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RESUMEN

Los materiales de construccibn, al ser el mayor insumo de las actividades
de construccibn, constituyen también la principal dificultad de la industria
de la construccibén en muchos paises en desarrollo. Esto se debe a que la
disponibilidad de materiales de construccibn b&sicos ha dependido con
frecuencia de las importaciones, consumiendo divisas, cuando existe un enorme
potencial, ain sin desarrollar, para producir suministros adecuados de
materiales de construccién fabricados con los abundantes recursos autbctonos.
En lo que concierne a la vivienda y a2 la infraestructura bé&sica para las capas
sociales pobres del medio rural y urbano, los materiales de construccibn, en
ocasiones, representan pues, a la vez, el Ginico insumo y un obst&culo para los
wétodos de construccibédn basados en el esfuerzo propio y en la participacibn de
la comunidad. :

Hasta la fecha, un elevado porcentaje de materiales de comstruccibn
utilizados para la construccibn de viviendas por los grupos de ingresos més
bajos, que constituyen aproximadamente el 70% de la poblacibén total de los
paises en desarrollo, se ha febricado en plantas pequefias, tanto en
asentamientos rurales como urbanos, utiliz&ndose con frecuencia recursos
autbctonos., La Indole de los materiales de construccibn fabricados de esa
forma es en gran parte no estructurada, si se compara. con los procesos
convencionales. No obstante, pese a ese carfcter, han hecho una importante
contribucién al desarrollo econbmico nacional, en diversas formas. Con
independencia de que el grueso de las viviendas destinadas a la poblacibn de
bajos ingresos continuar§ dependiendo Gnicamente de este sistema de produccién
de materiales de construccibén, hay pruebas de que &ste ha creado un elevado
nivel de empleo y de capacitacibén, y ha tenido itiles efectos multiplicadores
econbmicos de gran utilidad mediante vinculos de concatenacifn regresiva y
progresiva con otros cectores de la economfa. Por encima de todo, hay
posibilidades de reforzar afin mfs esas contribuciones. Zn primer lugar,
existe una gran demanda no satisfecha de vivienda por parte de la poblacibn de
bajos ingresos, que est& llegando en la actualidad 2 una fase alarmante y, en
segundo lugar, la estimacién de las contribuciones futuras puede hacerse, por
ejemplo, mediante la posible sustitucibn de productos del sector no
estructurado por las demandas de otras categorfas determiradas de la
produccibn de la industria de la construccidn, especialmente dada la smplia
gama de escalas de produccibén dentro del sector no estructurado y sus
interacciones frecuentes con el sector estructurado.

Pese 8 los beneficios, diversos factores han impedido lograr el
suministro adecuado de materiales de coustruccibn del sector a costos
razonables y calidad aceptable, quedando asf limitada la adopcibn & gran
escala de esos materiales, incluso por la poblacibu de bajos ingresos. Esas .
dificultades, especialmente las que son inherentes al sector no estructurado,
como la falta de insumos b&si~os para la produccibn, la baja calidsd de los
productos y factores desfavorables de la demanda en lo que concierne a los ..
mercados para los productos, pueden reducirse si se aplican determinadas
medidas,




Por mucho que el concepto de Produccibn de materiales de construccibn del
sector no estructurado pueda parecer hasta cierto punto indefinido,
Principalmente debido a variaciones en su definicién e importancia de un pafis
a otro (por lo que serfa inapropiado un conjunto uniforme de medidas), la
realidad de la situacibn en diversos paises hace que sea necesario intentar
adoptar deterrinadas medidas de desarrollo. Estas guardan relacién con la
disponibilidad de insumos b&sicos, el establecimiento de procedimientos
reglamentarios para la calidad de los productos, la aplicacién de los
resultados de investigaciones e innovaciones tecnolégicas, y la prowocibn de
pProgramas de construccibén de viviendas basados en los recursos locales
disponibles para la poblacién de bajos ingresos.




INTRODUCCION

1. Los materiales de construccibn constituyen el principal insumo de la
industria de la construccibn que, a su vez, contribuye significativamente a la
formacién de capital. Dado que el crecimiento econbmico ests relacionado
directamente con el nivel y la eficacia de la formacibn de capital, esté
también vinculado directamente con la capacidad y productividad de los
sectores de la construccibn y de los materiales de construccidn, por lo que
nunca se har8 suficiente hincapié en la importancia de promover las industrias
autbctonas de materiales de construccibn en los paises en desarrollo.
Reconociéndolo asf, la ONUDI ha incluido el logro por los pafses en desarrollo
de 1a autosuficiencia en materia de produccibn de wateriales de construccibn
como parte del objetivo de generar er esos pafses el 25X de la produccibn
industriali mundial para el afio 2000, es decir, la meta fijada en la
Declaracibén y Plan de Accién de Lima en 1975.

2. Sin embargo, desde 1975 los progresos encaminados al logro de ese
objetivo no han sido satisfactorios. Aunque se han hecho algunos progresos
importantes en la produccibn de materiales de construccibn en pafses en
desarrollo, las mejoras se han concentrado en los pafses prbsperos del grupo.
Asi, si bien los pafses en desarrollo han incrementado su porcentaje de la
produccién mundial de materiales de construccibébn en unos mirgenes sustauciales
durante el decenio de 1970, las importaciones de materiales de construccibn
continijan predominando, y muchos pafses africanos importan hasta el 60% de sus
necesidades. 1/

3. La mayoria de los pafses en desarrollo han seguido una polfitica de
sustitucibn de importaciones mediante una estrategia de desarrollo

industrial. Esa polftica se ha aplicado también en las industrias de
materiales de construccibén. Con frecuencia, ello significa el establecimiento
de industrias locales para producir materiales idénticos a los importados
previamente, proceso que se conoce como reproduccibn de importaciones. La
reproduccién local de materiales de construccién y componentes previamente
importados significa por lo general que es preciso seguir importando insumos
de materias primas utilizadas en el procesc de produccibn (excepto cuardo
existen recursos locales adecuados, aunque, incluso cuando existen, no siempre
son explotados). Este proceso lleva consigo también, habitualmeunte, la
importacibn de maquinaria y equipo que suelen requerir mucho capital, asf como
grandes cantidades de combustible importado, piezas de recambio y asistencia
técnica para su funcionamiento y el servicio de entretenimiento. En
ocasionec, sb6lo las Gltimas etapas del proceso de produccibén se realizan
localmente (como el laminado y doblado de barras de acero importado o la
mezcla de pintura a partir de productos quimicos importados). Por ejerplo, en
la Reptiblica Unida de Tanzanfa se ha estimado que los componentes importados
representan el 57% del costo del cemento producido en el pafs, mientras que,
en la produccibdn local de acero de refuerzo, rafles, asfalto, productcs
eléct.icos y 18minas para tejados, todas las materias primas y componentes son

1/ Por ejemplo, Kenya, la RepGblica Unida de Tanzanfs y la Costa de
Marfil, Véase Edmonds and Miles (1984).




importados 2/. En Sri Lanka la situacibébn es similar, import&ndose entre el
502 y el 1002 de las materias primas para los materiales de construccién 3/.

4, En consecuencia, la produccibn local de materiales de counstruccidn
modernos er pafses en desarrollo ha consistido generalzente en poco m&s que
sustituir un tipo de material importado por otro, utilizando insumos y
tecnologfa importada y con un uso minimo de mano de obra local y/o explotacibdn
minima de materias primas disponibles localmente. La dependencia consiguiente
de los proveedores de naciones desarrolladas hace que se agoten las escasas
divisas hasta el punto de que puede producirse un colapso en la industria
cuando no se dispone ya de esos recursos. En la Repiblica Unida de Tanzanfa,
la escasez de divisas ha originado restricciones en la importacibn de
materiales, componentes y equipo para la industria de la construccibn, y de
materias primas y maquinaria para la industria de materiales de construccibn,
lo que ha dado lugar a un descenso de la produccibn. "En consecuencia, se
estima que, en la actualidad, la tasa de inflacién en el sector de la
construccién es del orden del 502 anual, habiéndose interrumpido ahora muchos
proyectos, bien por falta de insumos esenciales o por falita de fondos.™ 4/

Una situvacién similar se ha producido en muchos otros pafses, especialmente en
determinados pafises pequefios de Asia y Africa que forman parte del grupo de
los paises menos zdelantados. Las plantas de produccibn de materiales de
construccidn que dependen de insumos importados, al disponer de escasas
divisas, tienden a funcionar a una capacidad considerablemente inferior a l.
bptima y, en consecuencia, ello afecta a los precios de los productos y, a su
vez, limita gravemente las perspectivas de expansibén del mercado 5/.

5. Es necesaria una produccidn a gran escala asi como la adopcibn en los
pafses en desarrollo de materiales de construccibn de bajo costo, utilizandc
cantidades minimas de capital y divisas, es decir, una produccibn de
materiales de construccibn cuyas waterias primas y otros insumos existan en el
pafs. En varios pafises en desarrollo una cantidad considerable de los
materiaies de construccibén que se utilizan para producir viviendas bfsicas e
infraestructura conexa en zoras rurales y urbanas se produce en plantas
pequeflas, utiliz&ndose con frecuencia recursos autbctonos, que son baratos y
abundantes. La produccibn de materiales de construccidn basada en esas
plantas en pequefia escala permite en ocasiones atender todas las necesidades
de constructores privados que operan en pequefia escala en centros comerciales
rurales y zonas de la periferia urbana, no s6lo para la construccibn de
viviendas sino también de estructuras utilizadas como talleres, zonas
comerciales de alimentacién pdblica, puestos de mercados, kioscos, cliricas

2/ Mrui, 1980.

3/ Ganesan, (1982) ohserva que se importan todas las materias primas
necesarias para la produccibn local de acero y ferreteria asf como el 802 de
las necesidades de la industria de madera contraplacada y el 202 de las de la
industria de la madera.

4/ Wells, 1984,

5/ Con frecuencia, los costos de produccibn son mayores que los
correspondientes a partidas similares importadas; los productos locales estén,
pues, fuertemente protegidos por los aranceles aduaneros y/o restricciones
directas a las importacibn.




privadas, restaurantes, guarderfas, etc. 6/ En algunos casos, la produccibe
en pequefla escala de cal y agregados as{ como la extraccibn de arena o
laterita, vor ejemplo, han contribuido enormemente a la counstruccibn de
proyectos de ingenierfa civil. De esa forma, esas pequefias plantas satisfacen
las necesidades de un mercado al que las actividades y materiales en gran
escala del sector moderno, debido a su elevado costo, no pueden satisfacer.

6. Habitualmente, algunas de las pequefias plantas de produccibn de
materiales de construccifn funcionan en zonas rurales y urbanas, comn
frecuencia sin estar registradas y sin que sus actividades estén incluidas en
los ficheros gubernamentales. Forman parte de un conjunto complejo de
actividades a las que se ha denominado, por razones de conveniencia, "sector
no estructurado”. Existea varias limitaciones a las que hacen frente las
pequeflas plantas de produccibn de materiales de construccibn del sector no
estructurado, pero su demostrada capacidad y posibles contribuciones son de
mayor importancia. De hecho, la tesis del presente informe es que, si se
promoviese la adopcibén de medidas apropiadas, los materiales de construccibn
producidos por el sector, ademés de proporcionar la base para el grueso de las
viviendas de bajo costo, podrian utilizarse en construcciones no residenciales
y de ingenierfa civil en el sector no estructurado, de forma que pudiesen
ejercer una importante influencia en la labor de desarrollo de materiales de
construccibén autbctonos, bas&ndose en los principios de autosuficiencia y
sustitucidén de importaciones.

6/ Tackie, 1981.




I. LA ESFERA DE LAS PLANTAS DE MATERIALES DE CONSTRUCCION
EN PEQUENA ESCALA EN EL SECTOR NO ESTRUCTURADO

A. Defiricibn y alcance

7. A menudo se considera que las plantas de produccién en pequefia escala son
las que cuentan con un ndmero de empleados inferior a una cifra determinada
(que es generalmente de 30 en los censos industriales). Sin embargo, el
nimero de empleados no es, por si mismo criterio suficlente, ya que se puede
prestar, por ejemplo, a2 que se califiquen de ese modo actividades de fndole
muy distinta, como la produccién completamente automatizada de varias
toneladas diarias de agregado en una .antera. Por consiguiente, habri que
considerar otros indicadores, sobre todo el volumen de produccién y la
dimensién de las inversiones en términos de capital y/o equipo, como criterios
para clasificar las actividades en funcidén de su escala.

8. En las plantas de produccién de materiales de construccibén en pequefia
escalan hay por definicién pocos empleados, la inversién de capital es
reducida y el nivel de produccifn muy limitado, aparte de que es muy probable
que estas plantas posean otras caracteristicas, como fabricar a base de
materias primas disponibles localmente, producir para mercados estrictamente
locales (debido al reducido nivel de produccién y a los elevados costos de
transporte de los materiales de construccién y pesados y de poco valor), y
niveles intermitentes de produccién (debido a la flexibilidad en materia de
produccidn, en razén de las bajas inversiones requeridas y la fluctuacién de
los mercados). Por estos motivos, el término "produccién en pequefla escala"
se ha convertido en sindnimo de densidad de mano de obra, bajo costo,
tecnologfa intermedia y produccidn tradicional. No es el tamafic lo que
diferencia los niveles de las plantas de produccidn, sino la naturaleza de los
recursos necesarios y la capacidad para obtenerlos. Ello se pone de
manifiesto en la definicién de la pequefia fibrica que figura 2n una ley del
Parlamento de la Repdblica Unida de Tanzanfa, con arreglo a la cual &sta es
"toda planta manufacturera cuyo control esté al alcance de nuestro pueblo,
individual o colectivamente, en lo que se refiere al capital y el know-how
necesarios" 7/.

9. En el sector no estructurado la produccién de materiales de construccibén
en pequefla escalz puede definirse utilizando los mismos criterios que se
aplican a otras actividades econfmicas de dicho sector. En efecto, los
empresarios pueden iniciar inversiones con relativa facilidad, las técnicas de
produccién son de gran densidad de mano de obra, con frecuencia se hace caso
omiso de los recuentos, las rendiciones de cuentas y otros procedimientos
burocriticos de los organismos gubernamentales, los niveles de calificacién
son bajos, y es muy poco probable que se reinvierta para ampliar las

empresas 8/. Esto no obstante, y a diferencia de ciertos tipos de actividades
en el sector no estructurado que cabe clasificar como marginales respecto del -

1/ Tenga, Sauni y Marealle, 1982.

8/ Banco Mundial, 1978.




desarrollo econfmico, la produccién de materiales de construccién en pequefia
escala y otras actividades de construcciém y fabricacibén en el sector no
estructurado desempeflan una importante funcidn en el desarrollo econdmico,
como se pondri de relieve posteriormente en el presente informe.

10. En realidad, la distincién entre los sectores estructurado y no
estructurado es s8lo arbitraria, cuando se trata de la produccidn de
materiales de construccién en pequefla escala, ya que en ambos casos prevalecen
los mismos factores de produccién. Por ejemplo, el acceso a los préstamos
constituye una limitacién para ambos (aun cuando el sector no estructurado
tenga la ventaja en los sistemas crediticios tradicionales), los insumos
bisicos se compran a menudo en las mismas fuentes que abasteceden al sector
estructurado, los mercados se ven liwmitados a causa del reducido volumen de
produccidn, sigue sin especificarse la calidad de los productos (porque los
mec3anismos reglamentarios del gobierno son por regla general ineficaces en
este terreno), las concatenaciones econbmicas regresivas y progresivas con
otros sectores son firmes, y existe un marco general de expansién para la
produccién con miras a llenar lagunas en la comercializacibn. En
consecuencia, la situacifn real puede verse mis claramente si se piensa en un
espectro continuo de actividades que va pasando por diversos niveles de
produccidén en el sector no estructurado hasta desembocar en el estructurado.

11. Si fuera posible establecer actualmente una distincidén precisa entre la
produccidén de materiales de construccifn en pequefia escala en el sector no
estructurado y la del sector estructurado, la forma m&s exacta posible de
definirla quizi fuese utilizar los tipos de productos acabados. Asf, po-
ejemplo, en el sector estructurado se produce por regla general vidrio,
cemento, clavos, asfalto, plisticos, etc., mientras que en el sector no
estructurado se produce por lo comin cal, puzolana, ladrillos, baldosas,
bloques de hormigén, paja para techos, piedra y tejas de fibra de cemento. A
continuacibn se dan varios ejemplos aclaratorios de la indole de los
materiales de construccién producidos en pequefia escala en el sector no
estructurado.

B. Ejemplos de produccidén de materiales de construccién en peguefla escala

12. En la parte occidental de la isla de Java (Indonesia) se emplea caliza
local para la produccibén semiindustrial de cal en hornos de ladrillo
verticales fabricados con materiales locales, que se alimentan con lefla. La
puzolana natural de esta zona se extrae a mano, y se criba y mezcla con la cal
(cinco partes de puzolana por una de cal) para hacer bloques de cal y
puzolana, llamados batako. En las pequeilas plantas donde se producen esos
bloques hay de uno a diez trabajadores, cada uno de los cuales produce de 200
a 300 bloques diarios. En Indonesia se utilizan tradicionalmente por lo menos
mezclas de cal y puzolana desde el siglo VIII, €poca en la que se construyeron
varios templos, empleando argamasa de cal y puzolana. En el decenio de 1970
se inicié la producciédn moderna de ese material, en consonancia con las
iniciativas del Centro de Investigaciones de la Vivienda de Bandung (DPMB),
Esta organizacién ha efectuado muchas investigaciones para mejorar la calidad
del produsto. Ademis, ha definido las proporciones de cal, puzolana y agua,
asf como ias condiciones de curado para mejorar la resistencia mecinica de los
bloques. En el Centro se han diseflado asimismo miquinas manuales de prensado
y moldes de vibracién mecénica para la producciédn de bloques huecos (un nuevo
material), y se haa elaborado programas de capacitacibén en estas técnicas de
produccién para artesanos locales. Como resultado de ello, existen en la




actualidad numerosas pequeflas empresas que producen para la venta en el
mercado libre tanto los bloques s6lidos, que se fabrican a mano en moldes
simples, como los bloques huecos, que se elaboran en plantas semiindustriales
con miquinas manuales de prensado o moldes de vibracién mecinica. Los
primeros (bloques s8lidos) se venden sobre todo a pequefios subcontratistas y a
constructores por cuenta propia de las localidades préximas. Los bloques
huecos se venden también en Yakarta y Bandung a un precio inferior en un 20%

6 25X al de los bloques de hormigdn del mismo tamafio 9/.

13. En Colombia hay una gran cantidad de plantas de produccibn en pequeila
escala situadas en la zona de suelo arcilloso de la periferia de Bogot§, que
se conoce como Los Chircales, donde se fabrican productos de arcilla
(ladrillos, tuberia de arcilla, baldosas, etc.,). Los propietarios dividen
sus tierras en parcelas de 300 a 600 metros cuadrados, que arriendan a los
posibles inversores. La inversibén requerida para iniciar la produccién de
ladrillos, etc., es minima, y la mayoria de los insumos que exige la
produccién (sobre todo una vivienda para el trabajador, un taller para mezclar
la arcilla, herramientas como palas, plquetas y carretillas, y el horno, que
se construye generalmente con ladrillos y consume madera local) se obtLienen
todavia de los recursos localmente disponibles. Un importante rubro de la
inversién es el capital para remunerar a la mano de obra o, en caso de que
sb8lo se emplee trabajo familiar, los fondos necesarios para subsistir hasta
que los productos puedan venderse. La mano de obra no calificada es el insumo
més importante del proceso de produccién y, teniendo en cuenta que la
inversidn en equipo es minima, las técnicas son esencialmente manuales, lo que
contribuye a que la productividad sea baja. Las técnicas manuales, la
reducida capacidad de los hornos y el escaso nivel de capacitacibn hacen que
el volumen de produccién y la calidad de los productos sean bajos, por lo que
el mercado se orienta principalmente a las actividades de construccién de
vivienda por cuenta propia de los habitantes de bajos ingresos de la zona.
Pese a ello, los ladrillos producidos de ese modo representaron el 11,74 de la
produccibén total de ladrillos en Bogotid en 1972 10/.

l4. La piedra de construccibn se produce en muchas partes de Kenya, sobre
todo en las afueras de Nairobi y cerca de algunas ciudades pequeflas. Los
métodos de produccibén son primitivos 11/ y la dnica actividad especializada es
el barrenamiento para desprender las rocas (ni siquiera esto es sliempre
necesario, ya que a veces las rocas estfn tan desprendidas que se pueden sacar
simplemente a mano). Este tipo de operacién requiere ciertos conocimientos
técnico, asf como la compra de insumos tales como explosivos y barrenas
manuales, pero muchos trabajadores solucionan esta dificu'tad contratando los
servicios de un dinamitero del Consejo Municipal de Nairobi o del Departamento
de Prisiones. El resto del proceso de produccién consiste en el corte y la
talla ulterior de la piedra para convertirla en bloques de diversos tamafios,
que se venccn en anchos de 30 cm. Estas actividades se efectGan totalmente a
mano, con ayuda de unas cuantas herramientas simples, e incluso la medicién se
realiza sin ningln equipo. Los conocimientos necesarios son bastante simples,

9/  Abbas, 1980.
10/ Lubell, H y McCallum, D., 1978.

11/ Tomado de Wells, 1969.




ya que se puede capacitar a los talladores en el trabajo en pocos meses vy,
aunque el perfodo de capacitacibdn de los cortadores es mis largo, se precisa
en mucho menos némero. El nivel tecnolbgico en la fabricacibén de piedras de
construccidn es, por consiguiente reducido, la inversidn de capital
pricticamente nula, y el Gnico insumo importante es la mano de obra sin
calificar y semicalificada, cuya remuneracibén constituye cerca del 80% de los
costos totales de produccidn. Es, por tanto, muy ficil iniciar actividades en
esta industria y ampliar la produccibn abriendo nuevas canteras. Quienes
tienen a su cargo las canteras no son por regla general sus propietarios, sino
concesionarlios que pueden ser empresarios muy modestos o a tiempo parcial y
recurren sobre todo a la mano de obra familiar o estacional. En algunos
casos, la explotacién se realiza por empresas importantes de actividades
relativamente continuas y una mano de obra permanente de hasta 2" hombres. Er
general, los salarios son comparables con los de los trabajadores sin
calificacién de otros sectores de la economfa y superiores a los que se
obtienen en la agricultura.

15. Existen otros ejemplos en los pafses en desarroilo que pueden contribuir
a aclarar la enorme gama y variedad de las plantas de produccidn en pequefia
escala que existen actualmente en el sector no estructurado. En Filipinas, la
industria tradicional de bateriales de construccibn, que a menudo es casera,
produce bambi, ladrillos y materiales de techado y funciona a escala
considerable 12/. En Indonesia, las plantas de materiales de construccién en
pequefia escala (constituidas sobre todo por empresas caseras no organizadas y
de gran densidad de mano de obra), se administran de forma tradicional en las
zonas rurales y urbanas, y en ella se fabrican ladrillos de arcilla, baldosas,
productos de cemento, cal, bambd, elementos de madera, piedra, grava, arena y
bloques de puzolana y cal 13/. En Sri Lanka, las plantas de produccién de
pequefla escala y tradicionales, que fabrican ladrillos, baldosas rdsticas,
arena y cal, proporcionan, en valor, mis del 352 del total de materiales de
construccibdn utilizados en el pais 14/. En China, el 80X de los materiales de
construccién, incluyendo ladrillos, baldosas, cenizas finas, arena y piedra,
asi como el 642 del cemento empleado en el pafs, se produce en pequefia escala
por brigadas y empresas comunales 15/.

C. Caracteristicas de las plantas de produccién de materiales de
construccifn en pequefla escala

16. Los ejemplos anteriores de produccibn de materiales en pequefia escala,
que se han tomado de diferentes partes del mundo, revelan que existe una gran
variedad de plantas de produccibn, tanto en lo que atafie a los productos en s{
mismos como al proceso de producc16n. Estas plantas comparten un nfimero
apreciable de caracterf{s-icas aunque a primera vista parezca que tienen poco
en comGn.

12/ Ganesan, 1982.

13/ Abbas, op. cit.
_l_A

~

Ganesan, op. cit.

15/ Radha Sinha en Sethuraman (ed. 1984).




a) La evolucibn de los productos y la tecmologfa

Ll7. Algunos de los materiales elaborados en las plantas de pequefia escala
pueden ser “tradicionales”, en ei scatido que se fabrican desde hace
generaciones del mismo modo, con muy pocos cambios en los métodos de
produccifn, insumos o tecnologfa. No obstante, entre los materiales que se
producen en la actualidad hay sorprencentemente pocos que sean enteramente
tradicionales. Algunas veces los productos tradicionales experimentan
modificaciones porque disminuye la disponibtilidad de ciertos insumos claves,
como la lefia para combustible en el cocido de ladrillos de arcilla o la
disponibilidad decreciente de la propia arcilla, como sucede ea ciertas zonas
de China. Hay que tener en cuenta también el aumento de la dispomibilidad de
otros insumos "modernos"”, como herramientas y equipo simples para la
elaboracibn y transporte de materias primas. En muchos pafses se han
desarrollado industrias completamente nuevas, que dependen por entero de
materiales modernos, tanto nuevos como reciclados. Las innovaciones en el
plano de los productos o de la tecnologia empleada en la produccidn pueden ser
concebidas y aplicadas por los propios productores, o promovidas por los
institutos de investigacibn oficiales, con miras a su posterior di1fusién.
Aunque las innovaciones pertenecientes a esta {iltima categorfa reciben la
mixima publicidad, hay pruebas que demuestran claramente que, en el nivel de
los productos, se innova constantemente en las plantas de fabricacién en
pequefla escala de los paises en desarrollo, y que incluso en Africa, que se
considera en general como la regién menos desarrollada en materia tecnolbgica,
existe una gama de tecnologfas sorprendentemente amplia 16/.

18. Como resultado de esa constanie evolucibn de la tecnologfia, no existe una
clara demarcacién entre los materiales tradicionales y los modernos, sino una
gama con las siguientes graduaciones: exclusivamente “tradicionales", en cuya
fabricacién no se emplean insumos modernos, "tradicionales mejorados",
“convencionales” (como los bloques de hormigén), y ''ncvedosos”, que son
productos completamente nuevos. Del mismo modo, los productss varian también
por su duracibén: materiales "provisionales', que precisan continuas
reparaciones, (bloques de barro, y ladrillos de adobe o sin cocer, etc.),
materiales "semipermanentes” (como ladrillos cocidos en horno)* y materiales
"permanentes" {bloques de hormigén y piedra, entre otros). No existe tampoco
una clara linea divisoria, ya que cabe dar cierto grado de permanencia incluso
a los materiales provisionales, afladiéndoles pequefias cantidades de otros
materiales esenciales y/o sometiéndolos a ctros procesos, como la adicibn de
pequefias cantidades de cemento a1 la tierra o la impregnacidn del bambg.
Ademis, no exlste necesariamente correlacifn entre la fase de evolucibn y la
durabilidad de un producto, va que algunas de las industrias mis tradicionales
(como el tallado de piedra) producen tocavia los productos mis duraderos. No
obstante, pese a la gran variedad de productos y a la evolucién cel proceso de
nproduccibn, la tecnologfa empleada en todas las pequeflas plantas de materiales
de coastruccibn sigue siendo simple por definicibén. En ellas se realiza muy
poca inversibn en maquinaria o equipo (se invierte en herramientas mis que en
miquinas) y la mayorfia de los procesos se efectGan a mano.

16/ King, 1977.

% Fabricados en el sector no estructurado.




b) Insumos necesarios para la produccién de materiales de construccidn en
pequefia escala

19. Entre los insumos b&sicos requeridos para la elaboracién de materiales de
censtruccidn se cuenta el trabajo (calificado y mo calificado), la maquinaria,
el equipo, las herramientas, la financiacibn, la energfa, la tierra o las
instalzciones, y los medios de transporte en el sector estructurado
industrial. Si bien estos insumos son los mismos en la produccidn en pequefa
escala y en la produccién en gran escala, su combinacidn suele ser diferente
en ambos sistemas de produccibn. Hay que destacar que en las fibricas de
pequeila escala se invierte por regla genmeral poco en planta o maquinaria. Hay
pruebas, por eijemplo, de que la inversién en capital por trabajador en las
pequeflas empresas que producen ladrilios constituye s6lo el 1% de la necesaria
en la producciédn a gran escala 17/. Una comparacibn de necesidades de capital
en relacién con los materiales de techado revela que, en Sri Lanka, el capital
invertido en la produccién de baldosas risticas es inferior al 0,6 del que
precisa la producciém industrial en gran escala de planchas de hierro
galvanizado 18/.

20. Aunque en el sector no estructurado las plantas de produccién de
materiales de construccibn en pequefla escala consumen por regla general una
gama de insumos aniloga a la antes descrita, algunas veces estos i1nsumos son
muy particulares de ese sector. Por ejemplo, cabe la posibilidad que,
mediante actividades i1legales de ocupacibn de viviendas o fabricacién en
instalaciones residenciales, se satisfagan las necesidades de terreno o de
instalaciones. En lugar de las imnstituciones financieras habituales, hay
sistemas crediticios tradicionales, como los que representan los prestamistas
y las donaciones familiares, que responden a las necesidades de los inversores
en el sector no estructurado. La capacitacién de mano de obra calificada se
efectGa en gran parte mediante el sistema de aprendizaje, que a menudo, en
forma modificada, engloba la capacitacién en el trabajo. Algunas veces se
recurre a utilizar ampliamente trabajo familiar (con inclusién de mujeres v
nifios), con lo que ese componente de los costos encubiertos redunda en una
reduccidn del costo final de los materiales de construccién. Cuando el
proceso de produccidm implica el uso de maquinaria y herramientas, a menudo se
depende del equipo producido localmente y, tratindose de maquinaria importada
instalada, con frecuencia se intenta resolver de modo innovador los problemas
de las piezas de recambio y del mantenimiento, ya que en condiciones normales
serd poco probable que puedan importarse esas piezas. De hecho, estas
caracteristicas de los insumos correspondientes al sector no estructurado, se
aplican incluso al transporte de materias primas y productos acabados. En
este caso, el problema de la falta de medios de transporte o los elevados
costos de transporte que ocasiona la escasez de los productos del petrSleo se
reduce a un minimo, utilizando métodos de transporte baratos como carros
tirados por animales.

c¢) Mercados para los productos de las plantas de materiales de pequefla escala

21. El nivel generalmente bajo de conocimientos requeridos para producir en
pequefia escala materiales de construccibm, asf como los reducidos costos de la

17/ parry, J.P.M., 1983.

18/ Vvéase el apéndice; véase también Ganesan, 1982,
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mano de obra y los insumos materiales y, por tanto, el escaso nivel de capital
requerido para empezar a producir hacen que sea relativameute ffcil comenzar
en esa industria y, desde luego, ello no presente ninguna barrera insuperable
para un empresario emprendedor. Por tal razbn, esa industria es muy
competitiva. Esto significa adem&s que los costos, la productividad y la
calidad de los productos, asf como su precio, son relativamenie bajos (en
comparacifn con los bienes que se producen en masa en las industrias
modernas), lo que puede tener un efecto importante en los mercados de dichos
productos.

22. Hay pruebas de que la mayoria de los productos de las pequeflas plantas de
materiales de construccibn, especialmente en el sector no estructurado,
satisfacen las necesidades de la poblacién de bajos ingresos en las &Sreas
rurales v urbanas, quienes constituyen la mayorfa de los hogares en los pafses
en desz.rollo. Con todo, los organismos de construccién del sector pdblico
compran a veces este tipo de productos (bloques de hormigén o de cal y
puzolana, etc.) para proyectos gubernamentales de vivienda y desarrollo de la
infraestructura. En otros casos, los grupos de altos ingresos compran
materiales y componentes de construccifén producidos de esta manera para la
construccidn de viviendas y no residencial, fenfmeno especialmente importante
cuando se produce un colapso de los sistemas de produccién en el sector
estructurado, lo que hace que el sector no estructurado sea la dnica fuente de
produccibn.

d) Escala, continuidad y modos de produccién

23. En la mayorfa de los pafses hay algunos productores de materiales de
construccibén en pequefia escala con actividades relativamente permanentes y una
produccifn hasta cierto punto continua, cierto nivel de inversiones en rubros
fijos (instalaciones, equipo, etc.) y una mano de obra relativamente estable.
Hay, sin embargo, muchos mis que producen s6lo de manera intermitente cuando
reciben pedidos y sus dem&s actividades se lo permiten. Algunas personas
pueden ser productores permanentes, por haber desempeflado sus actividades en
el mismo lugar y fabricado el mismo producto durante varios afios, aun cuando
su produccidn sea irregular o estacional, como sucede tratindose de
propietarios de canteras que integran estas actividades en ei ciclo agricola
para complementar sus ingresos como agricultores. Es posible que otras
personas consideren la produccién de materiales de construccibn como una
ocupacibn exclusivamente provisional, que se escoge por la facilidad para
practicarla y que puede conducir ulteriormente a realizar otras actividades o
a que estas personas vuelvan a sus ocupaciones anteriores, si as{ lo exigen o
permiten las circunstancias; &ste es el caso de algunos recién llegados a
Bogoti, que toman a su cargo un chircal para obtener alojamento y, de esa
forma, un lugar en el escenario urbano.

24. Existe, por tanto, una amplia variedad de modos de produccién en lo que
concierne a las actividades de pequefila escala relativas a los materiales de

construccibén, modos que van desde la produccibn por encargo de los artesanos
independientes, que pueden tener varios aprendices a la de pequeflas firmas o
empresas capitalistas con cierto capital acumulado, que emplean trabajadores
remunerados de manera mds o menos permanente, pasando por la de productos por




cuenta propia o pequeflas unidades familiares, que fabrican bienes para la
venta, estacional, temporal o permanentemente (llamados "productores de
art fculos menudos") 19/.

25. Resulta evidente que muchas de estas plantas que producen materiales de
construccién en pequefla escala fueron establecidas por personas que se
esforzaban en buscar posibilidades para crear empleos u obtener ingresos
adicionales a fin de complementar sus entradas insuficientes, en
contraposicién a los empresarios con capital que intentan invertirlo de manera
provechosa. Los primeros encajarfan perfectamente en una definicidn
ampliamente aceptada del sector no estructurado 20/, segin la cual éste es "un
sector intermedio productivo y dinfmico que contribuye a la generacibn de
ingresos y a la produccibn, y es capaz de atraer y mantener mano de obra por
s1 mismo" Zl/' No obstante, esa definicién contrasta con otro conjunto de
actividades del sector no estructurado a las que se ha denominado en ocasiones
“sector irregular" o "comunidad de los pobres" 22/.

26. En el plano inferior del sector de la produccién no estructurado los
empresarios producen con insumos caros proporcionados por la moderna industria
manufacturera, pero al mismo tiempo venden por regla general sus productos a
bajo precio, debido a la gran competitividad de los mercados en que actdan.
Ello tiende a limitar las posibilidades de expansién de la demanda de sus
productos, lo que hace que estos empresarios vean considerablemente limitada
su capacidad de acumular capital para reinversién y ampliacidn, y, en
consecuencia, sus pobilidades de acceder a un plano econdmico y tecnolbgico
superior. Ademis, el hecho de que posean poco capital o de que les resulte
diffcil acceder a &ste explica su reducida "fuerza econbémica" para competir en
el mercado, por lo que dependen mucho de terceros ~terratenientes,
transportistas y distribuidores. Se trata, pues, de un grupo “explotado™ y no
“"explotador" en el marco de la economfa nacional 23/.

19/ Gerry adoptd esta expresién en su anilisis de las diversas formas de
produccién existentes en torno al modo capitalista dominante en Dakar
(Senegal), 1974,

20/ En su trabajo para la OIT, Sethuram contrapone las empresas del
sector no estructurado, cuyo fin primordial es la creacifn de empleos, a las
pequefias empresas, que ante todo procuran maxinizar sus beneficios (1981).

21/ steel fue el primero que introdujo el término “sector intermedio" en
su trabajo sobre Ghana (1977); segin la definicibn de este autor, ese sector
comprende empresas que realizan ciertas inversiones en activos fijos de
capital y tienen un centro fijo de actividad econbmica, pero cuentan con menos
de 30 empleados. En Ghana, més del 40% de la industria manufacturera entrarfa
dentro de este sector, gracias al cual, por otra parte, se ha generado mayor
volumen de empleo que el correspondiente a. comercio y a las manufacturas en
el sector moderno.

22/ Véase Moser, 1983.

23/ La cuestibn de si la fndole de la. relaciones entre el sector "no
estructurado” y el "estructurado” de la eccnomfa es de explotacibn o esas
relaciones tienen un carfcter beneficioso, ha sido objeto de polémicas
considerables durante varios afios, Véase un excelente resumen y evaluacibn de
la argumentacién en Moser, 1983.




27. Las plantas relativamente permanentes han pasado de la pequefia produccién
a ser empresas capitalistas porque han podido superar, al menos hasta cierto
punto, las limitaciones que afectan a otras plantas wmenos permanentes. 51 se
trata de ayudar a las pequeflas f&bricas no especializadas a emular a sus
rivales con éxito (este es a mejorar su tecnologfa v organizacién para
alcanzar un nivel superior y mis productivo que el existente), en lo que ataile
a producir en grandes cantidades para un mercado en expansién, cualquier
intento de dividir las plantas de produccién en un sector Yestructurado" y
otro "no estructurado” (o en funcibn de cualquier otro criterio) y limitarse a
examinar cualquiera de esas subdivisionmes, serfa sin duda contraproducente.




IT.

CONTRIBUCIONES A LA ECONOMIA NACIONAL DE LAS
PLANTAS DE PRODUCCION EN PEQUERA ESCALA
DE MATERIALES DE CONSTRUCCION

A. Contribuciones al sector de la construccién

28. En la mayorfa de los pafses en desarrollo, las obras Jde ingenierfa civil
y las edificaciones no residenciales representan una proporcién mayor de la
produccifn total de la construccién que la edificacién de viviendas. Pese a
esa disparidad, la construccibn residencial continGa siendo un componente
lmportante del sector de la construccibén, v puede afirmarse que, si la
estadisticas oficiales recogiesen adecuadamente las actividades de
construccién residencial, con frecuencia omitidas, en zonas rurales y en
asentamientos urbanos de bajos ingresos, la relacidn entre la produccibn de
ubras residenciales y la de obras de ingenierfa civil y edificios no
residenciales experimentarfa un incremento. Los materiales de construccibn y
los componentes fabricados en el sector no estructurado han contribuido en
gran medida a la construccibn de viviendas en la mayorfa de los paises en
desarrollo, y el grueso de la poblacibébn —-habitualmente los grupos de bajos
ingresos del medio rural y urbano- ha continuado siendo un mercado dominado
por los productos de pequefias plantas de materiales de construccién
pertenecientes al sector no estructnrado, con lo que la mayorfa de las
viviendas edificadas en zonas rurales y en los azsentamientos de bajos ingresos
de zounas urbanas contindan dependiendc de este sector.

29. Aunque hay insumos distintos de los materiales de coustruccidn que son
necesarios para la produccién del sector de la construccién, la edificacidn
residencial entre las capas sociales rurales y urbanas m&s desfavorecidas
suele tener una proporcién mis elevada de insumos de materiales de
construccién que de otros insumos. De hecho, cuando la construccién
residencial se organiza por medio de mecanismos de construccién por los
propios ciudzdanos o con participacibn de la comunidad, los materiales y
componentes de construccidn son casi los Gnicos insumos necesarios. Con
demasiada frecuencia, se ha considerado la vivienda en zonas rurales y
asentamientos urbanos no controlados dnicamente como un valor social, y toda
contribucién al desarrollo econémico se ha estimado marginalmente en lo que
concierne 21 valor de los insumos y al de los activos fijos después dc la
construccién. Sin embargo, es preciso tener en cuenta que en las zonas
rurales y barriadas urbanas, as{ como en los asentamientos ilegales, la
vivienda puede utilizarse como factorfa después de su construccién,
proporcionando un local para la preparacién de alimentos destinados al consumo
piblico, la reparacién y el mantenimiento de vehfculos y maquinaria, la
fabricacién de herramientas, los materiales de construccién, etc., servicios
como, por ejemplo, lavanderfas, y un abanico de otras actividades econfmicas
gue conservan alin importancia, incluso en el contexto del desarrollo
industrial. En esta medida, las pequeflas plantas de materiales de
construccién del sector no estructurado, e indirectamente, las viviendas para
las capas sociales rurales y urbanas menos favorecidas continuarin
desempeflando un importante cometido en la industria dr la construccién de la
mayor{a de los pafses en desarrollo.




B. Contribuciones a la reduccidn de la dependencia de las importaciones

30. Ante la contraccibn de los mercados para sus exportaciones (tanto

tradicionales como no tradicionales) y agobiados por el reembolso de la deuda

exterior, los paises, uno tras otro, se estin viendo forzados a seguir un

programa de austeridad; en algunos casos, los recursos de divisas no bastan

siquiera para atender las necesidades bisicas de alimentos de la pobiacién y, -
mucho menos, para atender a las necesidades de industrializacibn y desarrollo

econdmico.

"Si los bienes de capital se producen en el pafs, no seri necesaria
ninguna restriccifn camblaria de este tipo en la tasa de crecimiento de
la produccibén ... ante el estancamiento de los ingresos de divisas,
deber3 adoptarse una estrategia de crecimiento industrial orientada hacia
la produccibn de bienes de capital" 24/.

En este contexto debe estudiarse la expansién de las plantas de produccibdn en
pequefia escala de materiales de construccibn, ya que éstas han demostrado su
contribucién a la disminucidn de la dependencia de las importaciones, al menos
en dos formas bisicas. En primer lugar, la produccién y utilizacién de
materiales de construccién auté6ctonos y de componentes como cal, puzolana,
bloques de tierra y cemento, bloques de cal y puzolana, tejas de barro y
techos de paja han contribuido a la reduccién de la demanda de sustitutos
importados. Y en segundo, el sector no estructurado ha demostrado su
capacidad para utilizar un2 gran proporcién de insumos disponibles localmente,
e incluso cuando se utilizan insumos importados, éstos pueden mantenerse a
menudo sin depender de piezas de recambio importadas.

C. Contribuciones mediante efectos multipiicadores econdmicos

31. La produccibn de materiales de construccién en el sector no estructurado
proporciona beneficios adicionales al desarrollo nacional desde el punto de
vista de las concatenaciones econbmicas regresivas y progresivas. El consumo
de materiales de construcciédn producidos de esta manera, no s6lo para
satisfacer las necesidades de vivienda de los pobres del medio rural y urbano
sino también para obras de construccién residencial, no residencial y de
ingenieria civil del sector no estructurado, contribuye al rendimiento
econdmico de otros sectores de la economfa, especialmente la agricultura, la
industria y el transporte. Ademis, los efectos indirectos del gasto en las
actividades de construccién pueden retenerse dentro de la economfia nacional,
en contraposicidén a la "pérdida" actual que se produce a causa de la
utilizacién de cantidades considerables de insumos de recursos importados para
proyectos de construccién. En la Repdblica Unida de Tanzanfa se estima que el
valor de los posibles beneficios, en lo que se refiere a efectos
multiplicadores, que se esti perdiendo en la actualidad es del 752 del gasto
en construccibn 25/.

32. Las plantas de produccién en pequefla escala de materiales de construcciébn
del sector no estructurado consumen un elevado porcentaje de insumos
intermedios en el proceso de produccién, generando concatenaciones regresivas

24/ Ssutcliffe, 1971,

25/ Wells 1984; véase también Ganesan 1983, quien estima una "pérdida”
del 55 al 80% en Sri Lanka.
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de imporiancia para la economia nacional, dado que otras actividades
ecorémicas del sector nc estructurado —por ejemplo, la reparaciénm y
mantenimiento de vehiculos y maquinaria, la fabricacién de herramientas y
equipo simples, como azadones y carretillas, el transporte de materias primas
y productos acabados, con frecuencia por modos de bajo costo, y la compra de
materias primas como madera aserrada- consumen una gran proporcién de
insumos. Ademis de crear vinculos dentro de la economia no estructurada, la
produccibén de materiales de construccidn en el sector no estructurado depende
en gran medida de 1nsumos del sector estructurado, especialmente del
combustible consumido en el proceso de produccibn, y de productos quimicos,
adhesivos, herramientas y maqulnaria.

33. Es mis, una elevada proporcién de 12 produccién local de materiales de
construccidn se realiza en zonas rurales. Esto tiene importantes
consecuencias no sélo desde el punto de vista de la equidad sino, lo que es
mis 1mportante adn, por el efecto que puede tener en la generacibn de empleo y
en la expansidén de la produccibn de productos bisicos en el campo. Este
prcceso puede favorecer el logro de la 1ntegracidn naciomal y el desarrollo
econdmico.

D. Contribuciones a la generacifén de empleo y la redistribucién de ingresos

34. La f{ndole de la produccién de materiales de construccién en el sector no
estructurado es tal que &sta es, en gran medida, una operacién que requliere
mucha mano de obra, y en la que la mano de obra sin calificar representa un
porcentaje considerable de todos los factores de la produccién. En la
fabricacién de ladrillos, por ejemplo, las necesidades de mano de obra para
producir 10 millones de ladrillos anuales oscilan entre 160 hombres, en las
peguefias plantas tradicionales, y sblo ocho en una factorfa moderma muy
automatizada. Por ello, las pequeflas plantas utilizan 20 veces m&s mano de
obra que las grandes para obtener el mismo volumen de produccién 26/. Las
comparaciones hechas por Ganesan sobre las caracterfisticas de la produccibn en
diferentes tipos de industrias presentan un panorama similar. En un estudio
comparativo entre diferentes tipos de materiales de techado se vio que eran
necesarios 960 trabajadores para producir tejas riisticas, y s6io siete para
una produccibn equivalente (en valor) de chapas galvanizadas. Asi pues, las
pequeflas plantas tradicionales de produccifn de tejas risticas emplean

137 veces mis trabajadores que el proceso de menor densidad de mano de obra
para producir materiales de techado 27/.

35. Diffcilmente se pueden negar las posibilidadec de generacibn de empleo de
las inversiones en pequefias plantas de materiales de construccifn. Tal vez
sea lfcito dudar acerca de la calidad de ese empleo, dzdo que, con frecuencia,
el empleo generado con eszasa inversibn de capital es relativamente
"improductive” y, por tanto, produce pocos ingresos a cambio de muchas horas
de trabajo. No obstante, algunos estudios recientes efectuados en el sector
no estructurado han mostrado que las inversiones en las empresas dedicadas a
la manufacturacibén, en contraposicién al comercio y los servicios, no sblo
generan empleo sino también una produccién considerable, por lo que el empleo
generado no puede decirse que sea improductivo.

26/ OIT; Technical Memorandum sobre la fabricacién de ladrillos (véase
Apéndice).

27/ Ganesan, 1982.




36. House, por ejemplo, ha estimado gue una inversiérc de un millén de
chelines kenianos* en el sector manufacturero no estructurado de Nairobi

permitiria crear 5.500 puestcs de trabajo y 2.250.000 chelines kenianos de
produccidn, en comparacién con 500 puestos de trabajo y s6lo 744.000 chelines
kenianos de produccién de una inversién similar en el sector no

estructurado 28/. Esos datos refuerzan las conclusiones de otrcs autores en
el sentido de que, si bien los salarios pPagados a los empleados en empresas
del sector no estructurado muestran variaciones considerables, los beneficios
de los empleados con frecuencia estfn muy por encima de los salarios minimos y
son superiores a los niveles de los salarios en el sector estructurado 29/.
Este parece ser el caso de las empresas de las zonas rurales, en donde los
propietarios de pequefias empresas manufactureras del “sector intermedio"
obtienen ingresos superiores a la media, un nivel mayor de beneficios del
capital que en el "sector estructurado® y salarios comparables a los pagados
en el "sector modernc” y mejores que los correspondientes a las actividades
agricolas comerciales 30/.

37. A diferencia de determinadas actividades de la economia no estructurada,
como el trueque, la venta de baratijas y la venta ambulante, la produccién de
materiales de construccibén no s6lo genera empleo y oportunidades de obtener
ingresos sino, lo que es igualmente importante, mano de obra calificada que
puede adaptarse ficilmente a ctros sectores de la economfa. La generacibn de
personal calificado se lleva a cabo de dos formas. Primero, se genera
personal calificado en el proceso de produccibn de materiales, como ladrillos
de arcilla, baldosas, componentes de madera y ferreterfa y, segundo, se
obtienen conocimientos especializados como consecuencia de la utilizacién de
esos materiales de construccién en el sector de la construccién.

38. El efecto de la creacidn de nuevas oportunidades de empleo entre los
trabajadores sin calificar y semicalificados seria uua redistribucidn de
ingresos en el pafs que beneficiarfa a los que perciben los salarios mis bajos
o a los estratos pobres de la comunidad. Ello, a su vez, generaria una
demanda adicional de los bienes y servicios adquiridos por esos grupos que son
en su mayorfa, légicamente, los bienes y servicios producidos por los propios
perceptores de bajos ingresos. Por ello, los efectos multiplicadores
generados mediante la creacibn de empleo adicional quedarian retenidos, en
gran medida, dentro de las comunidades de bajos ingresos, sirviendo para
reforzar sus efectos redistributivos.

E. Contribuciones posibles al desarrollo econbaico

39. Existen abundantes datos que muestran que una gama de materiales de
construccibn producidos en el sector no estructurado puede sustituir
tazonablemente a los mateviales producidos en el sector estructurado,
especialmente mediante sistemas de produccibn en gran escala. Un caso tfpico

* 1 d6lar de los EE.UU = aproximadamente 14,25 chelines kenianos
(cambio de 1984).

28/ House, 1978.
29/ Sethuraman, 1981.

30/ Child (sobre Kenya rural) 1983,




es la sustitucién de cemento de Portland por cal, puzolana y yeso como
aglutinantes. Por ejemplo, en los programas de construccién de carreteras es
posible utilizar cal para estabilizar la tierra, en vez de cemento proyeclos
de construccién residencial y no residencial del sector estructurado pueden
beneficiarse de la utilizacién de bloques de cemento y tierra o de cal y
puzolana, as{ como de tejas rdsticas de arcilla, siguiendo los ejemplos de
Indonesiz y Sri Lanka 31/. La mayorfa de las economfas de los paises en
desarrollo no pueden sostener los sistemas de produccibn del sector
estructurado, de forma que existe una demanda latente de productos del sector
no estructurado, los cuales podrfan atender las necesidades de produccibn y
contribuir al logro de la autosuficiencia y la sustitucién de lmportaciones en
la produccibn de materiales de construccidn. Sin duda, cuando esos posibles
beneficios se materialicen, se habri hecho una gran contribucién al desarrollo
econdémico en lo que concierne a generaciSm de empleo, generacibn de personal
calificado, redistribucién de ingresos y, en general, efectos multiplicadores
econdmicos que estimularin el crecimiento de otros sectores de la economia
nacional.

————————

31/ véase Abbas, op. cit.
Ganesan, 1983, op. cit.




IIT. LTIMITACIONES RELATIVAS A LA PRCDUCCION DE MATERTALES DE
CONSTRUCCION AUTOCTONOS EN EL SECTOR NO ESTRUCTURADO

A. Calidad de los productos

40. En general, se considera que la calidad de los materiales de construcciéa
que se producen en las pequefias plantas es baja y, por comsigulsnte, un
obst4culo para hacer mayor uso de ellos. Ahora bien, no siempre ocurre asfi.
Por ejemplo, los ladrillos producidos en fibricas tradicionales se han
utilizado en la construccibn de edificios que se han mantenido, sin .
reparaciones, durante muchos affos 22/. Ademis, la piedra de construccién, que

con frecuencia se elabora en pequefilas plantas, es un material de construccién

duradero, de gran calidad y muy apreciado en muchas partes del mundo, hecho

que se refleja de ordinario en los elevados precios que alcanza en algunos

paises. Con todo, existe la creencia generalizada de que los materiales que

producen las pequefias plantas son de baja calidad.

41. Esta opinién puede basarse en diferentes razones. En primer lugar,
algunos de los materiales producidos en pequefla escala son realmente de corta
duracibn; se trata en general de materiales no duraderos o provisonales, como
el adobe, el bambi, el mimbre, la paja y los bloques de barro. Las
estructuras que se construyen con esos materiales precisan continuas
reparaciones y, aunque esto quizi no sea un gran inconveniente para los
pueblos némadas o las comunidades establecidas en el campo, donde los
materiales se encuentran disponibles en grandes can-idades, constituye sin
duda un inconveniente en las zonas urbanas o para las persomas que trabajan y
carecen del tiempo necesario para hacer reparaciones en sus hogares. Los
sectores sociales de bajos ingresos utilizan, sin embargo, esos materiales,
debido a su bajo costo, lo que explica la gran importancia de su cometido a
corto plazo 33/. Se han introducido, por ot:a parte, innovaciones técnicas
que podrian ampliar, acaso de manera sustancial, la duracidn de algunos de
esos productos. En segundo lugar, algunos de los productos fabricados en las
pequefias plantas de materiales de construccién, aunque podrfan ser ms
duraderos que los materiales estrictamente provisionales a los que se acaba de
hacer referencia, quizi adolezcan, por regla general, de deficiencias en
cuanto a sus propiedades de resitencia u otras caracterfisticas fisicas (como
porosidad o resistencia a la erosibn) y, por tanto, son también de escasa
duracién. Tratindose de ladrillos, ello puede ser resultado de una coccibn
inadecuada, o sea, de una permanencia y temperatura en el hormo insuficientes,
lo que impide que adquieran debidamente propiedades cerimicas y hace que sus
caracteristicas de rendimiento sean similares a las de los bloques de

barro. 34/ De manera aniloga, puede suceder que la cal elaborada en hornos
circulares intermitentes tradicionales sea de calidad inferior a la del
producto obtenido en los hornos modernos 35/, y que los bloques de cemento

32/ 0OIT: Technical Memorandum sobre la fabricacibn de ladrillos.

33/ Véase por ejemplo, CEPE, 1967.

34/ OIT, op. cit.
5/ Csorba, 1961.




moldeados y compactados a mano tengan menor resistencia que productos
similares fabricados con miquinas de vibracién. M4s importante incluso que la
situacibén generalizada de bajos niveles de caiidad es quizd el hecho de que la
calidad resulta a menudo muy irregular. En las actividades de construccién se
pueden plantear problemas, debido a que rara vez se dispone de servicios de
verificacién (control de calidad) en las pequefias plantas de produccién.

Dici.a situacién redunda de ordinario en unas especificaciones excesivas para
compensar posibles irregularidades en la calidad. Por Gltimo, cabe la
posibilidad de que los materiales de construccién elaborados en las pequefias
Plantas se consideren de calidad inferior, por fabricarse esencialmente a mano
y carecer, por tanto, del aspecto regular y de las dimensiones exactas de sus
sustitutos hechos a miquina. Esto puede hacer que se requiera mis trabajo en
el lugar de construccién, por ejemplo la talla final de la piedra cortada en
basto o el enlucido de la obra de ladrillo o de bloques para lograr un acabado
aceptable.

42. Dos razones subyacen en la persistencia de los problemas relativos a la
produccién de baja calidad en el sector no estructurado. La primera de ellas
guarda relacifn con ciertas caracteristicas del sector no estructurado, como
los bajos niveles de cualificacién, el desconocimiento de procedimientos de
produccifn pertinentes y el fraude, que lleva, por ejemplo, a utilizar la
menor cantidad posible de cemento en los bloques de hormigén a expensas de los
factores de seguridad, etc. La segunda, que también es aplicable al sector
estructurado, consiste en que, para la mayorfa de los materiales de
construccidn autéctonos que se producen en el sector no estructurado, adn no
se han formulado, documentado y aplicado, como parte de los procedimientos
reglamentarios gubernamentales, normas, especificaciones y procedimientos de
verificacién. En los cbdigos y reglamentos de construccidn de la mayoria de
los paises en desarrollo se hace caso omiso del uso prevaleciente de los
materiales del sector no estructurado, por lo cual no se ha establecido ningtn
mCanismo para mantener o mejorar la calidad de los productos.

43. Hay pruebas de que en varios pafses se han levantado algunas
restricciones engorrosas, por ejemplo, la abolicién de limitaciones con
respecto a la utilizacién de bloques de tierra y cemento en Ghana. Aunque se
requiere mucho tiempo y esfuerzo para elaborar reglamentos y especificaciones
revisados basados en pautas y normas idéneas, esto se ha efectuado en diversos
paises, con frecuencia con cierto apoyo internacional 36/. Queda, empero, el
problema de garantizar que los reglamentos revisados se aprueben y apliquen.
En este sentido, es Gtil recordar que los reglamentos y especificaciones de
construccibén s6lo tienen caricter de directrices, y que lo que 1importa es la
manera en que se aplican en la prictica. Dado que todas las decisiones
importantes sobre el empleo de materiales en la construccién se toman en la
fase de disefio, la aplicacién de los materiales de construccibn aut6ctonos
dependerd en grado muy considerable de la capacitacién, antecedentes y
disposicibn de los disefladores. As{, pues, el cambio de la reglamentacidn
nada puede lograr por si mismo, a no ser que se modifique también los
prejuicios de los disefladores en favor de productos y procesos modernos,
complicados y de gran densidad de capital.

36/ Por ejemplo, la labor de 1la Dependencia de Investigaciones de
Construccién de la RepGblica Unida de Tanzanfa, apoyada por la ayuda de
Noruega.
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B. Carencla de insumos Lisicos

44. Como ya se ha dicho, los sectores estructurade y no estructurado
comparten los mismos insumos bisicos que precisa la produccibén de materiales
de construccibdn. No obstante, es la fndole de las limitaciones relativas a
dichos insumos bisicos, considerados por separado o conjuntamente, la que
determina la peculiaridad del sector no estructurado. En general, la oferta
de mano de obra no calificada abunda en la gran mayoria de los paises en
desarrollo y no presenta, por consiguiente, ningin problema. No cabe duda de
que las necesidades de mano de obra varfan con arreglo a la naturaleza del
proceso del produccién, pero en las industrias de materiales de construccién
en su conjunto, cabe decir sin Lemor a equivocarse que en la mayoria de los
casos los conocimientos necesarios son minimos y pueden adquirirse ficilmente
mediante aprendizaje en el trabajo. Hay en la actualidad muchas pruebas que
abonan el hecho de que el sector "no estructurado” de la economia y, en
particular, el sector "intermedio" de pequefias empresas manufactureras,
constituyen una base de capacitacidn importante en lo que concierne a los
conocimientos industriales 37/. A veces se descubren deficiencias en la
capacitacién de la mano de obra, al introducirse innovaciones en los productos
o en los procesos de produccién. De ser asfi, cabe la posibilidad de que haya
que procurarse ciertos insumos técnicos en fuentes externas, recursos que
pueden adoptar la forma de préstamos relativos a elementos esenciales de
equipo o consistir en personal clave para demostrar las nuevas técnicas y/o
impartir capacitacién en ellas.

45. En el sector no estructurado, las empresas ven limitada su eficiencia
operacional, a causa de los bajos niveles de conocimientos administrativos.
Aunque &ste puede no ser un factor decisivo en lo que respecta a actividades
relativamente simples, es sin duda vital para las actividades de contratacién
en el marco de la fabricacifn y la construccibn, ya que hay gran interaccién y
competencia entre dichas actividades y sus anilogas en el sector estructurado,
donde existen sin duda oportunidades para mejorar las técnicas de gestién.

Por lo que hace a la produccién de materiales de construccidén en el sector no
estructurado, la falta de comocimientos administrativos ha contribuido a
generar muchos problemas, como la falta de planificacién prospectiva para
compensar las deficiencias relativas a las materias primas bisicas,
procedimientos desfavorables para la comercializacién de productos y los
obsticulos generales con que se tropieza al penetrar los mercados del sector
estructurado.

46. Parece existir un acuerdo bastante generalizado entre quienes han
realizado investigaciones sobre el s~ctor no estructurado, en el sentido de
que las pequeflas empresas manufactureras ven limitada su capacidad de adquirir
varios insumos esenciales, especialmente materias primas claves, energfa y
herramientas. Esto es en parte el resultado de la débil posicién negociadora
de dichas empresas a la hora de conseguir acceso al capital, en comparacibn
con las grandes empresas, que casi siempre controlan la oferta. A menudo la
pequefla empresa debe acudir a organizaciones de gran dimensibén y poder, para
adquirir insumos indispensables a precios determinados en gran riedida por
estas Gltimas. De ahf{ que se transfiera cierto excedente de las pequeflas a
las grandes empresas, lo que contribuye a la "explotacién” de las primeras por
las segundas, asf como a inhibivr la capacidad de las pequeflas empresas par-a

37/ Véase King, 1977 y Schmitz, 1982.
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acumular capital en grado apreciable. 38/ Es menos probable que dicha
situacldn se produzca en las industrias que emplean una cantidad reducida de
lnsumos escasos del sector moderno, como, por ejemplo, las que producen
ladrillos o piedra de cantera. Hay que sefialar que los gobiernos refuerzan a
men do esta desigualdad general en el acceso a los recursos, especialmente a
ios recursos extranjeros, favoreciendo a las grandes empresas, por la sencilla
razén de que éstas son pugnaces y conocidas, y es ficil entrar en tratos con
ellas.

47. Se ha dicho ya que la mayorfia de las pequeflas empresas en lcs pafses en
desarrollo no tienen acceso a las fuentes oficiales de capital o de crédito. v
que se ven obligadas a depender de los ahorros y el préstamo de familiares v
amigos. Aunque esto constituye en muchos sentidos una fuente de fortaleza
para las proplas empresas (por cuanto permite mantener un nivel redu:zido de
ccstos, va que no se pagan altos intereses por los préstamos), asi como para
la economia en su con_uanto (porque obliga a movilizar recursos internos de
capital), tienen también muchos efectos muy negativos. Aparte de plantear
problemas para adquirir insumos bisicos, como se ha visto antes, la falta de
capitai hace que lo: productores no puedan financiar la constitucién de
existencias. &5l he.ho de que muchos de ellos s8lo puedan producir en pequeflas
cantidades v sean I 1capaces de ampliar su produccién ripidamente en respuesta
a aumentos siibitos de la demanda apareja graves repercusiones en las
perspectivas de éxito en 1a comercializacién y la ampliacién de la produccién
a iargo plazo. En consecuencia, la escasez de capital obliga a los pequeflos
productores a desempeflar sus actividades en niveles de produccién v empleo
inferiores al 6ptimc, v, a causa de las dificultades de aprovisionamiento v
comercializaci8n, acrecienta la dependencia de las pequeflas empresas respecto
de las de gran dimensi8n v puede llegar, incluso, a subordinarias a estas
dltimas 39/. Por tales motivos, la falta de acceso al capital ha de
considerarse en lo que concierne a los insumos, como la limitacibn mis grave
para la ampliacién de las actividades de las plantas de fabricacibén en pequeda
escaia.

48. No hav razdn para que las medidas gubernamentales que favorecen el
préstamo al sector de gran escala tengan que ser deliberadamente
discriminatorias, ya que pueden reflejar dnicamente los riesgos cilertamente
m&s elevados que implica prestar a organizaciores pequeflas de poca o ninguna
garantfa, en vez de a las grandes, y los mayores gastos de gest1idn que entrafla
administrar grar nGmero de pequeifos préstamos, en lugar de unos cuantes de
importancia. Cualesquiera que sean las razones, los indicios procedentes de
varias fuentes permiten afirmar que los planes crediticios gubernamentales, va
se destinen a las pequeflas empresas en general, a las de la esfera
agroindustiial o a las de cualquier otro sector de la economia, no han sido
por 1o general muy eficaces para atender a las necesidades de las pequefilas
empresas a las que debfan atender 40/.

22/ Véanse los trabajos de Steel, Schmitz, House y Gerry, op. cit.
39/ Gerry, 1974.

40/ En cuanto a las pequeflas empresas manufactureras, véase Steel
(1977); Sethuraman (1984), por lo que respecta a los intentos para promover la
pequefia industria en las zonas rurales; y varios estudios de la OTT sobre el
fomento de pequeflas empresas contratistas.
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C. Mercados

49, El principal mercado para los materiales de construccién del sector no
estructurado son las capas de poblacién de bajos ingresos que compran dichos
materiales directamente para ccnstruir sus propios hogares, o indirectamente,
recurriendo a la pequella empresa contratista autbctona. Con todo, un
impcrtante porcentaje de algunos materiales, como la piedra de construccibn,
pueden llegar a la empresa contratista "estructurada". De ordinario, se parte
de la hipStesic de que los productos del sector manufacturero en pequefia
escala se consideran en general como bienes inferiores, incluso por los grupos
de bajos ingresos a cuyas necesidades atiende ese sector, y de que ello limita
las perspectivas de crecimientc del mercado. En consecuencia, un incremento
de los ingresos de la poblacifn de escasos recursos no harfa aumentar por sf
mismo la demanda de productos del sector no estructurado, a menos que tales
productos pudieran competir con los bienes producidos en gran escala desde el
punto de vista de su calidad y variedad. De hecho, los datos reunidos
permiten inferir que, al aumentar los ingresos, se tiende a comprar bienes
praocedentes del sector manufacturero de gran escala en lugar de los producidos
en el sector no estructurado, fendmeno que se produce incluso a niveles de
ingreso muy bajos 41/.

50. Es un hecho que, a determinados niveles de ingresos, muchos consumidores
prefieren construir sus casas utilizando los productos de grandes industrias,
de gran densidad de capital, como pone de manifiesto el generalizado atractivo
que tienen los bloques de cemento, las ventanas modernas y las chapas
galvanizadas para techos. Puede observarse una situacién similar en los
edificios no residenciales, cuando la disponibilidad de recursos lo permite,
como ocurre cuando los clientes son gobiernos o grandes organizaciones del
sector privado. Con el incremento de ingresos registrado en el conjunto de la
poblacibn, el sector no estructurado podrfa enfrentarse con "restricciones de
mercado” u obstfculos a la expansién como resultado de una preferencia por
productos de fabricacibén en gran escala que requiere mucho capital.

Sl. Los materiales modernos producidos en gran cantidad, como el hormigbn y
el hierro galvauizado, por no hablar del acero, el vidrio y los plisticos, son
obviamente duraderos, resistentes y generalmente eficientes en las funciones a
que se destinan. Asi, evitan la lluvia, el frfo o el sol de forma muy eficaz
y durante muchos affios sin necesidad de reparaciomes., por lo que pocos
materiales pueden competir con ellos tanto en eficacia como en "costo de
utilizacién”. En consecuencia, la eleccién de esos productos puede ser
totalmente racional desde el punto de vista del consumidor, siempre que siga
habiendo existencias de ellos a los precios corrientes del mercado.

D. Tecnologfas

52. Algunos materiales de construccién no pueden mejorarse fécilmente sin que
ello lleve consigo incrementos considerables de los costos. No obstante,
pu:den perfeccionarse muchos materiales con poco o ningGn incremento de costo,
en algunos casos, incluso con una reduccién de &ste. Durante los Gltimos 20
afios se han realizado muchas investigaciones tanto en pafses desarrollados
como en paises en desarrollo, acerca de las posibilidades de mejorar las

41/ véase, por ejemplo, los trabajos de Sethuraman, House, Schmitz y
Muench, entre otros autores.




técnicas de produccibn de los materiales de construccidn utilizados en el
sector no estructurado. Muchas de esas innovaciones tecnolégicas se han
ideado para aumentar la durabilidad o resistencia del material bisico, como es
el caso de las técnicas de impregnacién de bambd y la estabilizacién del suelo
mediante la adicién de pequefias cantidades de diversos tipos de
estabilizadores, o la fabricacibén de hornos "aislantes" para mejorar la
fiabilidad del proceso de coccién de ladrillos. Otras innovaciones han tenido
por objeto reducir la cantidad de materiales necesarios en determinados
productos y, de esa forma, su costo, como por ejemplo la introduccibn de
nuevos tipos de moldes para producir bloques huecos, destinada a disminuir los
costos de transporte y a acelerar la construccidn a pie de obra como resultado
del menor peso asf logrado. Se han desarrollado asimismo tecnologfas para
utilizar materiales recuperados o reciclados, como el uso de cenizas volantes,
hormigén recuperado o ladrillos rotos molidos, en calidad de agregados en la
preparacibn del hormigén. Finalmente, se han encontrado nuevas utilizaciones
para los materiales existentes, lo que ha dado lugar a nuevos productos
adecuados para la produccidn en pequefla escala mediante procesos manuales, por
ejemplo, la creacién del hormigén reforzado con fibra para planchas y tejas de
techar.

53. No obstante, muy pocos de esos hallazgos han ido m&s alli de la fase de
laboratorio o de construccién de uno o dos prototipos o plantas de
demostracién. Si bien generalmente se supone que la barrera para la
aceptacién por los productores en pequefla escala de innovaciones de cualquier
producto es simplemente el zonservadurismo y la inercia, hay algunos datos que
indican que no siempre ocurre asi. Puede haber razones de peso para que los
pequefios empresarios nc puedan adoptar nuevas técnicas y/o desarrollar nuevos
productos. Una de ellas es que todos los riesgos que entrafla la fabricacién
de un nuevo producto o la adopcién de una nueva técnica los asumen los
productores y, con los escasos recursos de que disponen, muchos de ellos,
simplemente, no pueden arriesgarse a cometer errores. Ademis, con frecuencla
no disponen del capital necesario y/o de los recursos de divisas necesarios
para la produccibn, especialmente dado que las nuevas tecnologias con
frecuencia necesitan una tecnologfa avanzada para producir herramientas y
equipo. 42/ Finalmente, no pueden estar seguros de que el producto, si se
trata de un nuevo material o componente que se estd fabricando, tendri
aceptacibn entre los clientes,

54. Existen otras dos dificultades, estrechamente relacionadas con lo antes
expuesto, que han creado barreras a la introduccién e imitacién de
tecnologfas, especialmente en lo que respecta a la produccién de nuevos
materiales de construccibn autéctonos en el sector no estructurado. Primero,
es de especial importancia prestar atencibn a las necesidades del cliente,
especialmente dado que se requieren conocimientos especializados
suplementarios para utilizar nuevos materiales. En el caso de los componentes
de fibrocemento para techar, se ha sugerido que, inicialmente, el mercado debe
atenderse mediante acuerdos de "suministro e instalacién"”, de forma que se
pueda proporcionar al cliente un techo terminado, en lugar de enviarle unos
componentes desconocidos que podrfan ser mal utilizados y causar problemas.43/

42/ Ofori.

43/ Parry, J.P.M., 1981.
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Hay que decir que la tecnologfa relacionada com el fibrocemento ha prcgresado
desde la fecha en que se escribif esto, pero conviene tener presente la
advertencia general de que los clientes y usuarios de nuevos materiales de
corstruccién necesitan ayuda, lo mismo que los fabricantes. En palabras de
Parry:

"Una vez que los artesanos locales dispongan de know-how y conocimientos
especializados considerables en el manejo de los productos en el ramo de
la construccibén puede imiciarse la introduccién general de los productos
sin restricciones especiales”.

La introduccién de un nuevo producto basado en una nueva tecnologia origina
inevitablemente cambios en otras esferas del sistema de que forma parte, y el
patrocinador o el introductor de la nueva tecnologfa deberi adoptar un enfoque
sistemitico que asegure que los productores y clientes comprenden y aceptan
plenamente ese producto. La falta de comprensifn de este requisito podrfa ser
un elemento del fenSmeno que se aprecia en la produccifn de materiales de
construccién de bajo costo, donde la experimentacidn es frecuente pero se
logran pocos avances fundamentales.

55. Un segundo factor que explica que no se hayan lievado a cabo innovaciones
tecnolégicas hasta la etapa de su imitacidn generalizada es la falta de normas
aceptadas para los productos. La industria de la construccidn es muy
conservadora en su actitud hacia los materiales de construccién nuevos y
modificados, en parte debido a la larga duracibn que se espera de los
productos finales y en parte por la separacidn de responsabilidades existente
en lo que concierne al disefio, por un lado, y a2 la construccibn ffsica por
otro. Lejos de favorecer a los fabricantes en pequefla escala, las normas y
las especificaciones de la construccibn favorecen con frecuencia a los grandes
productores, debido a la dificultad y al costo de obtener la aprobacibn de los
productos nuevos o modificados. Los costos de los ensayos en laboratorio y
sobre el terreno necesarios para lograr su aceptacifnm por las instituciones de
normalizacibn y otros 8rganos de reglamentacién e inspeccibdn son formidables,
y los pequefios productores no podrfan hacerles frente. Otra dificultad es la
falta de mé&todos simples y convenidos de control de calidad e inspeccibn que
permitan garantizar un funcionamiento adecuado.

56. En el caso de la cal-puzolana, la falta de normas aceptadas constituye
una grave dificultad, y se ha estudiado la limitacién de su uso a la
fabricacién de bloques de concreto, de forma que pueda reducirse al mfnimo
este problema y prevenir la posibilidad de una utilizacibn inadecuada como
sustitutivo del cemento de Portland. Un problema distinto plantea el caso de
la mejora en la fabricacién de ladrillos a pequefla escala, dado que el nuevo
producto es claramente superior al ladrillo tradicional moldeado con agua. Si
bien su precio en fibrica es mis elevado que el del ladrillo tradicional, su
costo de utilizacién es mis bajo, dado que el enlucido exterior se hace
innecesario y los costos de mantenimiento son mfnimos. Si se dispusiese de
una norma adecuada para los productos y se atuviesen a ella todos los que
explotan esa tecnologf{a perfeccionada, serfa posible crear un mercado basado
en la doble ventaja de una mejor calidad y un bajo costo. Las tejas de
fibrocemento para techar han demostrado ya en las pruebas su valfa, pero, una
vez mis, los pequefios fabricantes no pueden financiar las largas pruebas de
aceptacibén que serfan un requisito previo para que los clientes nacionales,
como las entidades oficiales de la vivienda, las incluyeran con frecuencia en
sus especificaciones.
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57. Si bien es comprensible y correcto que las instituciones de normalizacién
sean extremadamente cautelosas en lo que respecta a ia aceptacidn de nuevos
materiales, especialmente de aplicaciones estructurales, es esencial tener
cierto grado de flexibilidad que permita que los materiales modificados de
bajo costo encuentren un lugar en el mercado sin el costo y tiempo excesivos
que se requieren para realizar largas pruebas sobre el terremo. Existen,
pues, poderosas razones para aplicar a los materiales y componentes de
construccidn de bajo costo no estructurales unas pruebas y procedimientos de
aprobacifn menos largos y costosos que los que se requieren para elementos que
se utilizarin en edificics de muchos pisos u en otros usos estructurales. La
introduccién de un doble sistema de reglamentac.6n no tiene por qué proaducir
efectos adversos en la seguridad, pero permitirfa que los nuevos materiales
ejerciesen una influencia en la desesperada situacién de necesidad de
viviendas y otras formas de alojamiento a precios asequibles.




IV. MEDIDAS PARA INCREMENTAR LA CAPACIDAD DE PRODUCCION DE
MATERIALES DE CONSTRUCCION EN EL SECTOR NO ESTRUCTURADO

58. En el presente informe se ha demostrado que las plantas que producen
materiales de construccibn en pequefia escala en el sector no estructurado de
la economfa son capaces de atender a las necesidades de materiales de
construccifn en lo que concierne a la vivienda e infraestructura bisica para
la poblacién rural y urbana de escasos ingresos. Estas plantas podrfan, por
consiguiente, contribuir de modo apreciable al desarrollo de la economia
nacional, tanto indirectamente, mediante la creacién de un capacidad autéctona
de construcciém a bajo costo, como directamente, gracias a los efectos de una
maycr produccibén sobre la generacifn de empleo e ingresos, sobre todo en las
zonas rurales. Sin embargo, esas ventajas nc se han podido materializar agn,
a causa de persistentes limitaciones, que cabrfa reducir a un mfnimo si se
adoptaran ciertas medidas. Las medidas que siguen podrfan ser de interés para
los organismos internacionales, a la hora de apoyar a los gobiernos a
descubrir modalidades de desarrollo de la produccifn de materiales de
construccién en el sector no estructurado, y acrecentar su contribucién a la
autosuficiencia nacional y a la sustitucibn de importaciones.

59. Los gobiernos nacicnales pueden promover el aumento de la produccifn de
materiales de construccibn en el sector no estructurado, con arreglo a las

siguientes pautas:

a) Abastecimiento de insumos bisicos

Las limitaciones con que se enfrentan los empresarios del scctor no
estructurado de produccién de materiales de construccibdn para
obtener insumos b&sicos, como tierras, financiacibn, capacitaciébn,
herramientas y transporte, pueden reducirse a un minimo si los
gobiernos se concentran en:

i) Dar incentivos a los empresarios, reduciendo los impuestos a
la importacién de maquinaria b&sica y ampliando la
desgravacifn fiscal a los nuevos empresarios de plantas de
produccién de materiales de construccibn de "elevado riesgo";

ii) Minimizar el costo inicial de la tierra, las instalaciones y
ia infraestructura b&sica, arrendando a los empresarios a un
precio razonable parcelas e iustalaciones con servicios;

iii) Establecer polfticas fiscales favorables para fortalecer las
instituciones de crédito tradicionales y del sector no
estructurado, mediante inversiones directas en capital
germinal y ajustes de las tasas de interés;

iv) Dar capacitacién administrativa en el trabajo a grupos
determinados con miras a difundir la imitacibén de tecnologfas
en ese sector;

v) Garantizar la corriente de informacifn sobre seminarios que
patrocine el sector pGblico, etc., en el campo de la
aplicacién tecnolégica, asf como la oportunidad de participar
en ellos.
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Apoyo a la investigacibén y al desarrollo tecnolégico

Los gobiernos pueden mejorar la productividad y salvar la distancia
existente entre los resultados de la investigaciém y la aplicacibn a
gran escala de esos resultados:

i) Emprendiendoc proyectos de demostracidn conjuntamente con los
productores establecidos del sector no estructurado;

ii) Difundiendo informacién sobre métodos de produccidn mejorados;

iii) Facilitando capacitacién en el trabajo sobre nuevos
descubrimientos relacionados con la produccibn.

Fomento de normas y especificaciones, y otras medidas reglameatarias

para mejorar la calidad de los productos

Para que los problemas relativos a la baja calidad de los productos
del sector no estructurado, que tienden a limitar su duracién y
empleo generalizado, puedan reducirse a un mfnimo, los gobiernos
pueden:

i) Formular y documentar normas y especificaciones idbneas para
producir y emplear los materiales de construccidén autbctonos
utilizados en el sector no estructurado, como paja para
techado, bambd, junco, piedra, adobe, tierra estabilizada,
puzolanas de cal y yeso;

ii) Difundir intormacién y métodos de demostracién sobre la
aplicacién de esas normas y especificaciones en el proceso de

produccién;

iii) Recurrrir a certimenes, como incentivo para alentar la
utilizacién 6ptima de materiaies mejorados y de otros recursos.

Fomento de organizaciones en el sector no estructurado

Como en el sector no estructurado existe la tendencia a crear
organizaciones los gobiernos pueden promover ese fenbmeno, a fin de
constituir un organismo eficiente para ayudar a dicho sector. Al
mismo tiempo, cabe la posibilidad de que dicha actuacibén siente las
bases de un desarrollo "autosuficiente". A este respecto, se debe
conceder la mixima atencibn a:

i) Proporcionar apoyo logistico y de organizacidn a las
asociaciones;

ii) cCanalizar el suministro de insumos bisicos a dicho sector por
conducto de esas organizaciones;

iii) Organizar la compra de materiales de construccibén del sector
no estructurado para proyectos gubernamentales especificos u
otros tipos de actividad relacionados con el sector
estructurado de la construccién;

iv) Utilizar los productos del sector no estructurado en
determinados proyectos de construccibn gubernamentales.
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Polfticas de vivienda adecuadas para la pcblacién de bajos ingresos

De modo indirecto, los gobiernos pueden estimular v mantener un
incremento en la capacidad de suministro, promoviendo programas de
vivienda que atiendan especialmente a las necesidades de la
poblacién de bajos ingresos. Habrd de destacarse:

i) La ejecucidén de programas de autoayuda y participacidn
comunitaria, utilizando los recursos disponibles en el sector
no estructurado;

ii) El establecimiento y fortalecimiento de estrategias de
financiacién de la vivienda, que presten ayuda a grupos de
bajos ingresos para adquirir materiales producidos ean el
sector no estructurado.
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égéndice

CARACTERISTICAS DE DIVERSOS TIPOS DE PROCESOS DE PRODUCCION
DE MATERIALES DE CONSTRUCCION

Hecesidades de capital en relacién con la mano de obra

1. La experiencia demuestra que las plantas que producen materiales de
construccidn en pequefla escala en el sector no estructurado requieren una
cantidad sustancialmente menor de capital que las empresas que elaboran en
gran escala el mismo volumen de produccién. En el cuadro 1 se analizan las
necesidades de capital para la produccién de ladrillos utilizando otras
tecnologias posibles.

Cuadro 1

Gastcs de capital y divisas en la elaboracién de ladrillos

Gastos totaies de
capital/l10 millones

de ladrillos al afio Porcentaje
(en miles de de los costos

Proceso d6lares EE.UU.) Importacién Local
Procesos manuales tradicionales
en pequefia escala 34 5 95
Tecnologfa intermedia de
pequefla escala 578 15 85
Plantas mec&nicas con hornos Hoffman 3.880 75 25

Fuente: J.P.M. Parry, "Technical Options in Brick and Tile Production",
documento presentado al Seminario de Tecnologfa Intermedia de
Birmingham, 1983.

Del cuadro 1 se desprende claramente que, para producir 10 miliones de
ladrillos al aflo, el capital requeridc en una gran planta mecfnica con un
horno Hoffman es m&s de 100 veces superior al que necesitarfa una planta
tradicional de fabricacién de ladrillos a mano y en pequefla escala.

2. En sus diversos estudios sobre la industria de Sri Lanka 1/, Ganesan ha
aportado m&s pruebas sobre las necesidades de capital en la produccién
tradicional de materiales de construccién en pequefla escala, en comparacibn
con las de las empresas de materiales de construccibn en gran escala, como
puede verse en los cuadros 2, 3 y 4.

1/ Ganesan, 1982.
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El cuadro 3 revela que el capital requerido por trabajador en las plantas
de produccién tradicionales, consideradas como grupe, varia entre 400 y 2.000%
rupias, cifras que se comparan muy favorablemente con las de 9.800 a 217.000
rupias que se necesitan en las plantas industriales modernas (es decir, é&stas
pueden requerir un capital 500 veces mayor). En el cuadro 3 se muestra,
desagregando esta informacién hasta el plano de la empresa individual, que las
necesidades de capital por trabajador van desde un nivel reducido de 400
ruplas para la produccibn de arena y cadjan, de 500 rupias para la de tejas
risticas y de 700 rupias para la de ladrillos, a los altos niveles de 93.000
rupias por trabajador para la produccién de cemento, y de 59.000 rupias para
la siderurgia. Adn mis interesante resulta la comparacibn realizada en el
cuadro 4 de las caracteristicas de produccién de diferentes clases de
materiales de techado, o sea, materiales que, en potencia, pueden sustituirse
entre sf. El capital necesario por trabajador var{a entre 500 rupias para la
produccién de tejas riisticas tradicionales y 82.000 rupias para la produccién
industrial moderna de l&minas de hierro galvanizado.

3. En algunas de las publicaciones disponibles en la actualidad sobre el
sector no estructurado se encuentra también confirmacibn para esas cifras.
As{, Bose considera que el capital invertido por trabajador en el sector no
estructurado en Calcuta era Gnicamente el 16X del correspondiente a las
grandes empresas del sector no estructurado de esa ciudad. En diversos
estudios patrocinados por la OIT, Sethuraman seflala que el capital requerido
por trabajador en las actividades manufactureras del sector no estructurado es
el mismo aprorimadamente en todo el mundo, a saber entre 200 y 350 d8lares de
ios EE.UU. 2/.

Necesidades de divisas

5, Las plantas de produccibn de materiales de construccién en pequefla escala
no s6lo requieren menos capital que las grandes plantas sino también una
cuantfa considerablemente menor de capital extranjero, tanto en lo que se
refiere a la instalacidn inicial como a los gastos de funcionamiento. Esto se
demuestra gracias a la informz:16n presentada en los cuadros 1, 4y 5. En el
cuadro 1 puede verse que el componente importado de los gastos de capital de
las pequefias empresas de fabricacidn manual de ladrillos constituye sblo el 5%
de los gastos totales de capital, frente a un componente importado del 75% de
los gastos de capital en las plantas mecénicas de gran escala que cuentan con
un horno Hoffman.

* 1 dSlar de los EE.UU. = aproximadamente 9 rupias de Sri Lanka
(cambio de 1975).

2/ Ssethuraman, 1984,




Cuadro 2%
de la densidad en capital

Comparacifn de la densidad de trabajo y p 2

inaria

en la produccidn de materiales de construccién en Sri Lanka

herramientas utilizados

LY
4 (en valores de 1973,

r trabajador, etc.

. Activos drutos Maquinaria y Relacién
Remuneracidn
Produccién Empleo (direc— de la mano 2:&3:?::::: por h:r:mt:n::: cu.pita.l/producto
media por to) por millén de obra J por trabajador
No. de estableci- de rupias de (directa) en la
estable- miento produccidr 2/ produceibn 2/ VeMe Velle VeMe
Sector )/ cimientos (rupias) No. de personas 4 rupias rupias rupias
Tredicional 100 menos de 41 05/ 36 400 - 2,000 1~ 700 0,3 -0,8
50, 000
Pequena escala 169 menos de 130y 21 400 ~ 12,000 1~ 7.700 0,3 ~-1,9
inoluido el 300, 000
tradioional
Noderno, escals 28 300,000 40 10 6.400 ~ 44,000 2,500 ~ 24.000 0,4 - 1,6
media 1. 000, 000
Nodermo, 12 whe de 37 17 9.800 - 217,000 3,300 - 182,000 12 = 4,3
industrial 1 « 000, 000

veme: Valor de los activos en el mercado.

y A ocontinuacién se enumeran los principales materiales correspondientes a los diferentes mectores. Algunos materiales se fabrican
lat madera, productos de cemento,
lat tejas planas, pinturas,
barnices y pintures al temple, puntas de alambre, accesorios eléctricos e interruptores, objetos de cobre y otroe accesorios, etc.
cemento, acero, productos de contrachapado de madera, productos de cemento amiantado, ferreteria, cerdmica,

en mds de un sector.

artfculos de latén, agregado, acoesorios de drenaje, accesorios elfctricos, etc.

Noderno, industrial:
Tuberla de pultioo, cables eléctricos, etce

2/ Precios de e

lida de f€dbrica.

_3/ No se incluye el capital de funcicnamiento,

4/ Parte de esa manc de obra es de jornada parcial o estacional.

efectuados en el presenie cuadro,

Fuente: Ganesan (1979), Op. cit., pfg. 25.

* Este cuadro se ha tomado de Canesan, 1982,

Tradicional: 1ladrillos, tejas risticas, arena, cal, cadjan, etc. Pequena escal

Modernoj escala medj

Estos tipos de trabajo no se han tenido en cuenta en los cflculos

_IE_



Cuadro 3

Recursos de mano de obra pital empleados acidad de utilizacién en alg plantas

Empleo directo Activos de Naquinaria y
por millén de Generacién de capital por herramientas
No. de rupias de ingrescs trabajador por trabajador Capacidad de
Materiales de estable- produccién (directos) (vems) (v.m.g utilizacién

No. oonstruocién cimientos No. de personas 4 rupias rupias %
Plantas tradicionales y de pequena escala
1. ladrillos by 1.120 47 700 10 67
2. Arena 13 850 79 400 13 44
3. Tejas risticas 4 850 47 500 6 63
4. Cadjan 5 800 52 400 1 44
Se Agregado

a) NMétodos manuales en canteras 2 560 45 1. 300 110 81

®) Trituraciéa mecénica 6 110 21 8.400 4,000 14
6. Cal 17 240 28 1.600 40 50
7. Objetos de latén 19 140 25 1.400 700 53
8. Accesorios de drenaje 15 100 26 7.300 3.700 65
Plantas modernas de pequepa esoala e industriales de gran dimensién
9. Tejas planas 5 140 21 6,400 2.500 65
10. PFerreterfa 1 100 n 25,000 20,000 25
1i, Cemento 1 26 14 93,000 46,000 67
12. Cemento amiantadc 2 16 10 12,000 5100 68
11, Acero 1 16 9 59. 000 29.000 41
14. Pintures, barnices, pinturas 9 14 8 26,000 14,000 31

al temple, etc.

Veme 2 valor de mercado.

Fuente: Ganesan (1979), op.cit.



Cuadro 4

Caracterfsticas de produccién de diferentes materiales de techado en Sri Lanka, 1973

Empleo total

por millén Activos de Maquinaria y
de rupias de capital por herramientas Rels~ién Contenido en
"No. de produccién trabajador por tmbagl.dor capital/ divisas de Utilizacién de
Material de estable~ No. de (vem.) (veme producto  la produccién la capacidad
No. Seotor construcoidn cimientos parsonas rupias rupias Vema) < %
1. Tredicional tejas rdsticas 4 960 500 6 0,5 0 63
2. Modemo, tejas planas 5 220 6.400 2500 0,9 10 65
escala media
3. Nodemmco, tejas planas 1. 220 11.000 5700 1,5 10 75
industrial (6 fhoricae)
4. Ncderno, productos de 2 23 12,000 5¢100 0,2 41 68
industrial cemento amiantado
5. MNodermo, léminas de 1 7 82.000 n.d. 0,6 82 neds
B industrial hierro galvanizado

Puente:

valor de mercado.
Canesan (1979)| [-) .Oito' “80 30.

_££_
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Como el costo total de capital de esta {iltima es también mucho mayor, la di-
ferencie en términos de necesidades de divisas entre los dos procesos de pro-
duccidn es aproximadamente del orden de 200:1. Ademds, las plantas pequefias
del sector no estructurado utilizan para sus hornos fuentes de combustible
disponibles localmente, por 1o que no existen elementos importados en los
gastos corrientes, hecho confirmado por los datos sobre fabricacidn de ladri-
llos que se presentan en el cuadro 5.

5. El cuadro 5 muestra también que las necesidades de divisas para la pro-
duccidn de arena, tierra, arcilla y cal son nulas. Aunque existe un compo-
nente importado en la produccidén de tejas y agregados, es relativamente pe-
quefio (del 10 y el 12% del precio de la produccidn respectivamente). Ello
puede compararse con los elevados costos en divisas de la produccidn de acero
y productos sidertirgicos (57 y 100% del valor de la produccién, respectiva-
mente); pintura (61%); accesorios eléctricos (51%); tuberias sanitarias
(43%); ferreteria (38%); y cemento (24%).

6. En lo que respecta a los materizies para techar (cuadro 4}, aunque no
existe ningiin componente en divisas en los costos de las tejas rusticas produ-
cidas localmente, el componente de costo en divisas del cemento amiantado es
del 41% de su valor y, para las chapas galvanizadas, un porcentaje increible
del 82%, lo que tiene especial importancia dada la evidente popularidad apa-
rente de estas Gltimas en casi todos los paises en desarrollo.

Costos de produccidn

1. Adem3s de requerir menos capital y divisas, los materiales de construc-
cién producidos en plantas pequefias del sector no estructurado necesitan menos
maquinaria y equipo que sus contrapartes, las grandes plantas. El Gnico insu-
mo de importancia es mano de obra sin calificar. Asi pues, los costos de pro-
duccidn son también relativamente bajos. En el cuadro 6 se hace una compara-
cién de los costos de la produccidén de ladrillos, utilizando distintos proce-
sos. Puede verse que los costos por unidad oscilan entre 2 céntimos de ddlar
de los EE,UU. por ladrillo en las industrias pequefias tradicionales y 6,2 cén-
timos en las plantas industriales modernas (la diferencia es ligeramente in-
ferior en las economias de salarios elevados). Asi pues, los métodos de pro-
duccién de ladrillos que requieren mucho capital son tres veces mids caros que
la alternativa de menor costo. La CEE efectud en 1967 un interesante estudio
comparativo de los costos por pie cuadrado por producto de construccién termi-
nado utilizando diferentes tipos de material. Se observd que el costo de los
edificios construidos en ladrillo y en bloques variaba (segin las técnicas
escogidas) entre 30 y 50 délares por metro cuadrado y, en madera, de 30 a 35
por metr. cuadrado. Por otro lado, el costo de la construccidn en madera y
btamb(i era ue 1, d6lares por metro cuadrado, en barro era de 8 dblares por me-
tro cuadrado y, Gnicamente en bambli, de s6lo 5 ddlares por metro cuadrado.

Si bien es discutible la fiabilidad de estas cifras, al menos proporcionan

una indicacién aproximada de la magnitud de las diferencias existentes, lo que
indica que el material de construccidn basico disponible de menor costo cuesta
10 veces menos que los ladrillos y bloques convencionales.

8, Légicamente, debe tenerse en cuenta también la calidad de los materiales.
Asi, es un hecho conocido que una construccidn edificada con materiales como
tarro y bambii puede durar sdlo unos aflos sin reparaciones. No obstante, en
ocasiones es posible mejorar esos materiales basicamente "no permanentes",
aumentando asf su duracién en varios afios. Por ejemplo, la vida del bambi




Cuadro
Necesidades de divisas en la produccifn de materiales de construccidén, Sri Lanka, 1973

Costo en divisas, en valor porcentual

de locs productos a precio de fébrica Costo total en

divisas }/

No. Material de construccién
Materias Mantenimiento millones de
primas Energfa 1/ (+ amortizacién) 2/ Total rupias

1. Cemento 4/ 6 13 6 24 20
2. Productos de cemento (o] 8 0 8 -
3. Productos sidenirgicos 53 2 2 57 5/ 32
4. Nagera 0 2 1 3 3
Se Ladrillos 0 0 0 0 0
6. Tejas 0 8 2 10 2
7o Agregado 6 6/ 4 2 12 3
8. Arena 0] o] 0 0 0
9. Tierra, arcilla, etc. 0 0 0 0 0
10. Cal 0 (o] 0 0 0
1l. Productos de cemento amiantado 39 o] 1l 41 13
12, Accesorios de acero especial - - - 100 15
13, Pintura, barnices, etc. 60 0 1 61 4
14, Ferreterfa 32 4 2 8 12
15. Utensilios sanitarios 13 4 2 19 2
16. Tuberfas sanitarias a7 2 4 43 4
17, Accesorics eléctricos 46 1 4 51 12
18. Cadjan 0 0 ) 0 0

Y
g

Principalmente petrSlec para hornos y recursos para la generacifn local de electricidad.

Se supone que es el 3% cel valor de sustitucién de la maquinaria y los intrumentos considerados, lo que se considera
esencial para comprar piezas de recambio y atender al menos parte del costo de amortizacilén de la maquinaria importada.
Al snadir las divisas necesarias para otros materiales, transporte, y planta y equipo, las necesidades totales en

1971 de toda la construccién fueron aproximadamente de 200 millones de rupias; junto con otras necesidades, la necesi-
dad final de divisas fue de alrededor del 10% de los ingresos brutos en divisas de Sri lanka en 1973, Esta cifra
(10%) no incluye los recursos exteriores necesarios para nuevas inversiones en el secior de materiales de construceisn.
El porcentaje es probablemente mucho m&s elevado en la actualidad.

Estimacibén aproximada después de los incrementos del precio del petr8leo en 1973 y 1974. El mayor componente corres—
ponde a la importacifn de petrSleo para horrnos: la importaciln de yesc y de papel para sacos de cemento se incluye
también en lac "materias primas'.

Esta cifre es mucho mds elevada en la actualidad.

Principalmente pSlvora de mina.

Totalmente importado.

Las discrepancias se deben al redorcdce ue las cifras,
GCaresa, 1979.

_SE-
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Cuadro 6

Costos de prodicciédn por unidad en la fabricacidn de ladrillos

Costus de produccidn por unidad {en centavos de

Proceso: délar de los EE.UU. por ladrillo)
(Economia de salarios (Economia de salarios
medios) bajos)
Alto coeficiente de capital
durante todo el afio 6,5 6,2
"Costo minimo" todo el afio 3,1 2,3
"Costo minimo" con mano de obra
sélo estacional 2,9 2,0

Fuente: Keddie, J.: Cleghorn, W. "Least Costo Brickmeking" en Appropriate
Technology, vol. 5, No. 3, 1978.

utilizado en la construceidén puede prolongarse de 5 a 15 afios mediante un pro-
ceso de impregnacidén. Si se afilade el 30% que supone el costo de este trata-
miento, el costo resultante por metro cuadrado de construccidn, a saber,

6,5 délares por metro cuadrado, continia siendo imbatible. Un estudio de los
materiales tradicionales y modernos utilizados en la construccién de vivien-
das en Bangladesh reveld una diferencia de costos de 13:1 a favor de los pri-
meros y, en ese caso, se estimé que incluso teniendo en cuenta la necesidad

de efectuar reparaciones constantes en las viviendas tradicionales, los mate-
riales tradicionales segufian costando la mitad que los modernos.

9. Conviene también destacar que la produccidn de materiales tradicionales
es particularmente adecuada para las plantas pequefias. Ello se debe a que
el producto es pesado, voluminoso y de poco valor, con lo que la produccién
en plantas pequeflas, ubicadas cerca de mercados, representa considerables
ahorros en los costos de transporte. Por ello, los mArgenes de precios a la
entrega de los materiales producidos en plantas pequefias y grandes podrian
ser alin mayores de lo que se desprende de las comparaciones precedentes.
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