Sistemas de Produccion Habitacional

Resumen

Este trabajo se orienta a poner de mani-
fiesto las variantes de articulacion entre
actores, recursos, procesos y productos
habitacionales, a las que denominamos
sistemas de produccion, que nos permitan
formular algunas hipétesis de su relacion
con la obtencion de los objetivos de mejo-
ramiento habitacional. Entre esos objetivos
se han mencionado: vivienda accesible,
habitat evolutivo sustentable, participacion
vecinal, convivencia democratica, ciudada-
nia, integracion urbana, etc.

El supuesto del analisis de los sistemas
de produccién es que el cumplimiento de
alguno o de todos estos objetivos no es
indiferente al sistema de produccion
adoptado. Sistemas generadores de bienes
de cambio, individualizando la demanda
y fortaleciendo la propiedad privada, se
diferencian de los sistemas generadores
de bienes de uso, que agrupan la demanday
fortalecen la propiedad colectiva o publica.

Introduccion

En la primera modernidad (Beck,U.)", tanto los pai-
ses con economia de mercado como los de eco-
nomia publica centralizada desarrollaban casi un
Unico sistema de produccion de vivienda. En el
primer caso, el Estado localizaba, disefiaba y asig-
naba las viviendas, mientras que la empresa licita-
ba las obras a realizar. Si la empresa tomaba la
iniciativa, era para construir con fondos del Esta-
do, teniendo asegurado los clientes que aquél ha-
bilitaba con sus créditos blandos. En el segundo
caso, el Estado desarrollaba todas las etapas del
proceso productivo, desde la localizacién de las
viviendas hasta la asignacion final a las familias.
En ambos casos el Estado era protagénico.

En las ultimas décadas, comenzaron a desarro-
llarse diferentes sistemas de produccion definidos
en funcion de diferentes articulaciones entre actores,
recursos, actividades y productos. Los actores se
diversificaron, difenciandose los Gobiernos Cen-
trales y los Locales; empresas constructoras pro-
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El sistema de produccion seleccionado
incide en el tipo de ciudad que se genera,
asi como en el tipo de tecnologia y tipologia
arquitectonica y obviamente en el tipo de
relacion social entre los actores participantes.
En consecuencia se comienza definiendo
el objeto a producir, individualizando los
actores publicos y privados participantes,
sus légicas de actuacion y los insumos que
manejan y articulan para producir valores
habitacionales.

Entre los actores se enfatiza la relacion
técnico-usuario en la medida que cada vez
mas se pone de manifiesto que lo que se
articula es financiamiento publico y trabajo
autogestionado por el usuario asistido
técnicamente, generando las bases em-
piricas de lo que se denomina tedrica-
mente Produccion Social de la Vivienda,
como alternativa a las producciones estatal
y empresarial.

duciendo bienes de cambio, con fines de lucro y
asociaciones civiles y cooperativas promotoras
o constructoras, produciendo bienes de uso, sin
fines de lucro; las familias autogestionando sus
viviendas con o sin planos suministrados por en-
tes publicos; barrios autogestionados espontanea-
mente con diferentes grados de irregularidad y pre-
cariedad.

Al mismo tiempo, los destinatarios de las politi-
cas pasaron de la categoria homogeneizante de
«demanda insolvente» a categorias diversas deri-
vadas de la emergencia de la heterogeneidad de
la pobreza y la eclosion de las identidades. En
efecto, los organismos internacionales han discrimi-
nado dentro de la categoria pobres a los cronicos,
recientes, inerciales y nuevos pobres, teniendo en
cuenta un indice complejo, considerando la linea de
pobreza y las necesidades basicas insatisfechas.
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En relacion a las identidades, junto a la categoria
del trabajador, tradicional cliente de las politicas
publicas, aparecen identidades territoriales,
étnicas, etarias y de género con sus particulares
necesidades y potencialidades.

Los recursos también se diversificaron: tanto los
financieros derivados de fondos nacionales, muni-
cipales o grupales como el de los jubilados, como
los recursos humanos potenciados por fondos
sociales y cooperativas, asi como también los re-
cursos técnicos, al institucionalizarse las organi-
zaciones no gubernamentales (ONGs) y en parti-
cular los Institutos de Asistencia Técnica (IATs) y
los Equipos Técnicos Multidisciplinarios (ETMs).

A su vez, las actividades tuvieron una
desagregacion, asignando los distintos eslabones
del proceso productivo a diferentes actores publi-
cos y privados. Finalmente, los productos se dife-
renciaron desde la «vivienda completa decorosa»
hasta los «lotes sin servicio» de hoy, pasando por
los «contenedores edilicios» a reciclar y los
asentamientos irregulares a mejorar o realojar.
Igualmente los procesos se multiplican: desde la
vivienda denominada «llave en mano» hasta el
habitat evolutivo con participacién del usuario y
asistencia tecnica interdisciplinaria.

La importancia de visualizar los componentes de
los distintos sistemas de produccién radica en que
no es indiferente su comportamniento, tanto en la
construccion de ciudad como en la de ciudadania.
O que, de acuerdo a las distintas esferas de im-
plicacion social, econémica, politica y territorial
de las politicas habitacionales, no es indiferente
al objetivo de integracién social, sustentabilidad
territorial y ambiental, sostenibilidad econémica
y gobernabilidad politica.
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1.£Qué prbducir?

Iniciando el andlisis de los sistemas de produccion,
nos preguntamos por el objeto a producir. La respuesta
es obviamente, el Habitat social. Es decir, la relacion
entre el espacio (medio natural y construido) y los
servicios (satisfactores producidos y consumidos
por la sociedad, en las distintas escalas del espa-
cio). No es ni la produccién del servicio, ni la produc-
cion del espacio, sino la produccién de la relacion.
Esta producion implica un proceso, por lo que es
necesario disenar las formas de acceso de los
sectores pobres al Habitat. Esto aclara definitiva-
mente que el problema de la vivienda no es la cons-
truccion de casas ni el aumento de ingresos por si
solos, sino su relacién. La fig. 1 muestra los com-
ponentes del Sistema Habitacional, mientras que
la fig. 2 pone de manifiesto los componentes tradi-
cionales del producto habitacional relacionados con
el espacio y las actividades albergadas, a las que
hay que agregar los procesos relacionados con el
tiempo y los actores sociales.
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2. Desagregacion de actores

Si bien el Estado debe intervenir en la Politica
Habitacional no lo hace solo, sino que aparecen
otros actores privados ligados al mercado y ligados
a la familia y asociaciones diversas. En términos
generales, el Estado considera a la vivienda como
un derecho, el mercado como una mercanciay la
familia como un satisfactor de una necesidad
basica.

Analiticamente podemos identificar actores publicos
(centrales y locales) y actores privados (Empresa,
Familia y Asociaciones). Para el caso uruguayo,
los actores publicos son el Gobierno Central, el
Ministerio de Vivienda (MVOTMA), el de Obras
Publicas (MTOP), el Programa de Integracion de
Asentamientos (PIAl), el Banco Hipotecario (BHU),
el MEVIR, los gobiernos departamentales. Los
privados: las empresas (promotora, inmobiliaria,
industrial, financiera) y la poblacion (familia, aso-
ciacion). La fig. 3 pretende mostrar el proceso de
desagregacion de la dicotomia basica publico-pri-
vado discriminando escalas territoriales de actua-

Sin embargo para una clarificaciéon més profunda de las acciones de estos
sistemas es (til la categorizacion de Jaramillo (1980) que
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cién y actores con diferentes objetivos.

La fig. 4, a su vez, muestra una relacién primaria
de actores y escalas espaciales, sin pretender fijar
una Unica relacion. Es obvio que el Estado patrticipa
en la regulacién de algun tipo de edificacion y las
personas inciden en la organizacion territorial. En
la medida que la escala espacial aumenta, las
personas pierden participacion directa y aumenta
la representacion indirecta. Hoy hay un doble
proceso de convergencia de descentralizacion del
Estado y de participacion de las personas en las
distintas escalas. En particular en la escala del
Habitat residencial convergen ambos actores.

3. Logica de los actores

Algo se ha expresado sobre la consideracion de
la vivienda como derecho, mercancia o necesidad
pero para profundizar en el tema de los objetivos y
roles de los distintos actores acudimos a la
clasificacién de Jaramillo que distingue las
siguientes categorias que caracterizan la logica
de los actores:

1. Motor de la promocion. Objetivos.

2. Control econémico directo. Propiedad de los
medios de produccion.

3. Control econémico indirecto. Condicionantes.
4. Control Técnico. Coordinacion de los medios
5. Fuerza de trabajo.

6. Circulacion. Asignacion.

En la fig. 5 se explicitan los contenidos de cada
categoria.

distingue:

= El motor de la produccién, que hace referencia a los criterios u objetivos que determina las
decisiones del agente que tiene el control econémico de la produccion.

2: El control econémico directo de la produccion, que hace referencia a la propiedad o dominio de
los medios de produccion y que pueda asentarse en el usuario, idividual o asociado, el capital inmobialiario,

industrial, bancario, el Estado.

3. El control econdmico indirecto de la produccién, que hace referencia a lo que esta afuera del
proceso productivo y que afecta la posibilidad de que el valor de uso o de cambio del producto se haga
efectivo. Estos elementos pueden ser: el mercado del suelo, de los materiales, de trabajo, de los

capitales, el aparato politico.

4, El control técnico de la produccién (gerencia), que hace referencia a la coordinacién de los
medios de produccion pudiendo estar a cargo del usuario final.
Y El trabajo directo que hace referencia a la modalidad de incorporacion del trabajo humano que

sera benévolo, asalariado o subcontratado.

6. La forma de circulacion, que hace referencia al proceso de encadenamiento que vincula productor
y consumidor. La circulacion podré ser consecuencia del autosuministro por el usuario, del mercado libre,
del mercado restringido (asignacion mercantil) o de acuerdo a la necesidad (administrativo).
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4. Articulacion de actores

El antes, durante y después de la construccion da
lugar a distintas perspectivas de analisis que
se ponen de manifiesto cuando las definimos y
consecuentemente las denominamos. Proyecto,
ejecucion y habilitacion o plan, implementacion y
evaluacioén o preobra, obra y ocupaciéon o como es
el caso que nos ocupa en promocion, construccion
y administracién . Esta denominacion nos permite

Promocion, construccion y administracion.

PROMOCION PUBLICA SOCIALISTA

dar cuenta de diferentes formas de acceso a la
vivienda mediante la combinacién de tres valores
(Estado, Capital, Poblacién) de las variables conside-
radas (Promocién, Construccién y Administracion).

Este analisis permite identificar combinaciones
gue no han sido experimentadas, como por ejemplo
la promocién popular, construccién estatal y ad-
ministracion popular. La fig. 6 muestra algunas
combinaciones existentes en la realidad.
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La fig. 7, a su vez, muestra una adaptacion de las
«esferas institucionales de la accién», como lo de-
nominan algunos autores (Adelantado, J.) refirién-
dose a las instituciones sociales que pueden par-
ticipar en las Politicas sociales y en particular las
adaptamos a la Politica habitacional. La accion
auténoma de cada actor, su articulacion de a dos,
tres o cuatro, da lugar a diferentes sistemas de
participacion de actores que habra que cruzar para
su comprension con el dominio, segun el andlisis de
las logicas, que cada actor realiza en la articulacion.

La fig. 8 intenta relacionar los distintos actores
definidos con los insumos, los productos y los
valores producidos. Se identifican actores que pro-
ducen insumos, quienes promueven la articulacion
(esferas) y la forma de construir.

El esquema adjunto considera los insumos basi-
cos -suelo, materia prima y trabajo- las formas de
coordinacién y control econdmico y técnico asi
como la intervencién estatal en los aspectos fi-
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5. Produccion tradicional y produccion social de vivienda

Las diferencias fundamentales entre ambos sistemas
de produccion de vivienda estan en la ubicacion
de la familia y el rol del técnico participante. En la
produccion tradicional la familia real, el beneficiario,
entra al final del proceso al recibir la llave de su
casa. El técnico fluctia su ubicacién entre la de

empleado del Estado o de la empresa.

Los concursos de Arquitectura, donde se esperaba
un disefio innovador han cedido el paso a los con-
cursos donde el técnico es un factor de ajuste eco-
némico, dejando asi de ser un profesional liberal.
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9. Impactos sociolégicos

Se ha encontrado evidencia empirica de la rela-
cién entre el sistema de produccion y los proce-
sos de fragmentacion social. Los proyectos que
responden a un solo tipo de programa o a una sola
franja de ingresos de un mismo programa generan
concentracion espacial de grupos con un grado
de homogeneidad que dificulta el desarrollo de los
grupos mas vulnerables y la integracién con el
entorno barrial. ‘

La esfera empresarial, orientada al mercado, debe
considerar en sus propuestas los gustos del con-
sumidor, mientras que la esfera estatal viviendista
no relacionada con el ordenamiento territorial, bus-
ca la mayor cantidad de viviendas con la menor
inversion en tierras, descontando la aceptacion por
un usuario cautivo.

Cuando la esfera de la familia o del usuario aso-
ciado interviene en las decisiones de la vivienda
social, aumentan las probabilidades de que la lo-
calizacion y las tipologias se adapten a sus gus-
tos, sin enfrentarse a la opcién estatal centraliza-
da de «tbmelo o déjelo» o a la falta de opcién co-
mercial en el mercado.
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10. Impactos tipo-morfolégicos

Por ultimo, pero no por ello menos importante, los
sistemas de produccion generan diferentes secuen-
cias en el desarrollo de los componentes estructu-
rales de la construccion de ciudad (Sola Morales),
definidos como urbanizacién, parcelamiento y
edificacion (v. fig. 11).

Mientras que en la ciudad tradicional un actor
publico o privado urbanizaba, otro parcelaba la
tierra y al fin otros actores edificaban, en los
asentamientos irregulares se invierte el proceso,
comenzando con la edificaciéon y parcelamiento
precario para terminar. con el amanzanamiento y
construccion de la infraestructura y los servicios.

La construcciéon simultanea de urbanizacion,
amanzanamiento y edificacion, sea por el siste-
ma publico, empresarial o cooperativo genera el
mismo tipo de producto destacado del entorno
donde se implanta. Por otro lado la homogeneidad
de los destinatarios del proyecto favorece su identi-
dad internay la falta de identificacién con el entorno.

Los proyectos de nueva planta con homogeneidad
en el loteo, homogeneidad tipolégica, homogenei-
dad funcional y homogeneidad social, evidenciada
en las estrechas franjas de ingreso de los destina-
tarios y por otra parte, la construccion simultanea
y no sucesiva, proyectada desde el inicio en su
totalidad, sin facilitar las transformaciones futuras
a escala barrial, estan conspirando contra las po-
sibilidades de un desarrollo sostenible, fundamen-
tado en la integracion fisica y social de la ciudad.

Bibliografia

1. BECK, U., «Qué es la globalizacién?», Paidés.
Barcelona. 1999

2. JARAMILLO, Samuel, «Produccién de vivienda y
capitalismo dependiente. El caso de Bogotd». Cedes.
Facultad de Economia. Universidad de los Andes.
Bogota. 1980.

3. ADELANTADO, José, y otros, «Las relaciones entre
politica social y estructura social». Instituto de
Estudios Sociales Avanzados. Tercera época. N°. 22 .
1999.

4. KATZMAN, R., «Activos y estructura de
oportunidades». CEPAL. Montevideo. 1999.

5. SOLA MORALES, Manuel, «Las formas de
crecimiento urbano». Laboratorio de Urbanismo.
Universidad Politécnica de Calalunya. Barcelona. 1997.




