCHS, 1996).

S es obvio que los gobiernos deberian desarrollar una politica habitacional, deberia ser
iguamente claro que no hay manera de resolver la mayoria de los problemas de vivienda
Como las Tablas 1y 2 sugieren, la mayor parte de los paises de América Latina sufren de un
problema habitaciona mas grande de lo que cuaquier gobierno seria capaz de resolver. Todo
lo que un gobierno puede hacer es formular una estrategia que estimule un progreso congtante.
Paralograr esto, € gobierno deberia establecer objetivos concretos, contra los cuales se pueda
medir & progreso.

L os objetivos deben establecerse consultando ala sociedad civil y d sector privado porque los
recursos del gobierno son limitados?  Sin duda, muchas veces habra diferencias entre los
problemas definidos y los que la politica pretende resolver. Sin embargo, seria sorprendente S
no se dcanzara agun acuerdo en tratar de resolver lo sguiente: (1) mgorar las condiciones de
vida, particularmente de los pobres, mujeres y nifios, (2) aumentar las tasas de empleo y los
ingresos a través de inverson en d sector habitaciond; y (3) eevar la cdidad dd medio
ambiente urbano.

Los gobiernos deben evitar concentrarse en sdlo algunos eementos del problema habitacional

en detrimento de otros, porque una edtrategia limitada puede ser contraproducente. Por
gemplo, no tiene sentido desarrollar una politica que busgue diminar € déficit habitaciond para
familias de bgos ingresos cuando la clase media no puede encontrar viviendas adecuadas
(World Bank, 1993). En tdes circumstancias, la accion del gobierno conducira smplemente a
gue la demanda por parte de la clase media, suba los precios de las viviendas destinadas a los
mas pobres. Por eso los gobiernos deberian garantizar que la clase media tenga acceso a un

sgema financiero operativo y que no existan leyes que desestimulen lainversén en d areade
viviendas para arrendamiento. El énfads reciente que las agencias multilaterdes de préstamos
han mantenido sobre la reforma de |la politica habitaciond son sensibles a este asunto.

El Rol del Estado en e Sector Habitacional

Por mucho tiempo ha existido un gran debate ideol 6gico sobre € rol gpropiado del Estado en la
politica econdmica y socid. Las diferencias entre la escuela que propone la subgtitucion de
importaciones y aquellos que abogan por la orientacion a las exportaciones fueron un reflgo de
e gran debate; asi como fueron la discusiones sobre las lecciones que debian ser derivadas
del modelo de desarrollo empleado por Asia del Este. Desde la década de 1950 hasta la mitad
de 1970 se pensd que la falla del mercado era la mayor causa dd subdesarrollo en América
Latina. Durante la década de 1980, la culpa se trandfirié d gobierno. El debate se ha vuelto un
poco mas equilibradodesde |os primeros afios de la década de 1990. Hoy en dia, hay un cierto
consenso en aceptar que e mercado y € gobierno tienen su propio rol y que la cuestion centra
es encontrar un balance entre los dos. El Banco Interamericano de Desarrollo (1999a: parrafo
V) indica que “d ‘ consenso de Washington” compuesto por € mercado y estados minimaistas
no serd suficiente para conseguir € tipo de crecimiento expansivo que necesitalaregion.”
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Debates acerca de las politicas habitaciona y urbana han seguido mas 0 menos las mismas
lineas, alin cuando se han producido ciertas diferencias en su cronologia a causa de la
segmentacion del conocimiento. Muchos expertos en este sector, principalmente arquitectos,
ingenieros y planificadores, no han Sdo expuestos a los debates que ocurren en las ciencias
sociaes, y muy pocos cientificos sociaes han monstrado  interés por la vivienda. Cuando los
dos grupos d fin se han puesto en contacto, € resultado ha sdo, o bien de desconfianza mutua
0 de ample incredulidad! Pero lo que ha ocurrido en @ extenso campo del desarrollo,
encuentra condiciones paralelas en € sector habitaciona. En los paises indudtridizados durante
los afios sguientes a la Segunda Guerra Mundid, y en Gran Bretafia aln antes que eso, la
politica habitacional estaba dominada por la creencia de que la fata de abergue era causada,
fundamentamente, por un fala dd mercado. Millones vivian en conjuntos habitaciondes de bgja
caidad porque proveerlos de viviendas adecuadas no atraia a mercado porque no generaba
suficientes ganancias. El origen de edta filosofia se remonta d menos hasta Marx y Engels
(Engels, 1892). Los gobiernos de estos paises, y particularmente aquellos de Europa
Occidental y ddl Norte, respondieron a problema de una manera bastante consistente
estableciendo agencias publicas. En Gran Bretafia, la construccion de viviendas por parte del
Estado fue un componente muy grande en la oferta de viviendas, ya para 1979 representaban
gproximadamente € 30 por ciento de inventario habitaciond (Daunton, 1987). En Glasgow
durante la década de 1970, las viviendas hechas por € Estado condituian la mitad de
inventario. Los conjuntos habitaciondes publicos ofrecian un parddo arquitectonico d
pensamiento econdmico de Keynes: donde € problema de abergue era més grande, € Estado
intervenia con mayor fuerza para resolverlo. Cuando la revolucion de Thatcher se afirmé en
sector publico del pais, la mitad de los conjuntos habitacionaes publicos fueron vendidos a sus
ocupantes. Més de una década después, @ sector privado juega un rol mas importante en la
provison de viviendas a los pobres de Gran Bretafia; no cabe duda que los tiempos cambian y
las opiniones también.

Los paises en América Latina Siguieron una ruta bastante similar. Durante |os afios entre las dos
guerras mundiaes, muchas agencias publicas empezaron a condruir casas parala gente pobre o
a menos para aguellos gque pertenecian a los sindicatos poderosos (de los militares, la palicia,
los edtibadores y otros). El gobierno Colombiano establecio 1aICT en 1939, Venezuela fundd
el Banco Obrero en 1928, y en México la Direccion de Pensiones Civiles empezé a congtruir
casas para sus dfiliadoes desde 1926. Ya en la década de 1950, cas todos los paises de
América Latina tenian por [0 menos una agencia publica, y muchos tenian varias, especidizada
en lavivienda. Tdes agencias aumentaron de importancia durante € periodo de la Alianza para
e Progreso, cuando indituciones como & Banco Interamericano de Desarrollo invirtieron
fondos en la regidon, una buena pate destinados a la vivienda Grandes complgos
habitaciondes plblicos como la Ciudad Kennedy en Bogota, y la Isabdica en Vadencia,

Venezuela, fueron congruidos durante aquel periodo. Cas todas las ciudades en América
Latina muestran esa fuerte marca de complgos habitacionades pablicos que condtituyen cas €

15 por ciento del inventario tota en ciudades como Bogotd, Caracas, Ciudad de México y
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Santiago, y en proporciones todavia més grandes en las nuevas ciudades ‘planificadas como
Bragliay la Ciudad Guyana.

En los paises desarrollados, la mayor parte de los complgos habitacionaes publicos fueron
rentados a beneficiarios con un subsidio bastante dto. Sin duda que eran politicas quese
reflgaban la creencia de que la vivienda publica era una solucion temporaria. Pero esto también
era consggtente con la forma dominante de tenencia de aguellos tiempos; la vasta mayoria de las
familias pobres, y aun las de clase media durante las décadas de 1930 y 1940, eran inquilinosy
asl iban a permanecer por muchos afios mas. Desafortunadamente, a operar complgos
habitacionaes para arrendamiento, muchos de los gobiernos se dieron cuenta de que no sabian
ser propietarios. Las rentas fueron fijadas inicidmente a precios muy bgjosy no aumentaron de
acuerdo d movimiento del resto de los precios. Como consecuencia, d mantenimiento que se
podia dar alos complejos eralimitado y se fueron deteriorando hasta parecer cad villas miseria
En América Lating, la experiencia fue probablemente peor. En México y en Venezuda, la
mayoria de los inquilinos ni Squiera pagaba la renta. Como los gobiernos no tenian, ni deseos ni
capacidad de expulsar a los morosos, las agencias de vivienda terminaron con problemas
financieros severos. La historia de los gobiernos actuando como empresarios de viviendas para
rentano es una higtoriafeliz (UNCHS, 1989; Gilbert y Varley, 1991).

Reconociendo este problema, la mayoria de los gobiernos decidieron vender € inventario de
viviendas publicas a sus moradores y empezar a congtruir viviendas publicas para venta que,
por serdestinadas a los pobres, fueron dtamente subsdiadas. Eda edraegia
desafortunadamente también trgjo otra serie de problemas.

Primero, las viviendas eran dtamente subsidiadas y |0s gobiernos con pocos recursos no podian
congtruir SN0 un pequefio nimero de unidades. Como consecuencia, € nimero de familias
beneficiadas representaba una fraccion de las que necesitaban megores viviendas. Cuando €

gobierno trato de reducir € costo de la vivienda pablica para lograr un incremento en la ofertay
hacerlas més accessibles a los pobres, la cdidad de congtruccidn sufrié. Muchas agencias
fueron acusadas de estar condtruyendo villas de miseria oficides. Segundo, debido d
desbdance entre la ofertay la demanda, las listas de espera para las unidades se dargaron. Los
sstemas de entrega de viviendas se corrompieron o fueron ignorados. El dienteismo politico se
infiltr6 dentro de los mecanismos de digtribucion. Algunos de los gobiernos trataron de
encontrar una maneramas justa de digtribuir las viviendas 'y, ya sea con un sentido de angustia o
de populismo desguiciado, € ICT en Colombia recurrio, por un corto plazo, a un sstema de
loteria durante la década de 1980. Cuaquiera que haya sdo d sstema empleado, a find muy
poca gente pobre logrd recibir vivienda publica subsidiada y muchas de estas viviendas
terminaron en manos de familias que no eran las mas necesitadas (Klak, 1992a; Mayo, 1999).
Tercero, debido a que la vivienda publica era condgruida directamente por entidades
gubernamentales o0 por compafiias privadas contratadas por € gobierno, muy pocas fueron

congtruidas con €ficiencia, en cantidad suficiente y con buena caidad; como es d caso con la
mayoria de |os contratos para trabg os publicos, la corrupcion era como una plaga.



Mayo (1999: 41) critica alos compleos de vivienda publica durante |a década de 1960 porque
“eran de escala modesta, inaccesibles a los pobres, dirigidos a segmentos de poblacion no
goropiados, y bastante ineficientes. Ademas, seguian @ paradigma tipico de los programas
edataes de vivienda de aquellos tiempos — buscando |la ayuda del gobierno para disefiar,

producir y digribuir las ‘soluciones habitaciondes que d find no lograban aender las
necesidades de los pobres ni de la economia en generd.” En la década de 1980, en paraelo
con e avance del pensamiento econdmico que cuestionaba a Estado, € concepto que cred las
agencias de vivienda publica en América Latina se habia desprestigiado. Ya para 1993, €

Banco Mundia (1993: 90) estaba recomendando que: “la privatizacion en la congtruccion de
vivienda publica debia ser acompaiada por la privatizacion generdizada de las empresas dd

sector publico” (World Bank, 1993: 62). Al mismo tiempo, USAID vya criticaba las
“burocracias centraizadas’ y cantaba las virtudes ddl mercado (Kimm, 1993: 49).

El nuevo paradigma que estaba destinado a reemplazar a la construccién de vivienda publica
tuvo sus origenes en Chile y fue @ resultado directo de la introduccion de la escuela de
economia de Chicago dentro de la adminigtracion publica de ese pais (Vadés, 1995). El

gobierno de Pinochet decidid atacar € problema de una manera diametramente opuesta a las
politicas ‘socidistas de sus predecesores que habian tratado de congtruir cantidades masivas
de viviendas utilizando agencias estata es2 Aunque acatando su agenda econémicaneoliberd, d
gobierno de Pinochet estaba preparado a continuar la tradicion Chilena de ofrecer vivienda
subsidiada a los pobres. Sin embargo, @ nuevo sstema iba a ser drigido por & mercado y
estaba rodeado de un sistema mucho mas competitivo desde @ punto de vista econémico y
financiero (Arellano, 1982).

Dd lado de la oferta, d Estado dejaria de estar involucrado en la congtruccion de la vivienda
publica, que en cambio seria contratada d sector privado respondiendo a sefid es provenientes
de mercado. En vez de que los congtructores privados respondieran a las ingtrucciones del

Estado, €elos tendrian que competir para producir 1o que los consumidores pidieran. La
empresa privada podria congtruir unidades a un precio por debgjo de aqué que tenia la
contratacion publicay d mismo tiempo podian proveer opciones de vivienda alos pobres.

Dd lado de la demanda, |os subsidios serian otorgados directamente a las familias pobres para
que dlas a su vez lo pudieran usar en € mercado de viviendas. El sstema de distribucidn
garantizaria que los beneficiarios fueran no solo pobres, Sno que estuvieran preparados a
ayudarse ad mismos. Para determinar esta Ultima condicion, se investigaba la habilidad de las
familias para mantener un nivel de ahorros por un periodo de tiempo. Las posbilidades de
obtener un subsidio se fortaecian mientras més largo era su récord de ahorro y més grandes
eran esos ahorros. El ministerio ¢k viviendas publicas anunciaba las reglas de juego y los
formularios para hacer solicitudes donde se explicaba como una familia podia obtener un
subsidio habitaciond. Porque las reglas para didribuir los subsidios eran abiertas y
transparentes, la corrupcion y € favoritismo politico eran imposibles.
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Desde 1977, después de numerosas modificaciones en sus estructuras, € nuevo mecanismo de
subsidios basado en la demanda fue consolidado en la practica Chilena. No tuvo un éxito
inmediato y tuvieron que pasar varios afos antes de que llegara a funcionar de manera
goropiada; ironicamente, sus meores resultados fueron obtenidos bgo los gobiernos
democréticos de la década de 1990. Los gobiernos de Concertacién empezaron a jactarse de
que Chile era ahora € Unico pais en América Latina que habia logrado reducir su déficit
habitaciond.

Gradudmente, la influencia del modelo Chileno se expandio a otros paises de la region. Costa
Rica, Colombia, Ecuador y Panama adoptaron moddos de subsidio muy influidos por la
experiencia Chilena (Held, 2000; Pérez-Ifigo Gonzdez, 1999); Guatemda, Paraguay, Uruguay
y Venezuda manifestaron tener mucho interés en @ mismo. Ingdituciones como € Banco
Mundid, € Banco Interamericano de Desarrollo y particularmente la USAID influyeron en la
difuson dd ‘modeo de la vivienda Chileno. Ya para 1993, d moddo tipo Chileno se habia
convertido en la reconocida ‘mejor préctica . En principio, € modelo tenia tres el ementos que
fueron intrindcamente aceptados dentro dd nuevo moddo de desarrollo: la focdizacion
explicitaalos pobres, trangparenciay la provison de un mercado privado (World Bank, 1993:
126).2

El modelo Chileno también ayudo a satisfacer otra aspecto propugnado por € Banco Mundia
en d sector habitaciond, la necesdad de cambiar la organizacion dd financiamiento y la
administracion de la vivienda. Sin la contribucion de un ambiente econdmico y una politica
habitacional correctos, cualquier esfuerzo de proveer viviendas a los pobres fracasaria. Como
lo puso € Banco Mundia (1993: 53): “Proyectos que no han podido desempefiarse con éxito
dentro dedl marco regulatorio, indituciona, y econdmico han tenido un impacto menor en las
condiciones generales de h vivienda” En € futuro las politicas dd Banco Mundid para la
extenson de préstamos debian adoptar “un sstema facilitador dentro del sector habitaciona
que tenga como su primer objetivo crear un ‘sector que funcione bien’ drviendo las
necesidades de todos |os grupos interesados’ (Mayo, 1999: 39).

El documento sobre € Sector Habitaciona de Banco Mundia (1993) forma, hoy en dia, la
base sobre la cud se desarrolla mucho del pensamiento sobre la vivienda. Su influencia es muy
clara sobre las politicas operaciondes para la vivienda que tiene  Banco Interamericano de
Desarrollo (1995 y 1999b), asi como en d encargo que en 1999 e Banco Mundid mismo le
hizo a autor principd del documento origind, para escribir un reporte técnico sobre subsidios a
la vivienda. Los parametros clave de la politica habitaciond recomendada por Washington
srven para “reenfocar a los gobiernos de los paises en vias de desarrollo para que eviten
involucrarse en la condruccion, mercadeo, financiamiento, y mantenimiento de unidades
habitaciondes, y adi facilitar la expansion ddl sector privado en tdes actividades’ (World Bank,
1993: 62). Para lograrlo, los gobiernos necesitan lograr un mejor “derecho privado sobre la
propiedad, sstema hipotecario, subsidios focdizados, reforma d sstema reglamentario,
organizacion de la industria de congtruccion y desarrallo indtituciond”. La Figura 2 muestra un
enfoque de lo que esta palitica busca prescribir y proscribir.
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Figura2: LASPRESCRIPCIONESY PROSCRIPCIONES PARA LOGRAR QUE

LOSMERCADOSDE VIVIENDA FUNCIONEN
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Alrededor dd mundo pocos gobiernos se han opuesto a esta politica por tres razones
principaes. Primero, aceptan que la tradicion de proveer viviendas a través del Estado tuvo
muchos problemas (aunque se debiera reconocer que no todas las experiencias fueron un
desadtre, por gemplo, € proyecto de la ciudad Kennedy en Bogota fue bastante exitoso)
(Ward, 1985). Segundo, € pensamiento de los economistas que trabgan para € gobierno ha
sdo consstente en recomendar una mayor disciplina frente a  las fuerzas del mercado, que se
necesita devar la productividad, y que en un mundo globalizado lallave del éxito es de hacerse
méas competitivo. S una mayor eficiencia a través dd mercado es d objetivo generd, es claro
gue no es factible seguir financiando a las agencias publicas de vivienda, ni tampoco permitir
otras formas especiadizadas de financiamiento para lavivienda. Tercero, bgo las nuevas reglas
de la competencia a nivd mundia, la mayoria de los gobiernos creen que deben mantener
impuestos bgjos y limitar los gastos publicos. En esta estrategia no queda mucho espacio para
congruir o financiar viviendas publicas.

Por supuesto, hay agunas sefides de que este paradigma esta cambiando. El desenvolvimiento
econdmico de América Latina pone en duda la eficacia dd modelo dirigido por € mercado.
Recientemente, este modelo no parece haber sido exitoso pues, aun cuando € récord de
crecimiento econdmico de la década de 1990 es mgor que la de 1980, es mucho menos
impresionante que € record registrado en las décadas de 1950, 1960 y 1970 (ver Tabla11).

Tabla11: CRECIMIENTO ECONOMICO POR DECADA EN PAISES
SELECCIONADOS DE AMERICA LATINA DESDE 1950

(Crecimiento anual dd PIB)

Pais 1950-59 1960-69 1970-79 1980-89 1990-98
Argentina 24 4.4 3.0 -0.6 5.9
Brazil 6.5 6.2 8.6 29 2.5
Chile 3.8 4.5 2.0 3.2 1.7
Colombia 4.7 5.0 5.7 3.7 3.9
Guatemda 4.0 5.2 5.9 0.9 4.0
Jamaica --- ---. -11 16 0.9
México 5.9 7.1 6.5 2.1 3.1
Perd 4.9 5.6 4.0 -0.2 4.9
Venezuda 8.3 5.4 3.2 -0.8 2.9
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Améicalaina 4.9 5.7 5.6 17 31

Fuentes: UNECLAC (1998) e Inter-American Development Bank (1999a).

Ademés, las nuevas reglas de juego parecen haber socavado un eemento en e proceso de
desarrollo que se habia asumido desde hace mucho tiempo: que € crecimiento econémico,
automaticamente, megjoraria la digtribucion de los ingresos (Kuznets, 1955; 1966; Jha, 1996;
Rostow, 1966). Aunque no hay duda de que € crecimiento econdmico es un requisito para
reducir la pobreza, la experiencia de las décadas de 1980 y 1990 sugiere que la desigualdad
esta creciendo drededor del globo (Iglesias, 1993; Londofio y Szekedly, 1997; UNECLAC,
1998; Mittelman, 1994). Parece que la desiguddad en Améica Latina se ha incrementado
durante la crisis de la deuda, cuando los ingresos per capita estaban bejando, pero también
durante circunstancias econdmicas mas positivas. Por |o tanto pareciera como que € modelo
de desarrollo ha cambiado. Efectivamente, € argumento de que € gobierno debia tener un rol
més activo en sus intervenciones en € mercado empieza a cobrar fuerza (Giddens, 2001;
Giddensy Hutton, 2000; Ocampo y Sarmiento, 1987).

Este tipo de reaccion aparentemente estd remodelando un ‘ consenso después de Washington'.
¢No es eda la razdn por la cud més fondos se estén invirtiendo para reducir la pobreza y
establecer un nivel de asstencia socid minimo? s bien los planteamientos descritos en @ Banco
Interamericano de Desarrollo (1998) y en € Ultimo Reporte sobre Desarrollo Mundia (World
Bank, 2000) ciertamente no son incompatibles con & modelo de mercado libre, S es cierto que
logran postular dilemas muy interesantes en cuanto d nivel de gastos que debe tener un
gobierno, ademés de la prescripcidn indterable de mantener d balance fisca. También logran
poner en duda la ortodoxia neolibera de remover las lineas de financiamiento especidesy de
reducir € nivel de intervencion dd Estado en la economia. ¢Acaso no es cierto que parte de esa
reaccion se puede apreciar en los fondos para emergencias sociales y en |os nuevos programas
para ayudar a los pobres, lasaud y la educacion (Inter-American Development Bank, 2000:
83; Jorgensen, Grosh y Schacter, 1992; World Bank, 1999; 2000)?

¢Acaso este proceso no habia empezado a ocurrir ya en € sector habitaciona? ¢Acaso no es
cierto que programas y agencias especides dedicadas a la vivienda habian empezado a surgir,
a menos a nivd municipd, en los programas de megoramiento para asentamientos informales?
¢No hay acaso sefides de que d sector publico ahora se le esta permitiendo intervenir en
mercado de tierras? ¢Acaso las directivas operacionades sobre la vivienda, de Banco
Interamericano de Desarrollo, no contemplan tales gustes? “Los gobiernos pueden establecer
programas especiaes para la provision, a bgo costo, de terrenos con servicios, parafacilitar su
adquisicion por familias con bgos ingresos, cuando se demuestra que d sector privado no
puede ser persuadido de satisfacer este mercado” (Inter- American Development Bank, 1999b:
8).

Tdes pronunciamientos no tienen mucho de revolucionario. El consenso que existe hoy en dia
sobre las limitaciones del - sector publico para actuar en su rol como facilitador no va a ser
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reemplazado. Dados | os recursos limitados de un gobierno y € tamafio tan grande ddl problema
de la vivienda, no se puede dudar que la responsabilidad para resolver los problemas
habitacionaes de América Latina radica principdmente en @ sector privado y la sociedad civil.
De cudquier modo, nadie ha puesto en duda que la intervencion del Estado en dguna formau
otra no es esencia. Para ser provistos, los llamados ‘bienes meritocréaticos y los ‘bienes
publicos requieren la intervencion de los gobiernos. Los mercados de tierra no funcionan de
manera satifactoria Sin agun tipo de intervencion por parte del Estado. La reciente reaccion es
smplemente una recordatorio tardio de que aguna forma de intervencion por parte del
gobierno en asuntos urbanos es esencid. La pregunta no es s debia intervenir, Sno como se
debe intervenir. Ta como Dowadl y Clarke (1991: 1) lo presentan, € truco es “encontrar un
balance fino, una divisién dd trabgjo entre los sectores publico y privado en cuanto d mango
de los asuntos urbanos. Llegar aese punto no serafacil.”

También es rdevante a la discusiéon acerca ddl rol apropiado del sector publico € debate
parddo que ha exigido por varios afios en d sentido de buscar una  definicion dd rol
apropiado de la tecnologia, de las propuestas de desarrollo de arriba hacia abgo y de
conocimiento propio basado en la gente. Este debate se ha concentrado arededor del
modernismo y de su tendencia a monopolizar & conocimiento y denigrar la experiencialocd. El
pensamiento sobre € desarrollo también estado basado en la premisa de la superioridad de la
préctica y la tecnologia occidental. Como Escobar (1995: 52) lo dice: “El desarrollo ha
dimentado una forma de visudizar la vida socid como un problema de tecnologia, como una
cuestiéon de decison y administracion raciona que se puede entregar a un grupo de personas —
los profesondles del campo de desarrollo— que poseen un conocimiento especidizado que
Supuestamente los capacita para desempefiar esafuncion”.

En & campo de la vivienda, € pensamiento modernista y del desarrollo han sdo criticados
desde hace mucho tiempo por arquitectos y planificadores como Abrams (1964), Turner
(1967; 1968) y Colin Ward (1976). Lacriticaque le hacen alavivienda piblicay alaformaen
gue los rascacidlos modernos engienan a familias con nifios pequefios 0 a pequefios
comerciantes, fue establecida sobre toda una linea de pensamiento anarquista. La mayoria de la
gente ordinaria, €los sugieren, entienden sus problemas meor de lo que los técnicos
especidizados jamés van alograr. Sin importar en donde se locaiza d problemade la vivienda,
ya sea en Gran Bretafia 0 en Perll, se debia dar voz a la gente para que ellos mismos
determinen que tipo de vivienda necesitan. El debate sobre la tecnologia intermedia es parte
integra de la discusion (Schumacher, 1973; ISCD, 1991). Las experiencias tan dolorosas que
s han vigo en América Laina, como la expulson de los habitantes que vivian en los
asentamientos informaes sobres las laderas de Caracas y que fueron luego reubicados en las
super-manzanas modernas y limpias de la colonia ‘23 de Enero’, afadieron fundamentos a
estos planteamientos (Dwyer, 1975).

Los aspectos sobre la politica habitaciond tratados en este documento, no pueden ser
comprendidos sin tener conciencia de estos otros debates. Sin embargo, € espacio limitado nos
impide profundizar en los muchos temas que se suscitan.
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Aspectos Claves para Ayudar a los Pobres a través de la Politica Habitacional

Lo que sigue se debe leer conjuntamente con la Préctica Operativa del Banco Interamericano
de Desarrollo (1999b) donde se resume la politica del Banco desde 1995, afio en € que esta
indtitucion tomd por segunda vez € tema de lainverson en @ sector habitaciond. Lo que sigue
también debe ser leido con ayuda ddl estudio sobre vivienda dd Banco Mundia (1993) y de
SUS mas recientes pronunciamientos sobre la reduccion de la pobreza urbana (World Bank,
1999 y 2000).

A) Tierrasy Servicios Urbanos

Ningun tipo de desarrollo habitaciond, ya sea en € sector formd o en d informd, puede ser
puesto en marcha sin la adquisicidn de tierras. Ningun conjunto de viviendas pueden proveer un
abergue adecuado sSin acceso a terrenos con servicios. Desafortunadamente, |a carestia de
terrenos con servicios ha sdo sempre un problema fundamenta para los programas
habitaciondes en América Ldina y es muy probable que perssta El problema tienedos
aspectos. los mercados de tierra en América Latina se encuentran distorcionados en varias
formasy la habilidad de las autoridades, o € mercado, para proveer de servicios aesastierras
no se acerca a la demanda. El resultado de tal Situacion es que los precios de terrenos con
servicios aumentan rgpidamente, hace que las viviendas formaes se vudvan demasiado caras
paralos pobresy es un estimulo para que |os grupos mas pobres ocupen las tierras Sin servicios
por ser més baratas. Frente a una demanda creciente por la tierra, las autoridades en
continente han tratado de ignorar la ocupacion informa de tierras, ya sea por medio de
invasiones 0 a causa de la construccion ilega subsecuente,

En un mundo ided, las autoridades dirigirian € crecimiento urbano hacia las éeas donde los
servicios pudieran ser provistos de una forma facil, establecerian patrones de desarrollo urbano
gque generaran deseconomias externas pequefias (por gemplo, € crecimiento demesiado
esparcido de la ciudad y algunos tipos de desarrollo que se dan en la periferia) y responderiaa
demandas razonables para crear lainfraestructura 'y los servicios antes de que los habitantes se
presenten. En la practica, las autoridades no hacen ninguna de estas cosas de una manera
efectiva e incluso a veces las empeoran d tratar de regularizar € desarrollo urbano en términos
gue distorcionan aun més los mercados de tierra y vivienda. Debido a las fdlas anteriores,

internas o externas d mercado, las autoridades constantemente deben actuar en una Situacion
donde se trata de componer 1o que ya ocurrid. En vez de anticipar en donde van a ser

requeridos los servicios, las autoridades tratan de introducirlos en areas que fueron congtruidas
desde hace mucho. Esto hace que la provisién de infraestructura y servicios sea mas costosa'y
dificil. Las autoridades se enfrentan a una doble tarea primero, remediar los problemas
causados por errores u omisiones anteriores y, segundo, anticipar las futuras demandas para
prevenir que |os vigjos errores se Sgan repitiendo.
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i) Desarrollo llegal de Tierras: Hoy en dia se ha extendido € acuerdo de que los
programas de megioramiento in situ Son muy superiores a los proyectos de remocion de villas
miseria (Abrams, 1964; Skinner y Rodell, 1983; World Bank, 1993; Van der Linden, 1994).
Primero,  megoramiento en s no perjudica los lazos socides y econdmicos. Cuando las
familias son expulsadas de sus vecindarios, os mecanismos de gpoyo comunitario o de ‘ capital
socid’ se pueden destruir. También es probable que las empresas obligadas a mudarse s
vayan ala quiebra (Rodriguez e Icaza, 1993: 68; Vdladares, 1978; Perlman, 1976). Segundo,
e mgoramiento por 9§ 0lo es rdativamente barato y la inverson publica definitivamente se
dirige alos pobres. Como Lee (1995: 1) lo expresa: “El ambiente de vida en los asentamientos
de bgjos ingresos se puede mejorar sustancidmente a un costo per cpita bastante modesto a
través de la provisén de la infraestructura basica como agua corriente, sistemas de drengje,
recoleccion de basuray servicios médicos primarios. Los limites de la inversién necesaria para
crear tales facilidades han sdo sobrevduados, mientras que € deseo y la habilidad de los
grupos més pobres de pagar por esos servicios han sido subestimados...”

Aungue la mayoria de los programas de mejoramiento en las villas miseria g tratan de que las
familias permanezcan en sus viviendas, muchos observadores han expresado inquietud en €

sentido que los mecanismos dd mercado que <e liberan con tal edtrategia pueden tener un

efecto opuesto d objetivo inicid (Harms, 1982; Durand-Lasserve, 1997; Payne, 1989). Con
titulo legd, mejor infraestructura y transporte eficiente que los una d resto de la ciuded, las
comunidades para gente con bgos ingresos podrian hacerse muy atractivas para las familias de
clase media El poder de adquisicion de estos Ultimos terminara por desplazar a los residentes
origindes, trandformando € asentamiento y destruyendo a la antigua comunidad. En la préctica
tal inquietud ha sido exagerada. Al revisar varias acciones de ete tipo, Baken et al. (1991: 21)
concluye que: “en la mayoria de los casos, la consolidacion informa de un vecindario no
redunda en su desplazamiento.” Estaditicas recientes confirman que muy pocos duefios de
vivienda en los asentamientos de auto- construccién se mudan de sus casas (Gilbert, 1999).

S exige dguna inquietud genuina sobre los efectos que € meoramiento tendra sobre la
mobilided fisica de los vecinos, esta se rlaciona més con los inquilinos que con los que ya son
duefios de su vivienda. El pdigro red es que d mgoramiento de los asentamientos redunde en
recargos adicionales a los duefios y que éstos, para pagarl os terminen por aumentar las rentas.
No existe ninglin problema cuando los inquilinos pueden pagar por tales aumentos en su renta s
también estén siendo beneficiados por las meores condiciones. El problema ocurre cuando los
inquilinos pobres no pueden absorber € aumento y se deben mudar fuera del asentamiento. El
unico beneficio claro derivado de un programa de mejoramiento es cuando |os duefios terminan
por acrecentar € inventario de viviendas para renta en € asentamiento. Como Skinner et al.
(1987: 230) lo dijo: “Se ha determinado que los mecanismos de megoramiento... han
contribuido generdmente a devar la cdidad y a aumentar la cantidad de viviendas... los
mejoramientos consstian bésicamente en afiadir habitaciones 0 aumentar € &ea de la casa
donde s pudiera dbergar los inquilinos, contribuyendo asi, de una forma significativa, a la
expanson ddl inventario de viviendas”
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De todas formas, la poshbilidad que los programas de mejoramiento tengan efectos negativos
sobre los inquilinos es menor que los  efectos postivos. Ciertamente d  Banco Interamericano
de Desarollo y d Banco Mundia han financiado programas de mejormiento durante cierto
nimero de afios. Aun cuando edtas ingituciones mantengan reservas sobre la edtrategia, no
cuestionan su potencia de mgorar las condiciones de vida de la gente. Como € Banco
Interamericano de Desarrollo 1o expresd en una evaluacion de tres préstamos. “La estrategia de
terrenos-y-servicios asi como los programas de mgoramiento de villas miseria han hecho una
importante contribucion d lograr proveer a familias de bgos ingresos una solucion précticay
barata para satisfacer sus necesdades’ (Inter-American Development Bank, 1998). El
problema consiste en cdmo replicar esos proyectos en € resto de la ciudad y del pais. Debido
a que d mgoramiento de una villa miseria es una operacion complga, la primera parte de

problema radica en que demasiados gobiernos han comprobado que no tienen la capacidad
técnica adecuada para asumir la tarea (Werlin, 1999). Aunque hay varios éxitos notables, las
circungtancias que los explican no se encuentran en todas partes.

Un segundo problema con los programas de mejoramiento se centraen € ya familiar asunto de
la recuperacion de costos (Inter-American Development Bank, 1998: 4). Ta como Mayo
(1999: 41) lo presenta: “Se concluy6 que, después de mas de una década de hacer préstamos
para tades proyectos, y a pesar de los muchos éxitos ‘a nivel micro’, los objetivos de
recuperacion de costos y de replicabilidad, que son dos de los lemas usados en |os proyectos
tipo terrenos-y-sarvicios y en los de mejoramiento de villas miseria, no se habian satisfecho. En
proyectos tipicos muchas veces los subsidios equivaian a dos tercios 0 més de |os recursos
invertidos, lo que hace inimaginable, parala mayoria de los gobiernos, su implementacion agran
ecala, ademas que fuentes de inversdn privadas no eran utilizadas como paanca en ningin
grado mayor.” A pesar de edtas dificultades, € Banco Mundia y € Banco Interamericano de
Desarrollo han seguido activamente gpoyando programas de meoramiento, que ahora parecen
incluir programas donde s busca @ mgoramiento de la villa miseia en términos no
necesariamente fisicos.

ii) Previniendo Formas Futuras de Desarrollo Ilegal: En la mayoria de las
ciudades dd Tercer Mundo, no hay una dternativa redista a la vivienda de auto-construccién
porque la gente pobre no puede pagar por una casa forma. Este punto se comprueba
caramente con la experiencia en Colombia y Africa dd Sur donde, aunque se ofrecen
subsidios, la mayor parte de las familias slo pueden comprar la vivienda més barata de interés
socid, ano ser que estén dispuestos a dedicar una porcion importante de sus ingresos a pago
de una hipoteca (Gilbert, 1997; Tomlinson, 1998). S no pueden pagar por una vivienda,
entonces < les deberia facilitar la oportunidad de comprar un terreno con servicios, incluyendo
ono € ‘esqueleto’ de unacasaal que puedan mejorar POco a poco.

A pesar de que ya han pasado varias décadas desde que este argumento fue presentado,
muchos se muestran reacios a creerlo. Muchos de los politicos y 1a mayoria de las personas
conectadas a sector de construccion se oponen a que se fomente la vivienda de auto-
congtruccion. Su argumento es que tales viviendas no concuerdan con la‘vivienda digna que la
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mayoria de las congtituciones en América Latina decretan como un derecho de cada familia
Los gobiernos de la region permiten las viviendas de auto-construccién aunque las deploran por
principios congtitucionales. El progama de subsidios en Chile estaba basado iniciamente en
sector forma de la construccion para todos aquéllos que recibian ayuda del estado. La opcion
delaviviendatipo socid no fue introducida sno hasta 1990 y nunca ha sido muy popular con €
sector de condruccion ni con d Minigerio de la Vivienda (Poduje, 1997). Los argumentos
contra la vivienda de auto-construccion son dos. Primero, que se trata de unidades que fuerzan
a la gente a vivir en condiciones inaceptables por cierto nimero de afios. Segundo, que es
ineficiente puesto que, d contrario del sector formal, no genera economias de escaa

Aparte de Chile, sn embargo, la mayoria de los gobiernos estan dispuestos a respadar los
diferentes tipos de vivienda socid porque no existen dternativas redes y porque la evidencia
demuedtra la manera tan exitosa en que la gente ha logrado mejorar su aberge a pesar de
enfrentar las circumstancias més adversas. También existe evidencia de que la gente esta
preparada a aceptar tal opcidn como su casa El problema fundamenta es identificar lamejor
forma de permitir que las familias pobres consigan d menos esa opcion.

Una respuesta obvia es através de programas de ‘terrenos y servicios'; un enfogque que ha sido
aceptado y financiado por los bancos de desarrollo durante varias décadas. ‘Terrenos y
sarvicios son @ acompafiante naturd d mejoramiento de las villas miseria ya que anticipan y
previenen su formacion cuando ofrecen a los pobres la posbilidad de mgorar sus viviendas
incrementamente y en forma ordenada. Ta edtrategia permite ahorrar en los costos de
provision de servicios por la sencilla razon de que éstos son ingtdados antes de que llegue la
poblacion. Es todavia aceptable que se ofrezcan terrenos Sin servicios con la condicion de que
e disefio de asentamiento permita su introduccion a un costo razonable después que los
habitantes hayan comenzado a congtruir sus viviendas (Jacobs y Savedoff, 1999: 32). Anticipar
e desarrollo urbano con @ acondicionamiento de areas resdenciaes también ayudaria a
prevenir la congtruccion de asentamientos en laderas pdigrosas y tierras que se pueden inundar
gue no solo son peligrosas Sino caras en la provision de servicios. A los residentes se les puede
dar asgtencia técnica para la congtruccion de su vivienda y ciertas economias de escda se
pueden obtener con la compra a por mayor de los materides de construccién. En un mundo
imperfecto, laldgica que sodtiene ala estrategia de ‘terrenosy servicios esimpecable.

Desafortunadamente, muy pocos proyectos de ‘terrenos y servicios se han desarrollado en la
region, particularmente en las grandes ciudades, y pocos gobiernos han demonstrado interés en
darles gpoyo (Van der Linden, 1994). Es irénico que, contrario a la légica dd argumento, €
problema esencial en tales programas haya sdo su costo tan dto. (Daniere, 1999: 178). Los
costos han sido muy altos por dos razones.

Primero, ni los gobiernos ni las agencias de financiamiento se han dispuesto a reducir los
edandares minimos lo suficiente como para mantener costos bgjos. Los proyectos del Banco
Interamericano de Desarrollo han ingstido que todos los beneficiarios tengan titulo lega sobre
su propiedad y que toda la infraestructura y los servicios haya sdo instaurada antes de que se
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ocupe € aea en cuestion. El problema con ta politica es que inmediatamente pone a las
viviendas fuera del acance econdmico de muchas familias pobres. Este problema ha sdo
detalado muy claramente por Moavenzadeh (1987: 101-2): “La incapacidad para reconocer
que los proyectos de ‘terrenos y servicios son disefiados para la conveniencia de las
ingtituciones que los financian y los administran, y no de las personas que los habitan, podria
resultar en un panorama de areas dispersas cargadas de servicios pero deshabitadas, rodeadas
de villas miseria y asentamientos informaes donde se gpifian familias y pequefias empresss.”

Una debilidad principa en la mayoria de los proyectos de ‘terrenos y servicios en América
Latina ha sido que no ofrece a bs pobres lo que dlos redmente necesitan. Han ofrecido
demasiada “seguridad” a un precio que los pobres no pueden pagar (Johnson, 1987). En
contraste, la congtruccion ilegd ha ofrecido alos pobres un producto bastante inferior pero muy
popular porque cabe dentro de su presupuesto.

El segundo problema importante es que no ha habido suficiente tierra disponible para establecer
conjuntos de viviendatipo socia en localidades convenientes. Comentando sobre la experiencia
dd Banco Mundid, Werlin (1999: 1523) asgna la culpa dd “problema de conseguir tierras
apropiadas para la vivienda de auto-construccion” a hecho de que los “ proyectos de ‘terrenos
y servicios dd Banco generdmente han beneficiado a mucho menos personas que sus
proyectos de mgioramiento de villas miseria” El mismo Banco ha aceptado esta explicacion
precisamente en  momento en que habia empezado a dgar de utilizar tad estrategia. “La
provisén de terrenos-y-servicios en principio es una estrategia replicable para resolver €
problema habitaciond de los pobres. Sin embargo, las dificultades que las indtituciones de
desarrollo de tierras enfrentan a operar comercidmente, ha limitado la efectividad de tales
proyectos en la mayoria de los paises. Latierraha sdo muy dificil de adquirir y las operaciones
han estado sujetas a presiones politicas’ (World Bank, 19924).

El gran desafio de los gobiernos en América Lating, por consiguiente, es € de proveer tierra
con servicios, d menos donde se puedan introducir economicamente, a un precio que los
pobres puedan pagar.

iii) La Intervencion Publica en e Mercado de Tierras. Algunos podrian
argumentar que d mercado de tierras no es eficiente en ninguna pate ded mundo. “El
conocimiento imperfecto de compradores y vendedores, la ‘sngularidad’ de cada stio y
edificio, la preferencia de los establecimientos por Stios ya exisentes, la poca voluntad de
algunos propietarios para vender a pesar de la certeza de ganancias monetarias, la fdta de
inversones en lugares epecificos y costosos que sean facilmente recuperables, laimmobilidad
de los recursos una vez que han sido comprometidos, la posible pérdida sobre la inversion
inicid, @ tiempo y costo del proceso de transferencia de propiedades, la duracion y los
derechos legales de la propiedad, lainfluencia de los conservacionidas, lalentitud de laindudtria
de congtruccion para responder a los cambios en la demanda, & poder de monopolio de las
autoridades de planificacion, las compafiias de bienes raices, las ingtituciones hipotecarias, los
vendedores de bienes raices y |os disefiadores — éstos son agunos de los factores que impiden
que latierra se trandfiera a su uso més rentable con facilidad” (Bachin, Kievey Bull, 1991).
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Es cuedtionable s estas afirmaciones son ciertas para todos los paises desarrollados, pero
pocos negarian que € mercado de tierras funciona particularmente ma en muchos paises de
América Latina. Funcionan mal porque una gran proporcion de las éreas urbanas carecen de
titulos legdes y los ocupantes tienen dificultades para usar la propiedad como colateral o para
venderla (De Soto, 1989). Adicionamente, la estructura concentrada en la posesién de tierras
en la periferia de muchas ciudades aumenta € costo de la vivienda nueva, mientras que en €

perimetro urbano muchos lotes se mantienen fuera del mercado por motivos de especulacion.
Un problema adiciona es que @ costo relativo de las tierras con servicios aumenta cuando
estos sarvicios se prestan inadecuadamente; latierra que ha sido urbanizada es mucho més cara
porque la infraestructura y los servicios no estén ampliamente disponibles. Findmente, con
reglamentos de planificacion innecesariamente complicados y procesos legdes bastante
confusos, las transacciones de tierra se hacen més lentas y costosas. Algunos de |os problemas
son causados por falas en  mercado, otros por falas en € gobierno. Ambos deben ser

remediados.

Para reducir adgunas de las fadlas en d mercado de tierras, una intervencion efectiva de
gobierno es deseable. El argumento por la intervencion y los problemas que han &fligido los
intentos de intervencion han sido desarrollados en varios documentos (Dowdll y Clarke, 1991;
OECD, 1992; Payne, 1989; McAudan, 1985; UNCHS, 1996) y los planteamientos no seran
repetidos agui. Sin embargo, hay dos puntos en paticular que vae la pena examinar
brevemente: € caso de los bancos de tierra para poner a disposicion de los pobres terrenos
més baratos, y la necesidad de introducir medidas para impedir la acumulacion de terrenos
bal dios con motivos de especulacion.

Bancos de Tierra: En unarevisén de laintervencion que hacen los gobiernos
de paises desarrollados en € mercado de tierras, la OECD (1992: 65) argumenta que
los bancos de tierra publica frecuentemente han sdo muy exitosos para “reducir los
cudlos de botella en la oferta de tierras que requiere @ desarrollo y para mejorar €
acceso ala adquisicion de tierras” Sin embargo advierte que tal mecanismo tiene que
ser mangado con cuidado y “no es relevante en &reas ya ‘ sobrecalentadas’ donde la
compra de tierra publica solamente ratificaria los resultados de la especulacion” (p. 69).
Sin embargo, no dudan que esta forma de intervencidn puede ser muy efectiva

En contraste, cuaquier lectura de la literatura acerca de los bancos de tierra publicaen
paises del Tercer Mundo muestra que la utilidad del concepto ha Sdo generdmente
rechazada (Dowall y Clarke, 1991; World Bank, 1993; Rodwin y Sanya, 1989;
Chatterji-Mitra, 1990; UNCHS, 1996: 253). De acuerdo con Dowall y Clarke (1991:
30) “desarrollos de tierras publicas funcionan sdlo raramente. .. porque tal desarrollo es
extremadamente complgo y riesgoso. Una ingpeccion de las empresas congtructoras
exitosas revela que son pequefias, con mucha iniciaiva, pragméticas y dirigidas por
persond dtamente calificado que sabe como tomar riesgos. La mayoria de las agencias
publicas no poseen esas caracterigticas.” Una de las prohibiciones que son parte de la

56



edrategia para la vivienda dd Banco Mundid (ver Figura 2) es la de “naciondizar
tierras’ (World Bank, 1993: 46).

Esta sabiduria convenciona se desarroll6 en base alos resultados tan mediocres de los
bancos de tierra publica que se observaron en India, Indonesia, Nigeria y Pakistén,
donde la incompetencia adminigrativa y la creacion de enormes bancos de tierra
distorcioné la oferta de tierra 'y causd un aumento rgpido en sus precios (UNCHS,
1996: 253; Dowadl y Clarke, 1991). La experiencia fue un poco megor en Braslia
donde e gobierno se adjudicd & monopolio del desarrollo urbano (Acioly, 1994: 245).
Parece ser que los bancos de tierra publica a gran escala no funcionan puesto que estan
SUjetos a “retrasos administrativos, corrupcion, a uso de estandares ingpropiados y a
riesgo de asentamientos irregulares’ (Rakodi y Devas, 1993: 276-7).

Sin embargo, los bancos de tierra publica pueden ser Utiles sempre y cuando la
intervencion sea en escaa pequefiay |as agencias dedicadas a la urbanizacion se limiten
a “hacer sdlo aquéllo que € sector privado no puede lograr — agregar tierras para
proyectos de urbanizacion..., proveer la costosa infraestructura a las nuevas &reas
urbanas... 0 congtruir viviendas para arrendamiento de bgjo costo destinadas a grupos
especificos de residentes (pequefias cooperativas de viviendas sn fines de lucro y las
ONG)” (Dowdl y Clake, 1991: 30). No hay razon por la cuad una agencia
especidizada, tal vez con estructura mixta, no pudiera ser establecida para gerenciar un
banco de tierras. Solamente de esta forma se pueden proporcionar tierras para
proyectos de terrenos-y-servicios y otros esquemas que ayuden a gente de bagos
ingresos a obtener una vivienda. El establecimiento de un pequefio banco de tierras
publicas se hace particularmente oportuno cuando agun proyecto de urbanizacion
publico crea un aumento en € costo ck las tierras y la autoridad loca carece de un
mecanismo para recuperar la vaorizacion inducida por los mismos trabgjos publicos. S
los gobiernos compraran la tierra antes de instdlar los sarvicios, e incluso antes de
anunciar los proyectos, entonces podrian ser participes de los incrementos en los
precios de latierrainducidos por sus propios proyectos. Hoy en dia, la sociedad tiende
a pagar doble. El pueblo paga por los proyectos publicos en s y después paga un
exceso a los propietarios de las tierras privadas que fueron beneficiadas por los
proyectos. Exigen otras formas de capturar la revalorizacion causada por la
urbanizacion de tierras pero ninguna parece funcionar efectivamente.

Como exigte evidencia prima facie de que las autoridades, en ad menos una ciudad en
América Latina, han sido capaces de dirigir un peguefio banco de tierras, esta estrategia
deberia tener una dta prioridad en la definicion de paliticas.

Reduciendo la Especulacién en la Tenencia de la Tierra: Los precios de
la tierra parecen estar aumentando rapidamente en Ameérica Latina. En ciudades como
Bogota, Rio de Janeiro y Santiago hay quejas crecientes acerca de la imposibilidad de
encontrar terrenos para congruir viviendas formaes a bgos precios (Allen, 1989;
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Fedelonjas, 1988; Trivdli, 1987, Smolka y Sabatini, 2000). Desde luego, hay
momentos en gue los precios de la tierra disminuyen, pero en los Ultimos quince afios
es0s momentos han sido menos frecuentes (Gilbert, 1996: 88-9). Lainflacion en los
precios de la tierra se explica puesto que “en condiciones de dto y sostenido
crecimiento urbano, la tierra urbana ha disfrutado de un nivel de demanda muy por
encima de la oferta formamente sancionada, garantizando con esto una buena tasa de
retorno a la inverson.  La debilidad relativa de las estructuras adminigtrativas urbanas
para preparar y mantener registros sobre la propiedad, regular las transferencias de los
titulos de propiedad o implementar procedimientos para € cobro de impuestos a la
propiedad, permite que los inversores de tierras operen con relativa impunidad,
aumentando por tanto sus margenes de ganancia Sn @ consecuente aumento de
riesgos’ (Payne, 1989: 45). Adicionamente, en la mayoria de las ciudades de América
Latina se sufre € acaparamiento de tierras dentro de los limites urbanos. En Séo Paulo,
por gemplo, se ha estimado que hasta e 30 por ciento de latierra dentro del perimetro
urbano esta vacante (Kowarick y Campanario, 1986). Un estudio mas reciente
encontré que gproximadamente un tercio de las tierras dentro de Buenos Aires, cas la
cuarta parte en Quito, y un asombroso 44 por ciento en Rio de Janeiro se encontraba
vacante (Clichevsky, 1999: 2) 8

A pesar de que tanta tierra vacante se reserva con propdsitos especulativos, pocas
ciudades de América Latina han implementado politicas para abordar € problema.
Incluso, cuando las autoridades logran hacer la digtincion en sus Sstemas impositivos
entre la tierra vacante y la tierra ya urbanizada, como se ha hecho en Buenos Aires y
Quito, los propietarios de terrenos baldios permanecen protegidos de una dta tasacion
impositiva “a través de una serie de indefiniciones y “excepciones’ (Clichevsky, 1999:
2).

S latierra fuera a ponerse a disposicion de proyectos de vivienda de bgjo costo, seria
sensato empezar a cobrar impuestos sustanciad mente dtos a las tierras vacantes.

iv) Influyendo al Patron de Desarrollo Urbano: “Las &eas urbanas han
adoptado  diferentes reglamentos de planificacion.... Estos reglamentos se judtifican sobre los
principios del disefio fisico o sobre las bases de laestética, lasdud o laseguridad. .. A pesar de
los obvios beneficios publicos... esos reglamentos acarrean cierto nimero de consecuencias
inadvertidas que pueden imponer atos costos ala sociedad y minar su objetivo origind” (World
Bank, 1993: 81-2). En la practica, por supuesto, taes reglamentos son raramente aplicados en
las &eas de bgos ingresos, una Stuacion que los oficides dd Banco Interamericano de
Desarrollo encargados de la vivienda, Jacobs y Savedoff (1999: 32), consideran “afortunada’
porque “su imposicion resultaria en un mercado més digtorcionado y menos eficiente que
dafiaria directamente a los pobres.” Aun cuando aceptan que “una palitica de facto donde los
reglamentos no se hacen cumplir no es mas que una politica de segunda mano”, eso es superior
atratar de aplicar € tipo de esténdares que se utilizan en | os paises desarrollados.
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Por congguiente, ambos bancos de desarrollo tienen las mismas lineas de argumentacion que
las de De Soto (1989) en € sentido de que hay demasiados reglamentos en la mayoria de las
ciudades de América Latinay que la mayoria de la gente se beneficiaria con su remocion. Sin
duda, Turner se uniria a esta causa porque desde hace mucho tiempo ya abogaba por una
politica mas ‘prescriptiva en oposicion areglamentos ‘ proscriptivos'; una politica que indique
alagente lo que deben hacer en lugar de lo que no deben hacer.

Ciertamente, los gobiernos debian acderar y asmplificar € proceso de planificacion. Con mucha
frecuencia los reglamentos son opacos y los procedimientos incomprensibles d ciudadano
comun. Las reglamentos debian estar escritos de una manera smple y directa. Debia haber
claridad sobre @ tiempo que toma adquirir un permiso y ese periodo debia ser mucho mas
corto delo que es ahora

Un sstema més eficiente para hacer transacciones de tierras benficiaria a las familias pobres
porque les permitiria comprar y vender propiedades con mayor facilidad y aun costo menor, y
les facilitaria la obtencion de créditos usando € titulo de propiedad como colatera. Muy poca
gente estd interesada en que la tierra sea cara y dificil de vender y comprar. Tecnicamente no
hay razon convincente que impida que los titulos de propiedad no mantengan un récord
computarizado con la historia ddl terreno, de los impuestos pagados y de los permisos que han
sido otorgados o denegados. Cuando estos récords se completen, las transacciones de tierras
deberian hacerse muy sencillas.

Pero existe también la necesidad de disminuir los estdndares para hacerlos relevantes a cada
sociedad. No tiene sentido pretender que los limefios viven en Ginebra, Suiza. “ Estandares de
planificacidn innecesariamente atos con respecto a la reserva de tierras para acceso y Uso
publico, y alos minimos de extenson de |os terrenos solo logran exacerbar la escasez” y debian
ser removidos (Rakodi y Devas, 1993: 276-7).

Sin embargo, se ameritan unas paabras de precaucion a nuestra urgencia de crear mercados de
tierras y viviendas més eficientes. Los problemas no sempre son resuetos con la eliminacion de
reglamentos. En 1979, las autoridades en Chile removieron los controles edtrictos d uso de la
tierra en la periferia de Santiago (AUCA, 1979). La intencién era crear un mercado libre de
tierras, liberar d sector privado de los controles del Estado y por tanto permitir que la
competencia disminuyera e precio de latierra Desafortunadamente, muchos consderan que la
experiencia fue un fracaso porque los precios de la tierra Sguieron aumentando rapidamente
(Smolka 'y Sabatini, 2000). Una explicacion de esta paradoja es que unas cuantas compafiias
privadas lograron establecer  monopolio sobre una cantidad limitada de tierra con servicios
gue estaba disponible en la ciudad. En la ausencia de suficientes servicios e infraestructura, las
compaiiias que se aduefiaron de estas tierras con servicios fueron capaces de aumentar su

precio (Triveli, 1987).

La experiencia en Santiago sugiere que, a pesar de que es esencid fomentar un funcionamiento
més eficiente dd mercado de tierras, por § mismo no va alograr que la cdidad dd inventario
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de viviendamgore. A menos que los servicios y lainfraestructura se expandan adecuadamente,
un mercado eficiente solamente producira precios mas atos por las tierras con servicios. Es
posible argumentar que los gobiernos de América Latina depositan demasiada confianza en las
virtudes inherentes a mercado de tierras Sin restricciones.

B) Fortaleciendo el Sstema del Financiamiento para la Vivienda

i) En Viviendas Nuevas. Lanecesdad de tener un Sstema habitaciona que funcione
bien no se disputa. Dado d dto costo de la vivienda comparado con los ingresos de una familia,
la mayoria necesita acceso a hipotecas de largo plazo para comprar una casa (Buckley, 1996;
Pugh, 1994; World Bank, 1993). En paises como Gran Bretafia y |os Estados Unidos, la gran
mayoria de los propietarios de viviendas adquieren su casa con la ayuda de una hipoteca
(Curtice, 1991). S bien dgunas personas pondrian en duda la efectividad del ssema de
financiamiento para viviendas que ha surgido en esos paises, pocos dudarian ddl vaor de tener
acces0 a un Sstema de hipotecas decente (Boleat, 1985; World Bank, 1993).
Desafortunadamente, pocos paises en América Latina han desarrollado tales sistemas por 1o
gue alamayoria de las familias les ha sdo dificil adquirir una casaen € sector forma (Persaud,
1992).

Auln cuando exigen sstemas formaes de financiamiento de la vivienda, éstos no son sempre
disefiados apropiadamente, favorecen a ciertas agrupaciones dentro de la sociedad y con
frecuencia son inestables. Para ayudar aresolver estos problemas, en la Ultima década d Banco
Mundia ha tratado activamente de persuadir a los gobiernos del Tercer Mundo a que
modifiquen sus sstemas financieros. Este ha sido € corazon de su edtrategia urbana y de la
vivienda. Como Buckley (1996: 176) lo describe: “ Desde muy temprano en la década de 1980
todos los proyectos urbanos gpoyados por e Banco, no solamente los relacionados a la
vivienda, se han desplazado hacia unamayor dependenciaen d financiamiento.”

Dos argumentos principaes han animado ta edtrategia. Primero, a aentar un mayor flujo de
recursos d sector habitaciond se fomentar4 la cantidad de construcciones que se redlizen.
Segundo, un sstema de finaciamiento para la vivienda que sea sano repercutira favorablemente
en la ficiencia de todo d sstema financiero. Al fomentarse @ desarrollo de un sstema
hipotecario en € sector privado se ieducira la necesidad de que los gobiernos intervengan;
objetivo importante S se consdera que € guste estructura pretende reducir |os gastos estdes
y tomando en cuenta también que d récord de tantos sistemas hipotecarios en € sector pablico
ha sdo pobre. Como Buckley (1996: 160) lo describe: “...S las intervenciones en @ sistema
de créditos hipotecarios estuvieran bien disefiadas, un Sstema competitivo de financiamiento
para la vivienda puede también reducir la necesdad de subsidios estataes para todos excepto
los grupos de mas bgjos ingresos.” Lareformade sistema de financiamiento paralavivienda ha
sdo pate integrd de los paguetes de gquste estructurd que se han ofrecido y, a veces
impuesto, alos gobiernos ddl Tercer Mundo.

El deseo de crear una gran cantidad de propietarios de su propia vivienda ha motivado también
que s fomente d sgema de financiamiento para la vivienda Gobierno tras gobierno ha
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buscado acrecentar su popularidad y aceptacién politica buscando que las familias seinvolucren
end dsema.  Sea 0 no sea un mecanismo eectord efectivo, la mayoria de los paliticos en €
mundo lo creen asi (McLaverty y Yip, 1993; Ross y Weber, 1996; Saunders, 1990;
Krueckeberg, 1999).

ii) En Viviendas Usadas. A medida que las ciudades se van haciendo mas vigas, las
viviendas nuevas tienden a ser una proporcion cada vez menor del inventario totd. Esto se nota
en America Latina, especidmente ahora que la velocidad del crecimiento urbano ha decaido de
forma tan notable (Gilbert, 1998; UNECLAC/UNCHS, 2000). En las ciudades mas grandes
de laregidn, laimportancia relativa de la vivienda que tiene més de cinco afios esté creciendo.
Como Smolka (1994: 179) indica acerca de la Situacion en Rio de Janeiro: “Incluso en un afio
de crecimiento intenso, no mas del cinco por ciento de las viviendas nuevas se afiadirdn d
inventario existente. Como resultado, alrededor de dos tercios de las transacciones de viviendas
involucran unidades ya usadas.” En ciudades como Rio de Janeiro, € financiamiento no sdlo es
necesario para la adquisicion de viviendas nuevas sino también para permir la compra 'y venta
de unidades ya existentes.

En la mayoria de los paises desarrollados, es tan fécil obtener financiamiento para comprar
casas usadas como |0 es para comprar nuevas. Este no es e caso en América Latina donde los
paises no han ofrecido financiamiento para viviendas usadas Sno hasta muy recientemente
(Gilbert, 1998). En Brazil, por gemplo, & masivo Sistema Naciond de Financiamiento para la
Vivienda (SFH) fue establecido para “financiar la produccion y € consumo de viviendas
nuevas: € financiamiento para casas de segunda-mano fue irrdevante’ (Vaenca, 1992: 43).
Muchos de los sistemas de financiamiento favorecen a los que compran casas por primeravez
porque dirigir recursos a este segmento del mercado sirve mgor a los intereses del sector de
congtruccién. Condruir viviendas nuevas crea oportunidades comercides en esta indudtria;

mientras que |as viviendas usadas solamente ofrecen oportunidades indirectas de trabgjo.

Una escasez de préstamos para comprar casas usadas pone en tremendas dificultades a los
propietarios que quieran vender ese tipo de propiedad. Esto reduce la mobilidad residencidl,
posiblemente causando hacinamiento y haciendo imposible que una familia se mude cuando la
cabeza familiar decide cambiar de trabgjo (Gilbert, 1999). Ademés, la fdta de financiamiento
hipotecario hace dificil que los propietarios se beneficien de la posible vaorizacion de su
propiedad, particularmente cuando en los paises desarrollados éste es uno de los motivos
principaes que impulsan la politica de hacer ala gente duefia de su vivienda (Saunders, 1990).

La compra-venta de las propiedades usadas deberia ser financiada en la misma forma y d

mismo costo que las propiedades nuevas. La Unica complicacion adiciona en las ciudades del

Tercer Mundo es la de proveer prétamos que cubran las circumstancias especiales
relacionadas a las viviendas de auto- construccion. En este aspecto, € Estado deberia garantizar
gue los compradores y vendedores pudieran obtener € catastro de vivienda a un precio
razonable. Las tasas de interés y los periodos de amortizacion de los préstamos deberian ser
smilares entre los dos tipos de viviendas. El papeleo necesario para vender una vivienda de
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auto-congdruccion deberia amplificarse. Los gobiernos deberian también regularizar los
asentamientos de  auto-construccion, removiendo los  “dstemas anticuados de catastro,
derechos de propiedad ma definidos, y procedimientos enredados para la g ecucién forzosa de
una hipoteca’ (Mayo, 1999: 37). También se necesitan mecanismos disefiados pararevisar que
los compradores de viviendas en € sector informa sean egibles para préstamos. Td vez dgin
tipo de fianza creada por @ Estado deberia ser establecido para cubrir las pérdidas causadas
por participantes que no actlien correctamente.

i) El Financiamiento de la Vivienda para los Pobres: Unade las razones por la
gue los gobiernos se han ocupado por extender titulos de propiedad a los pobres es para
esimular  nivel de préstamos que e les extiende. El Ingtituto de la Libertad y Desarrollo de
Hernando de Soto ha sido muy persuasivo en su argumentacion de que programas masivos de
registro de propiedades no solo aumentarian @ vaor de las viviendas informaes Sno también
permitirian la formacion del colatera que se necesita para obtener préstamos bancarios (De
Soto, 1989). El Banco Mundia (1993: 117) confirma estas aseveraciones cuando indica que
“d regigtro de la propiedad en los asentamientos informales es... importante para facilitar las
transacciones de tierras y viviendas y darle a los ocupantes proteccion legd. Fomenta la
compra 'y venta de viviendas y hace posible que las familias se puedan mudar a viviendas que
correpondan a sus necesidades e ingresos.” Ta edtrategia también ha sdo agpoyada por
aquellos que estén buscando la forma de reducir la discriminacion de género. Como Almeyda
(1996: 41) lo ha argumentado: La legdizacion “ayudaria también a superar la discriminacion
contra la mujer” a quienes “muy a menudo les fdta d titulo de su propiedad’. Con estos
argumentos a favor, y con muchismas familias pobres ansiosas de obtener esos titulos, muchos
gobiernos en América Latina se han propuesto digtribuir titulos de propiedad.

A pesaxr de la unanimidad, € acceso de los pobres a financiamiento para su vivienda ha
ocurrido muy raras veces. Los mecanismos dd sector formd han ddo tremendamente
ineficaces en dcanzar a las familias pobres. Numerosos esfuerzos hechos por gobiernos del
Tercer Mundo han sido considerados vergonzosos porque la mayoria de los fondos han
terminado en manos de grupos pertenecientes a la clase media 0 a los sindicatos més
favorecidos (Bhattacharya, 1990; Daniere, 1999; Laun, 1976; Persaud, 1992; Rakodi, 1995z,
Struyk, 1989; Datta y Jones, 1998). Por otra parte, € sistema comercid bancario no ha
logrado meores resultados (Ozuekren, 1998; Siembada y Lopez Moreno, 1998; Bond y Tait,
1997; Goodlad, 1996; Tomlinson, 1998; Rojas, 1995; World Bank, 1993).

Los sstemas formaes de financiamiento se enfrentan con varias dificultades para acanzar alos
pobres. Primero, “los reglamentos que gobiernan las hipotecas estan usuamente sesgados hacia
las viviendas habitadas por sus propietarios, 1o que le quitad atractivo e incluso hace imposible
gue las indituciones financieras extiendan prétamos a viviendas para arrendamiento, a
condominios, para hacer mgoras, 0 para terminar viviendas en terrenos con servicios’ (World
Bank, 1993: 118). Segundo, “un prestamigta hipotecario tiene dificultad de verificar € ingreso
devengado por una familia en @ sector informa y de estimar certeramente ese ingreso por
medio del andlisis dd impuesto sobre larenta’ (Ferguson, 1999: 187). Tercero, apesar detoda
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la evidencia, muchos de los prestamistas no creen que la gente pobre pague sus deudas
(UNCHS, 1996: 370). Finamente, los prestamistas del sector privado desaparecen cuando
exige la perspectiva de ganancias bgas. “Los pequefios préstamos que requieren las familias
pobres dgjan mucho menos ganancias que los préstamos comerciales de mas envergadura’

(Ferguson, 1999: 187).

Es sorprendente que la intensa actividad que recién ha comenzado en los programas de micro-
finanzas, no ha hecho mella en la necesidad que tienen los pobres para obtener financiamiento
para sus viviendas. Como Almeyda (1996: 128) lo subraya “La oferta actua de créditos
provenientes de los programas de micro-finanzas de las ONG se caracteriza por pequefios
préstamos destinados principalmente a crear capita detrabgjo.” La practica de la micro-finanza
ha tendido a seguir & gemplo de Banco Grameen y ha creado un portafolio de créditos
basado en préstamos pequefios pero frecuentes; una estrategia que no es posible emplear en €

cas0 de la vivienda donde se requieren cantidades de dinero mucho mas importantes. Ferguson
(1999) asegura que pocas ONGs o de micro-finanzas han provisto fondos paralograr mejoras
0 extensiones en las viviendas, aunque € mismo autor también se muestra optimigta d ligtar los
esfuerzos embridnicos que comienzan a fructificar en diversas partes dd Tercer Mundo
(Ferguson y Haider, 2000).

Por supuesto, € deseo de desarrollar ingtituciones de micro-financiamiento se basa en €
supuesto de que los pobres se encuentran desesperados por obtener créditos para vivienday
gue una tarea principal de los gobiernos y bancos es definir formas de acceso a esos fondos.
Aunque hay razones para creer que muchos pobres quisieran obtener acceso a fuentes formales
de crédito, nos encontramos con que existen muchas excepciones. Ciertamente, la evidencia de
los que reciben subsidios para la vivienda en Africadd Sur sugiere que muchas familias pobres
no desean endeudarse: “la proporcion de los beneficiarios que indicaron no desear una hipoteca
eradd tres a uno mas grande sobre los que S querian endeudarse” (Tomlinson, 1999a: 1357).
Para las familias més pobres, pagar un préstamo representa una carga que bien podria poner en
peligro la viabilidad econdmica de la familia Como Rogay y Johnson (1997: 119) lo expresan,
los préstamos. “ pueden dafiar tanto como ayudar a la gente pobre. Las relaciones financieras,
epecidmente aquellas de endeudamiento, son una forma a través de la cud la fdta de
empoderamiento de los grupos pobres se recrudece.” Muchas de las familias pobres son poco
entusiastas para endeudarse con las agencias formaes de crédito. Ellos confian en los bancosy
en las compafiias hipotecarias tan poco como esas mismas ingtituciones confian en los pobres.
Dada la ingahilidad de sus circumstancias economicas, muchas familias temen endeudarse;

estan preparadas a pedir prestado s6lo como un recurso de Ultimainstancia.

Dada la actud dd financiamiento formd y aun de las micro-finanzas, ¢cOmo es que
familias de bgos ingresos logran juntar |os fondos que necesitan para comprar su vivienda, para
extenderla 0 usarla para generar ingresos? Aunque todavia no tenemos informacion suficiente, €
consenso de hoy en dia parece ser que la mayoria logra financiar la construccion utilizando sus
propios ahorras, alos que afiaden fondos provenientes de fuentes informales (Boleat, 1985;
Renaud, 1987; World Bank, 1993; Macaloo, 1994; Napier, 1999; Ozuekren, 1998; UNCHS,
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1996). De acuerdo a Ferguson (1999: 189) tades fuentes informales “incluyen ahorros
individudes y del grupo, ganancias inesperadas, € propio trabgo puesto en la fabricacion de
los materides y la congtruccion de la vivienda, pequefios créditos extendidos por prestamistas
del vecindario, arreglos de intercambio, la auto-construccion comund, y envios provenientes de
familiares viviendo en € exterior. Estas fuentes de capita tienen todas un problema en coman.
No son constantes ni seguras y, muchas veces, se presentan con demasiada lentitud porque no
estan conectadas a las indtituciones y mercados formales. El resultado concreto es que mucho
del panorama urbano mejora en satos dispargos y lentos.”

Los asentamientos de auto-construccion en América Latina no desapareceran aunque les
lleguen més creditos para la vivienda, pero d menos la cdidad de vida de sus habitantes
mejorard Ciertamente, S los gobiernos desean tomar en serio € financiamiento de la vivienda,
otorgar préstamos més féciles a los que congtruyen viviendas de auto-construccion es un
aspecto importante. Subsidios a la hipoteca y la congtruccion de viviendas formaes no son
suficientes. ESs necesario aumentar acceso a crédito s es que se quiere fomentar € proceso de
auto-congtruccion, incluyendo mas viviendas para renta. Mas crédito es también esencid S uno
de los mayores atractivos de ser duefio de su propia vivienda ha de ser satisfecho; sin crédito
aquélos que viven en moradas de auto-construccion no podran vender sus casas y de esa
manera consolidar la vaorizacion de sus activos. ¢No seria irdnico que, después de haber
luchado por tantos afios para levantar su vivienda de auto-construccion, |os residentes fueran
robados de la oportunidad de convertir esa vaorizacion en dinero efectivo o de poder mudarse
aotracasa?

C) El Rol delos Qubsidios

Las Directivas Operacionaes parala Viviendade Banco Interamericano de Desarrollo (1999b:
10) lo describen asi: “Los subsidios son un asunto controvertido... Los equipos de proyecto
deben trabgar bgo € supuesto de que los subsidios son una herramienta de la politica
habitaciona cuyo uso debe ser consderado solamente después de que otras herramientas
hayan sido exploradas.” Aun cuando los subsidios son aceptables, “no deben ser considerados
como S fueran permanentes. Los subsidios deben ser entendidos... como parte de un esquema
de fomento a la vivienda donde € principa objetivo de la politica es € de crear un ‘sector
habitaciona que funcione sirviendo las necesidades de todos | os grupos afectados.”

A pesar de edtas advertencias, la préctica del Banco desde 1993 ha sido la de incorporar un
edlemento de subsidios dentro de la mayoria de los préstamos para @ sector de la vivienda
Como los subsidios a salud o educacion, los subsidios para la vivienda pueden ser justificados
“sobre la base de su status como bienes publicos 0 de mérito, debido afalas dentro y fueradd
mercado, 0 debido a su capacidad de incrementar los ingresos y la riqueza... Esto es
epecidmente cierto en lo que serefiere alos ‘ agpectos publicos de la vivienda, tales como los
sarvicios basicos y |os derechos de propiedad asociados con la tenencia seguray los derechos
de transferencia. Al mgorar los servicios basicos y los derechos de propiedad, se mgora €
flujo de los *servicios habitaciondes presentes, se refuerza  flujo futuro de esos servicios, se
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incrementa € vaor de la propiedad y por consguiente la riqueza de una familia, y se generan
ingresos reales o potenciaes’ (Mayo, 1999: 39).

i) ¢Quién debe Recibir Subsidios? Un aspecto clave con respecto a los subsidios
es determinar quién los debia recibir. Los beneficiados en d sector habitaciona pertenecen
frecuentemente a grupos seleccionados por razones politicas. Los controles sobre € precio de
la renta se mantienen en pie porque los agradecidos inquilinos son Mé&s nUMerosos que los
propietarios disconformes que estan pagando directamente por € costo dd subsidio.
Tipicamente, Sn embargo, los que terminan por beneficiarse més con los subsidios son los
propietarios de las viviendas. En Gran Bretafia, d costo anua que sgnificd subsdiar a las
hipotecas durante los Ultimos afios de la década de 1980 Ilegd a los 12 billones de ddlares de
E.U., d equivdente d 3.5 por ciento de los gastos publicos. En contraste, € costo anud para
proveer los subsidios de vivienda a seis millones de familias pobres durante € periodo 1990/91
fue estimado en 7.2 billones de ddlares de E.U. (Bramley, 1993). Los propietarios mas ricos
congguieron mayores subsidios que los inquilinos més pobres. En los Estados Unidos, la
Stuacion fue smilar (Megbolugbe y Linneman, 1993 673). No sdlo resulta muy cara eta
ayuda que se da por medio de sstema impositivo (en 1989 d gobierno federd de los Estados
Unidos dgj6 de recaudar por motivos del subsidio a las hipotecas entre 50 y 109 billones de
dblares) sno que también resulta ser contraproductiva porque tales subsidios se cepitdizan
parciamente en precios mas atos (Bramley, 1993: 26). Ahora hay un consenso generd entre
los economistas de que € subsidio a las hipotecas a través de la recaudacion dd impuesto
sobre la renta debia ser retirado poco a poco. A pesar de que los politicos se muestran
renuentes a reducir los subsidios a los propietarios de viviendas, durante la década de 1990 €
gobierno de Gran Bretafia halogrado disminuir ese beneficio.

En América Latina la mayoria de los subsidios se han destinado a los propietarios de las
viviendas y, mas ala de los efectos del control sobre los precios de la renta, los inquilinos se
han beneficiado muy poco. Esta misma tendencia ha continuado en los nuevos programas
dirigidos por la demanda, porque los gobiernos de América Latina siguen favoreciendo a los
intereses de los duefios de viviendas por encima de los intereses de los inquilinos. En la
mayoria de mundo desarrollado, es més probable que los subsidios se destinen alos inquilinos
(Conway et al., 1996: 5).

ii) Dirigiendo los Subsidios a los Pobres. La palitica actud en América Latina es
de dirigir los subsidios habitaciondes a los pobres; € supuesto critico que esta detréas de esta
politica es que los subgidios a la vivienda son preferibles a otro tipo de subsidios. Algunos
expertos argumentan que la mgor manera de ayudar a los pobres es suplementar sus ingresos
en vez de proveerles servicios. En Africa dd Sur, muchos observadores han argumentado que
cinco afnos de proveer subsidios habitacionales a los pobres prueba que dar viviendas formaes
a gente que ha quedado desempleada es contraproductivo (BESG, 2000; Thurman, 1999;
Tomlinson, 1999b). Ciertamente, en este argumento coinciden tanto los que creen en €
mercado libre como aguéllos que creen en la intervencion publica porque € suplemento d
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ingreso aumenta directamente |os derechos individuales de las familias para escoger 1o que més
les conviene.

De todas maneras, |os subidios habitacionales van a seguir sendo ofrecidos a los pobres y esto
nos induce a buscar la megjor forma de otorgar los subsidios a quienes mas los necesitan. Al

establecer un programa dirigido por la demanda, los chilenos enfocaron los subsidios hecia las
familias pobres. Las familias podian solicitar € subsidio con la condicion de que pudieran
demongtrar que eran pobres'y se podia comprobar su necesidad por intermedio de unavisitaa
su vivienda. El gobierno chileno establecié un sstema completamente nuevo para cacular €

estado de pobreza red de una familia (Cadtafieda, 1992). Una vez que se edtablecia su
elegibilidad, a las familias se les categorizaba por medio de un sstema de puntos basado en €

nimero de sus miembros, d periodo durante @ cua habian acumulado ahorros en una cuenta
especid, y la cantidad de dinero ahorrado (Rugiero Pérez, 1998). Los subsidios se otorgaban
mediante anuncios publicos que se hacian en intervalos de pocos meses. El sstema de puntgje
ha ido cambiando a través dd tiempo y variade acuerdo a tipo de subsidio que se otorga pero
sus dementos constantes son la trangparencia en € proceso de seleccion y € deseo de las
autoridades a que las familias demuestren su voluntad por resolver su situacion habitaciona. Los
colombianos adoptaron un sstema similar a introducir subsidios habitacionades dirigidos por la
demanda en 1991. Estos subsidios se otorgaban nada més a los no que no eran propietarios y
gue estuvieran ganando menos que cuatro sdarios minimos. Las familias podian ser escogidas
solamente S poseian una cuenta de ahorros. El sstema de puntgje ha cambiado varias veces
desded inicio.

Tanto Chile como Colombia han utilizado € ahorro previo como un componente del Sstemade
dadficacion. En Chile, € récord de ahorros ha sido un aspecto fundamentd dd subsidio
habitacional por mucho tiempo. Se ha argumentado que ese requisito ha logrado crear un
mayor sentido de responsabilidad en las familias Chilenas, aumentado € nivel de ahorros, y ha
controlado legitimamente las expectativas de |a gente respecto a cuando van arecibir ayuda del
gobierno (Etchegaray, 1992; Persaud, 1992). Un sistema de ahorros previos también tiene la
ventga de proveer a las ingdtituciones de crédito, una guia que indique € riesgo de extender
crédito a la familia beneficiada. Edtimular los ahorros continuos como requisito a ser degible
para creditos o subsidios a la vivienda gparenta ser hoy en dia una préctica coman entre las
ONG y las ingtituciones de préstamo formaes (Datta y Jones, eds. 1998; Patel y Burra, 1994;
Siembada y Lopez, 1997; Smith, Romanovsky y Mpetsheni, 1995: 10; Vegarano-Alvarado,
1997: 25). La debilidad del requisito de ahorro previo, por supuesto, consiste en que tiende a
excluir aqudlas familias que més |o necesitan, aquellas cuya extrema pobreza les impide ahorrar.
Por esta razon € gobierno de Africa dd Sur no impuso un eemento de ahorros en su progama
de subsidios ala vivienda, a pesar de la consderable presion aplicada por € Banco Mundiad y
e USAID.Z En Chile, @ problema de los pobres extremos fue parciad mente mitigado otorgando
puntos tanto por € tiempo que una familia habia ahorrado como por la cantidad de ahorros
acumulada
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A pesar de un disefo cuidadoso en los Sstemas de eegibilidad y d requisito de ahorro previo,
no ha sido f&cil identificar a los pobres o excluir a los que no son tan pobres. Durante los
primeros afios del programa de subsidios habitacionales en Chile, muchos de los subsidios se
otorgaron a familias de clase media (Ducci, 1997; Rojas y Green, 1995). En Colombia, €

programa de subsidios se encontré con un problema similar durante sus primeros tres afios de
exigencia Aunque los muy pobres obtuvieron una proporcion sustancial de los subsidios
otorgados, muchos no fueron capaces de utilizarlos. Aquellos que lograron utilizarlos tenian
ingresos mucho mas dtos que los que no pudieron hacer uso de elos. Como Giraldo (1994:

48) concluyd en 1993: “La presente distribucion de beneficiarios es a la inversa de los que
tienen necesidad: € segmento més grande y pobre de la poblacion es @ que participa menos,
mientras que € sector Menos NUMeroso 'y masrico es e que participamés.”

iii) ¢Subsidios a la Demanda o a la Oferta? La préactica habitua en AméricaLatina
se edta desplazando hacia € modeo Chileno de dar subsidios dirigidos a la demanda y no a
oferta. Mayo (1999: 40) lo justifica asi: “Los programas de subsidios que proveen viviendas
directamente a los beneficiarios y cuya condruccion fue financiada o contratada por €
gobierno, son extremadamente ineficientes —menos de la mitad de los recursos invertidos se
convirtieron en beneficios reales. Por congguiente, |os llamados programas dirigidos a la oferta
usualmente deberian ser evitados en la estrategia para @ sector habitaciond. La adternativa se
encuentra en subsidiar € lado de la demanda con politicas tales como la gportacion de capitales
por una sola vez que hacen los gobiernos de Chile, Costa Rica, Paraguay y Uruguay, 0 como la
subvencion a la renta que proveen muchos paises indudridizados. Tdes subsidios son
generdmente més dicientes y més equitativamente distribuidos que los subsidios dd lado de la
oferta”

La otra ventgja de otorgar subsidios a los nuevos propietarios con un pago incid de capitd, es
gue € gobierno puede establecer con certidumbre @ costo totd de los subsidios a gastar en €
aho venidero. Muchas otras formas de subsidios, particularmente las que subsidian las tasas de
interés, sufren de incertidumbre a no poderse determinar d monto de los costos de un afio d
sguiente. Esmas dificil cacular lo que € gobierno debera pagar y mucho menaes obvio lo que
beneficiario va a recibir. Los gobiernos son naturalmente aversos a otorgar subsidios a las
familias cuando a los mismos beneficiados no les queda muy claro qué es lo que estan
recibiendo.

iv) ¢Qué tan Grande Deberian Ser los Subsidios? “Decidir d tamafio de los
subgidios es un problema complgo para d cud no exise ninguna solucion estandar. Las
edrategias que fijan € monto de los subsidios con € supuesto de hacer de la vivienda minima
ago ‘acceshle no consguen los meores resultados porque, d fina de cuentas, requieren de
tantos recursos que la mayoria de los gobiernos no bs pueden financia” (Inter-American
Development Bank, 1999b: 10). Sin embargo, S los subsidios no son suficientemente dtos, la
‘vivienda digna prometida por los politicos jamas logrard hacerse redidad. El gobierno de
Africa dd Sur esta empezando a padecer pérdidas en las e ecciones a medida que los votantes
han ido reconocido lo poco que € subgdio habitaciona redmente puede comprar en
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mercado (Tomlinson, 1998; 19994). La diferencia entre & subsdio y € precio de una vivienda
Supuestamente se podria subsanar sacando un préstamo.

S la subvencion con un pago inicid de capitd permite que los gobiernos establezcan
precisamente cuanto deberdn gastar @ préximo afio en los subsidios para la vivienda, eso no
elimina de todo la cuestion politicamente cargada de cuanto debe ser  monto tota! La
debilidad basica de la mayoria de los programas de subsidio es que |os gobiernos dedican muy
pocos fondos para satisfacer las necesidades de la mayoria de los pobres. Esto se puede
comprobar a comparar d nimero de familias que tratan de obtener subsidios con € nimero
de plazas que se abren para recibirlos. En Chile comparemos las cerca de 120,000 plazas que
Se otorgan cada afio, con & asombroso 1.5 millones de familias que han abierto una cuenta de
ahorros. Asumiendo que todas estas familias sean elegibles para recibir un subsidio, se tomaran
trece afos para cubrirlas. En Colombia existe un problema smilar. Lo que empeora eta
dtuacion es que hay indicios de que los gobiernos en América Latina estan recortando
gradudmente los fondos disponibles para subsidios de la vivienda (ver la seccion siguiente).
Ahora que tienen una manera de cacular  monto total de sus programas, algunos gobiernos
han decidido que estan gastando demasiado (Cominetti y Ruiz, 1997).

La transparencia también esta incentivando a que los gobiernos y bancos de desarrollo se
pregunten S se debieran otorgar subsidios a muchos de los bienes y servicios que
tradicionamente les han resultado aractivos. Ciertamente, d Banco Mundid ntrodujo una
condicion en d primer préstamo que le hizo a Chile que requeria dd gobierno la eiminacion
eventud de ‘todos los subsidios a la vivienda. Aunque ta cldusula “obviamente no podia
hacerse cumplir porque ningln pais ha diminado totamente los subsidios a la viviendd’
(Renaud, 1988: 4), d hecho de que la condicion fuera especificada dentro del contrato fue
sintomatico de lo que |os economistas estaban pensando ya desde 1984. Més recientemente, se
ha argumentado que los titulos de propiedad se deberian adjudicar a los pobres sobre €

principio de recuperacion de costos. S los pobres se benefician d recibir sus titulos de
propiedad, tendran que pagar por obtenerlos de la misma forma que lo han hecho para obtener
otros servicios. El programa de registro de la vivienda gecutada por € Banco Mundid en €

Per(l representa un posicion intermedia en este asunto pero € principio de recuperacion de
costos queda claro puesto que cuotas pagadas por |os beneficiarios cubren al menos una parte
de los costos (World Bank, 1998).

V) ¢Cuénto Deberian Gastar los Gobiernos en la Vivienda? Durante la década de
1990, América Latina dedicod del cinco d seis por ciento de su Producto Naciona Bruto
(PNB) a la congtruccion, la mayor parte dedicado a viviendas (Tabla 12). Sin embargo,
mientras que agunas economias, como la Replblica Dominicana y € Per(, gastaban
regularmente hasta un diez por ciento en construccion, otras como Costa Rica, Guatemda y
Nicaragua, gastaban en promedio menos del tres por ciento.

Tabla 12: VALOR AGREGADO EN LA CONSTRUCCION
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(Por centaje del PNB)

Pais 1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999p
Argentina 44 51 54 56 656 51 52 56 58
Bolivia 33 34 37 37 36 37 38 39 51

Brazil 78 174 7 69 69 67 69

Chile 62 57 58 68 64 64 65 66 63 5.6
Colombia 49 49 5 56 63 61 6 58 53

CostaRica 32 29 28 3 31 28 27 28 29 31
Rep.Domin.  11.2 98 112 12 123 125 132 142 158 172
Ecuador 4 38 36 34 34 32 33 32 34 34

El Salvador 35 37 37 35 37 37 37 38 38 3.8

Guatemda 2 19 23 22 21 22 22 23 24 2.5
Honduras 51 49 6.2 7 59 52 45 42 43 4.8
México 39 39 41 41 43 35 36 37 37 3.7

Nicaragua 28 26 28 29 32 36 41 42 45 6.4

Panama 11 23 3 4 39 4 37 38 39 4.2
Paraguay 55 65 67 56 56 56 57 56 57 5.9
Perd 87 84 89 96 112 122 114 128 129
Uruguay 4 43 46 52 53 48 43 42 45

Venezuela 45 54 68 64 54 5 5 52 51

América 58 57 58 59 59 56 57 53
Latina

Fuente: Estadisticas del IADB y Analysis cuantitativo basados en |as estadisticas
oficiales de cada pais.

Nota: Los totales reportados para América L atina estén basados exclusivamente en los
datos de cada pai's que se han reportado.

'Porcentajes cal culados usando USD 1990 como constante.
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Durante la primera parte de la década de 1990, los gastos publicos dedicados a la vivienda
fueron mucho més bgos y se mantuvieron arededor del uno por ciento ded PNB en promedio
(Tabla 13). De todas formas hubo otra vez una variacion consgderable mientras que unos
pocos paises gastaron consi stentemente més del dos por ciento de su PNB en lavivienda, otros
le dedicaron cas nada. Lo mas comin dentro de la regidn, para bien o para ma, es que €
gasto publico dedicado a la vivienda es pequefio cuando se le compara d gasto destinado ala
educacion o sdud. En 1997, € gasto publico destinado a la educacion llegd a un promedio del
3.6 por ciento del PNB y en € periodo 1990-98 € gasto publico para la sdud llegd a un
promedio dd 3.3 por ciento ded PNB (World Bank, 2000: Tablas 6 y 7). Los gobiernos que
gastaron mas en estos sectores dedicaron un promedio del cinco a Sete por ciento para la
educaciony dd cuatro d ocho por ciento parala salud.

El hecho de que los gobiernos sdlo estén dispuestos a gastar fondos limitados en proyectos de
vivienda sugiere que hay una agenda oculta en la adopcion de la politica de créditos del sector
habitacional, asi como en la adopcidn de subsidios focdizados. Esta agenda oculta pretende la
reduccion dd gasto publico. De hecho los datos en la Tabla 13 proporcionan evidencia parcia

para respadar esta hipdtesis. En Chile € gobierno de Pinochet gast6 mucho menos en la
vivienda que su predecesor socidista, en Cogta Ricala adopcidn de subsidios focalizados subio
el gasto en @ ambito habitacional. No hay corrdacion aparente entre € gasto publico y la
naturdeza de la politica habitaciond adoptada por € gobierno. Algunos paises que se han

‘reformado’ gestan cantidades sgnificativas en la vivienda mientras que paises ‘ no reformados

le dedican muy poco.

Tabla 13: GASTO PUBLICO PARA LA VIVIENDA POR PAIS, 1980-1995

Porcentaje del PNB Pais (periodo)

Més del 2% Costa Rica (1986-94: 3.2% en 1989), México (1992-94),

A ~nA= AN A~~~ A~
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Republica Dominicana (1987-92), Venezuela (1980-2)

1-2% Argentina, Brazil (1980-92), Chile (dos veces gasté menos),
Ecuador, México (1984-91), Nicaragua (1981-85), Panama
(1980-84), Venezuda (1983-90)

0.51% Colombia gasté méas del 1% solo dos veces, Costa Rica (1980-
85), Guatemala (1993-95), Honduras (1983-89), México (1980
83), Nicaragua (1986-7), Panama (1985-94)

0.2-0.5% El Savador (1980-84), Honduras (1981-2, 1990-95), Paraguay,
Republica Dominicana (1980-86), Uruguay

Lessthan 0.2% Balivia, El Sdvador (1985-94), Guatemala (1980-92), Nicaragua
(1990-95), Perti (1981-90)

Fuente: Cominetti y Ruiz (1998: Tablas3y 7).

Lo que preocupa mas es que, a pesar de las reformas tan extensas en la politica de la vivienda,
agunos gobiernos continlan subsidiando a las familias de clase media més que a las pobres.

Esta politica ha sido raramente deliberada. Mas a menudo, ha dado esos resultados debido a
fdlas en los 9gemas bancario y financiero. En Chile, miles de millones de dolares fueron
destinados a los bancos y a sus predtatarios para resolver la crigs financiera de 1982 (Médller,
1991). Smilarmente, @ afio pasado un rescate financiero en Colombia desvid 2.500 millones de
ddlares, iniciamente destinados a la reduccion de la deuda, hecia 800,000 hipotecas ala clase
media Semana Junio 7, 1999). Cuando se recuerda que € gobierno de Colombia estaba
subsdiando la vivienda para las familias pobres (aguellos cuyos ingresos eran menores a dos
sdarios minimos) con sdlo 75 millones de dolares anuaes, la distorsén de los subsidios se
vudve obvia

D) Promoviendo la Vivienda para Arrendamiento

Millones de familias en |as ciudades ddl Tercer Mundo viven en viviendas para renta, la mayoria
de las cudes han sdo establecidas en los asentamientos de auto-construccion més vigios y
consolidedos. La mayoria de los que condruyen una vivienda de auto-construccion
eventuamente rentan algunas habitaciones para suplementar los ingresos familiares (Gilbert,
1993; Kumar, 1996; Rakodi, 1995h). Los gobiernos debian consderar muy cuidadosamente
las dterndivas para esimular la produccidon y d megoramiento de las viviendas para renta.
(UNCHS, 1989; 1993). En la medida que los ingresos de los propietarios de estas viviendas
no son muy diferentes a los de sus inquilinos, la equidad no es una cuestién importante. Y
como la vivienda para renta generdmente ofrece a los inquilinos mejor ubicacion, servicios e
infraestructura que la vivienda de auto-construccion (Lemer, 1987), € apoyo a las primeras
mejora la cdidad de los dbergues que existen en una ciudad. Finamente, lainverson directaen
viviendas para renta aumentara la densidad habitaciond y, por consguiente, reducira € grado
de dispersion urbanay las formas ilegales de ocupacion de tierras.
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Hadta la fecha, por supuesto, la intervencién por parte de los gobiernos en la vivienda para
renta no ha sido productiva. Resumiendo |os resultados de una investigacion econémica de gran
envergadura, sobre los efectos del control de rentas, Malpezzi y Bal (1991 xiii) indican que“d
control de rentas no puede conseguir los objetivos buscados por sus proponentes’,
particularmente porque “d control termina por restringir la oferta de tales viviendas” Muy a
menudo, € control también acaba por impedir la redistribucion de los ingresos, en parte porque
los propietarios no son mucho mas ricos que los inquilinos, y en parte porque los inquilinos que
logran beneficiarse tienden a ser mas afluentes que agudlos que no se benefician, por las

restricciones que genera en la oferta de viviendas en renta Los reglamentos para la
congtruccion de edificios han tenido un efecto smilar (Gilbert y Varley, 1991). Ademés, pocos
gobiernos han tratado de incrementar la cantidad de viviendas para renta en inventario.
Virtudmente ningln gobierno en América Latina ha congruido expresamente viviendas para
renta durante los Ultimos veinte afios y pocos han dado incentivos a compafiias privadas
interesadas en congtruir ese tipo de viviendas.

Aparte ddl deseo generd de diminar los controles de renta, en la mayoria de los paises de
Tercer Mundo no parece que estén surgiendo politicas para viviendas de renta. Esto gparenta
ser un vacio dentro de la reforma a la politica habitaciona cuando consideramos € nimero tan
enorme de inquilinos que habitan en las ciudades de la region; por gemplo, sdlo en la Ciudad
de México cerca de cuatro millones de familias rentan sus viviendas (Coulomb y Sanchez,
1991). Ademés, hay evidencia que sugiere que, por mucho que las familias tengan una
predileccidn por llegar a ser duefias de sus viviendas, muchas rehusan esta opcion ain cuando
tienen | os recursos para comprarse una vivienda de auto-congtruccion (Gilbert y Varley, 1991).
Findmente, € sector de la vivienda para renta debiera ser estimulado porque representa una
estrategia econdmicamente efectiva para establecer nuevos abergues. Como Hansen y Williams
(1988: 316-7) lo argumentan: “Aumentar la oferta de las unidades para renta estimulando a los
propietarios para que arienden sus habitaciones puede ser la manera més eficiente de
incrementar la vivienda en las ciudades dd Tercer Mundo. Dos factores pesan en este
argumento. Primero, afadir unidades para renta en las viviendas existentes significa que no se
incurre en costos de tierra adicionaes que pueden llegar a consumir hasta d 50 por ciento del
costo total de una vivienda. Los insumos més grandes que quedan son la mano de obra'y los
materiales. Segundo, como resultado de un desarrollo urbano mas denso, cuando propietarios e
inquilinos viven en d mismo lote, los servicios basicos, como agua corriente, pueden ser
pagados mas facilmente. La posibilidad de recobrar |os costos de la inversion en infraestructura
es mas ata que en unacomunidad igua de pobre pero menos densamente poblada.”

La asgtencia ala vivienda para renta tiene como primera prioridad establecer una politica que
sea neutra sobre € tipo de tenencia. Demasiados gobiernos conceden incentivos generosos a
los propietarios de viviendas, pero muy pocos tratan de mantener y mucho menos de
incrementar @ inventario de viviendas para arrendamiento. Hay razones muy fuertes que
explican por qué la vivienda para renta debia recibir un tratamiento iguditario por parte de

gobierno vis-a-vis d que se le da a la vivienda ocupada por su duefio. Algunas estrategias
efectivas de estimular la vivienda para renta en d sector forma incluyen dar créditos a sus
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propietarios, reducir € control de rentas, disminuir |os impuestos sobre los ingresos recibidos en
forma de pagos de renta y establecer un sstema de arbitrge entre propietarios y arrendatarios
(UNCHS, 1989). Sin embargo, € potencid més interesante para lograr una expansion del
inventario de vivienda para renta se encuentra en € sector de asentamientos de auto-
congruccion. Como los pobres son la mayoria en los paises de la region, no existe otra
dternativa.

En estas &reas, es necesario disefiar incentivos a la renta de viviendas dentro de los mismos
programas de megjoramiento que existen en los asentamientos (UNCHS, 1993; Johnson, 1987).
La provison de agua corriente, dectricidad y escudlas, € megoramiento de los medios de
trangporte y la integracion de los asentamientos con € resto de medio urbano son formas
virtualmente garantizedas para incrementar  nimero de viviendas para renta. Estudios hechos
en varios paises han demonstrado que los inquilinos buscan mudarse a vecindarios donde se
han hecho estas mgoras y que los duefios de viviendas responden positivamente ofreciendo
més habitaciones. O sea que @ mgoramiento en los aentamientos de auto-construccidn, no
0lo permite a los propietarios llevar un egtilo de vida més placentero, Sno que también
aumenta las posibilidades de que renten sus habitaciones. Desafortunadamente, |os proyectos
oficides tienden a ignorar todos los efectos que existen en un programa de mgoramiento. Al

menos, los funcionarios a cargo de taes programas debian darse cuenta de la presencia de
inquilinos. Ademas, no hay razén para prohibir la renta de viviendas dentro de asentamientos ya
consolidados, ago que ha ocurrido en d pasado. Findmente, la legdizacion de la propiedad
puede estimular a los duefios a rentar habitaciones adiciondes o0 incluso la vivienda entera. La
posesion de un titulo lega asegura a los duefios que sus inquilinos jamés van a poder reclamar
algo que no es de dlos, cosa que ha preocupado a muchos propietarios en Caracasy en la
Ciudad de México (Coulomb y Sanchez, 1991; Camacho y Teran, 1991). El titulo legd
también puede estimular alos bancos y a las compafias financieras para que extiendan créditos
aeste tipo de micro-empresarios.

E) Estimulando a las Micro-Empresas que Operan desde la Vivienda

Invertir en una vivienda es una forma que tienen las familias de acrecentar sus ingresos. Esta
posibilidad ha sdo descuidada en la literatura ya que no se ha puesto mucha atencion a los
digintos métodos en que la casa puede suplementar los ingresos familiares (McCdlum y
Benjamin, 1985; Gilbert, 1988; Strassman, 1987; Rg y Nientied, 1990). Debido a la
ignorancia que se tiene acerca del pequeio empresario, productor o propietario de unavivienda
para renta, cas nada se ha hecho para satisfacer sus necesidades. Sin embargo, ayudar a las
empresas peguerias es compatible con lo que @ Banco Mundid esta impulsando dentro de su
edrategia urbana: “Las dcadias de una ciudad debian poner particular aencion a las
deficiencias en los reglamentos y en la infraestructura que impiden @ crecimiento de la
productividad de los pequefios empresarios urbanos — particularmento aguéllos en @ sector
informd — y debian proveer mgores incentivos y sarvicios que permitan a los pequefios
empresarios gozar de todas las ventgas posibles para sobrevivir en la economia urbana’
(World Bank, 1992b: 3-13). La ayuda a los pequerios productores, propietarios de viviendas
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pararentay duefios de tiendas claramente esta dentro de las prioridades para € desarrollo que
poseen la mayoria de los gobiernos, y redundaria directamente en grupos particularmente
necesitados como lo son las familias con jefatura femenina. Dado que las mujeres ‘amas de
casa son prominentes como peguefias empresarias en |os asentamientos de auto-construccion
y que frecuentemente forman la mayoria de |0s que son propietarios de viviendas para renta, es
muy critico que las necesidades de las empresas basadas en la vivienda sean atendidas (Moser,
1996: 47; Gilbert y Varley, 1991).

Una manera de ayudar a los empresarios y propietarios en los asentamientos de auto-
congtruccion es la de iminar aguellos reglamentos destinados a impedirles que puedan operar.
Baken et al. (1991 29), por gemplo, recomienda que muchos de los “reglamentos y codigos
para la congtruccion de edificios’ debian ser diminados cuando comienzan a “congrefiir €

desarrollo de los asentamientos para gente de bgos ingresos. Aparte de las restricciones de
tamafio que deben tener los lotes dependiendo dd tipo de actividad econdmica, hay dos
factores que obstaculizan € desarrollo econdmico de los asentamientos. la proporcion tan
limitada para terrenos destinados a uso comercia y |0s reglamentos que prohiben @ uso mixto
resdencid y comercid deloslotes” No debia ser tan dificil de persuadir alas autoridades para
que diminen las sanciones descritas en los libros de reglamentos que de todas formas cas

nunca se cumplen.

A las pequefias empresas se |les debia extender crédito de una manera mas proactiva. La gran
dificultad agqui es como incentivar a sector forma. Muy pocos bancos se muestran anuentes a
hacer préstamos a las pequefias empresas, particularmente agquellas que pertenecen aminorias e
inmigrantes, tal como sucede aln en los Estados Unidos (Ratner, 1996: 136). Una revision de
la literatura sugiere que € sector de micro-finanzas es renuente a proveer créditos para
viviendas (Inter-American Development Bank, 1997; Ferguson, 1999). Aparentemente, €
crédito para viviendas viola ciertas reglas establecidas por € ramo de micro-finanzas donde se
recomienda que los préstamos deben ser pequefios y deben tener un plazo de vencimiento
bastante corto debido a que la circulacion de fondos es criticamente importante para establecer
un récord de confianza con d prestatario. El problema con la vivienda es que las hipotecas
requieren de presetamos mas grandes a plazos mucho mas largos. Este problema se ahonda
aun més en @ sector de la vivienda para renta a quien la unidad de micro-empresas del Banco
Interamericano de Desarrollo jamés ha extendido un préstamoZ2 Esto es sorprendente puesto
que los priopietarios de viviendas para renta claramente se gustan a los decretos del Banco
(1997: 5) que sefidan que los proyectos de micro-empresa deben “crear o expandir empresas
gue sean rentables y sogtenibles, y que den a las familias pobres, mayores ingresos y més
fuentes de empleo”. Dar préstamos para extender una vivienda en los asentamientos de auto-
congtruccion no es o mismo que otorgar una hipoteca en € sector forma de viviendas, en €
primer caso un plazo de dos a cinco afios seria suficiente mientras que en € segundo se
requeririan plazos de hasta 30 afios?

Conclusiones
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Seria ided poder terminar este documento de una manera concisa y precisa, pero los
argumentos que se han addantado no permiten conclusiones tan nitidas. Lo que ofrezco son
unas observaciones mas directas pero acaso subjetivas que creo, emergen de las paginas
previas. No tengo dudas que agunos de los lectores no van a estar de acuerdo con mis
sentimientos pero eso no representa mayor problema. Un objetivo del documento ha sido,
precisamente, estimular la discuson futura de los temas en cuestion. Muy a menudo, los
problemas reales que enfrentan |os estrategas de la vivienda se esconden detras del lengugje
técnico de los economigtas y de los ingenieros, o dentro de ideologias que pretenden decir la
verdad, o dentro de pronunciamientos burocréticos producidos por quienes tienen miedo a
involucrarse en areas politicamente sensibles. Como este documento fue producido para ser
una fuente de discuson y la base de un modelo de entrenamiento, no existe razén aguna para
No expresar mis propias opiniones.

1) Ningun gobierno naciona admitiria haber resudto d problema de la vivienda. Incluso los
paises ricos tienen serias dificultades. Aunque no hay tanta pobreza en Japon, las condiciones
de vivienda en ese pais esan muy lgos de ser lo que la mayoria de los Europeos y los
Norteamericanos considerarian aceptables. Claramente, la riqueza naciona crea una diferencia,
como se hace patente al comparar les condiciones de vivienda entre Argentina 'y Bolivia Sin
embargo, aun en los paises mas ricos, las expectativas crecientes dimentan @ problema de la
vivienda. El punto es que encontrar la‘solucion’ a este problema es mas 0 menos como buscar
e edabdn perdido, una busqueda estimulante pero d find inttil.

2) Los gobiernos précticos tratardn de disefiar politicas que puedan mgorar la Stuacion
habitacional pero se debian dar cuenta de que sus poshilidades son bastante limitadas. La
mayoria de los problemas que &fligen d sector habitaciona no se originan dentro del mismo
sector. Muchos se originan mas bien en |a pobreza que envudlve a tanta gente de laregion 'y no
es coincidencia que los pobres generdmente sean quienes viven en maas viviendas. S
pudiera reducir la proporcion de gente pobre, la dtuacion habitaciona meoraria
automaicamente. Y 9 no s puede, serd muy dificil hacer dgo por la vivienda Esto es
particularmente preocupante en estos dias, cuando la pobreza y la desigualdad no parecen ser
fendmenos trangitorios que puedan ser borrados por |os beneficios ddl crecimiento econémico 'y
el goteo de sus beneficios. Mientras existalapobreza, la‘criSs delavivienda seguira vigente.

3) S no es posible resolver @ problema de lavivienda, y dadalaresistencia de la pobreza para
ser reducida sustancid mente, eso no sgnifica que los gobiernos no puedan hacer muchas cosas
para mejorar laSituacion. Para hacerlo, sn embargo, necesitaran pensar sus estrategias un poco
mejor, rechazar las soluciones populistas y estar listos a adoptar paliticas que tal vez no sean
del todo populares con agunos de los grupos influyentes en la sociedad. Estos no son remedios
féciles pero concuerdan con € mensgje de que en cuestiones de la vivienda no hay panaceas.

4) La mayoria de los gobiernos en América Latina tratan de introducir politicas para generar

crecimiento econdmico y crear empleos. Eso debe continuar pero, desafortunadamente, sus
politicas muchas veces ignoran d sector de la vivienda Es una l&stima porque € sector

75



habitaciond puede generar crecimiento econdmico y puestos de trabgjo. . La construccion de
viviendas en los segmentos forma e informa crea mucho trabgo porque es una actividad
intensiva en mano de obra. Ademas, mucha gente en América Latina se ganala vida trabgjando
desde su casa. Tipicamente las viviendas son consideradas como abergues y no como lugares
de trabgo. Los gobiernos necesitan reevaluar ese supuesto e incorporar incentivos para las
nuevas formas de trabajo basado en la vivienda dentro de sus programas parael empleo y para
el desarrallo.

5) Los gobiernos necesitan trabgar junto con € sector privado y la sociedad civil para megorar
las condiciones de vida. En este sentido las ‘estrategias de estimulo’ son les correctas. Sin
embargo, td vez debido a que estamos emergiendo de una era en que ‘el gobierno falaba, la
sabiduria convenciond se ha desplazado demasiado Igjos en la direccion de dabar las virtudes
dd mercado. El mercado no siempre funciona correctamente, y muy a menudo |os mercados de
tierray vivienda funcionan peor que otros mercados. Los gobiernos debian intervenir s las
condiciones asi |0 ameritan y agui también la sabiduria convenciona probablemente haiido muy
lgos d catadogar toda intervencion estatal como incompetente. No todas las agencias estatales
tienen un mal desempefio. Y ahora que d Estado ha sdo ‘comprimido’ y que muchas de las
operaciones edtatales han sido cerradas, existe una necesidad urgente de establecer agencias de
gobierno que sean eficientes. Hay muchos gemplos arededor del mundo, aun en d aea
habitacional, que demuestran como se puede lograr hacer esta progresion.

6) La clave para mgorar las condiciones de la vivienda es d asegurarse que los insumos a la
vivienda se encuentren disponibles. Hoy en dia, muchos de dlos son muy escasos. Demasiadas
tierras se mantienen fuera de mercado por razones especulaivas. No hay suficiente tierra con
sarvicios porgue las agencias encargadas de proveerlos carecen de recursos e incluso la
capacidad para desempefiarse adecuadamente. El agua corriente fluye dentro de tuberias que la
desperdician antes de llevarla a su destino. Los materiales para la construccion son muy caros,
particularmente cuando se destinan a sector de auto-construccion. No existen fuentes de
crédito para que las familias pobres compren su vivienda, aln cuando 10s recursos que poseen
les permitirian calificar para obtener un préstamo. Todas estas deficiencias reflgan fdlas por
parte del mercado y del gobierno.

7) Las sociedades en América Latina debian cuestionar 10s supuestos sobre los cuaes se estén
construyendo las &reas urbanas. Ciertas tendencias, no confinadas a la América Latina, estan
contribuyendo a un futuro bastante problemético. Entre esas tendencias se encuentran: €
objetivo universa de lograr ser duefio de la propia vivienda, un objetivo que es imposible de
conseguir; la dependencia cada vez més drégtica en € uso del vehiculo particular, que etimula
el desarrollo desmedido del aea urbana, causa congestion de trafico y hace que laprovison de
infraestructura sea enormemente cara; y la creciente fata de inverson en amenidades y servicios

! “Enabling Strategies’ No hay traduccion en espafiol para este término que en inglés indica la
implementacién de estrategias que facilite el desarrollo de ciertos fendmenos una aproximacion a su
significado puede ser “estrategias de estimulo” alavivienda (N. del T.)
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publicos. S se lograra cambiar cuaquiera de esas tendencias, la Stuacion de la vivienda
meoraria en muchos aspectos.

8) Algunas de las politicas que recomendamos en este documento requieren de reformas en la
sociedad y la existencia de un liderazgo resuelto.  Sin embargo, muchos de los cambios que
podrian hacer dguna diferencia son bastante smples. El mantenimiento dd inventario de
viviendas es importante, asi como d inventario de infraestructura 'y servicios basicos de las
comunidades y vecindarios. Hoy en dia, en la region, d mantenimiento no es muy bueno y a
veces d sector publico ni dquiera le dedica fondos a ta actividad. No hace ningin bien
congtruir viviendas nuevas S después no e les da € mantenimiento gpropiado. Gran Bretafia
descubrié ago asi cuando dg6 que su vivienda publica se deteriorara ata grado que termind
cas como villamiseriay Chile esta empezando a descubrir un problema smilar, alin cuando la
vivienda socid se encuentra en manos privadas. Mgorar d manteniminto de los servicios
también redundarian en grandes beneficios. Evitar |as fugas de aguay mejorar |os autobuses de
transporte urbano serian un comienzo formidable. Pequefias sumas gestadas en €
mantenimiento immediato usuamente van a evitar € gasto de sumas mucho més grandes d dia
de mafiana.

9) Muchos ven la experiencia en Chile como una de las meores précticas de campo. Pero los
chilenos que han sdo invitados a aplicar esas experiencias en otros paises usuamente han
regresado con otro aprendizae. Lo que han entendido es que su modelo de viviendas no se
puede exportar por s sdlo sn incluir la forma en que la sociedad Chilena operaen conjunto. El
modelo ha podido funcionar en Chile, aunque sea de manera imperfecta, porque en esa
sociedad hay ciertos codigos de comportamiento. Estos incluyen un servicio civil honesto y
eiciente, un dstema impogtivo gue no tiene tantas indefiniciones como las hay en otros, un
sstema politico que mantiene cierto grado de continuidad dentro de una administracion asi
como entre administraciones sucesivas, y un sstema razonable para identificar a aquellos que
viven en b pobreza. Por supuesto, € sstema en Chile tiene sus fdlas pero € punto es que la
vivienda, como cuaquier otra cosa, necesita de una accion sstemética para ser mgorada. En
edte sentido, & argumento de los edtrategas de las “politicas de estimulo” es absolutamente
correcto. Donde posiblemente se equivocan es en no reconocer explicitamente que un mercado
eficiente, por S mismo, no es suficiente. Ciertamente, la creacion de mercados de tierras y
viviendas que fueran menos ineficientes ayudaria mucho. Sin embargo, uno de los problemas
con las soluciones basadas en @ mercado es que dependen de que las empresas respondan
racionamente a la demanda efectiva Sin duda, en una sociedad totamente equitativa, €
mercado funcionaria muy bien. Desafortunadamerte, las sociedades en América Latina estan
lgos de ser equitativas y latendenciaes que, d igud que muchas otras sociedades en € mundo,
se edtan haciendo aun mas inequitativas. En ese contexto, d peligro es que la creacion de un
mercado eficiente de tierras y viviendas acarrearia mayores desigualdades. Megorar la cdidad
delavivienda, entonces, requiere reformas en € sector de la vivienda, pero requiere también de
mucho més.
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! No acepto todos | os supuestos que se hacen para calcular estas cantidadesy argumentaria que calcular el
déficit en el inventario habitacional acaso no es el mejor uso de recursos en €l gobierno. Sin embargo, estos
ndimeros son Utiles como una aproximacién general ala seriedad del problemadelavivienday son
presentados en ese espiritu.

2 En este documento estoy utilizando el término de sociedad civil de unamanerano muy formal simplemente
para denotar la enorme contribucién que las actividades sin fines de lucro o ho renumeradas pueden hacer al
problema de la vivienda. Las actividades no renumeradas incluyen la construccion de viviendas de auto-
construccion, laparticipacion en lacomunidad y las ONGs.

% Para ahondar sobre el tema de Allende ver Kuznetsoff (1990). Dados los conflictos politicos, econémicosy
sociaes de aquel tiempo, el experimento socialista no fue muy exitoso.

* Chile nunca logré implementar esta politica en su totalidad y, aunque el Banco Mundial acepté los
principios en que estaba basada esta politica, en la practica se mostr6 mucho menos entusiasta con tales
experimentos (Persaud, 1992; Renaud, 1988). USAID siempre ha parecido més satisfecho con e modelo
(Kimm, 1993).

® En una encuesta hecha en |la década de 1990 en |as cinco ciudades més grandes de Colombia, por ejemplo,
el 45 por ciento de las familias elegibles a recibir un subsidio del gobierno dijeron que estaban buscando
terrenos con servicios y otro diez por ciento indicaron que estaban buscando terrenos que fueran a recibir
servicios en el futuro inmediato. En contraste, silo el once por ciento estaban buscando unavivienda por si
mismay €l trece por ciento una unidad bésica habitacional (Informacion del DNPy Camacol).

® Tierravacante fue definida como “tierrano utilizada en el presente, localizada dentro de los |imites urbanos,
gue excluye parques, plazas o &reas ecol ogi camente protegidas que se destinan a uso publico.”

" Una opinién recibida durante varias entrevistas hechas en Marzo y Abril del afio 2001 con personas
encargadas de definir la politica habitacional en Africadel Sur.

8 Entrevista con Marguerite Berger del Banco Interamericano de Desarrollo.

% Ver en Hoffman et al., (1989: 5.9) la manera en que la lista de requisitos para hacer préstamos a los
propietarios de vivienda para arrendamiento en el sector informal funciona correctamente.
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