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Presentacion

Es muy satisfactorio presentar el tercer volumen de la coleccién “Hace-
dores de Ciudades” auspiciado por el Ministerio de Desarrollo Urbano y
Vivienda de Ecuador (MIDUVI).

Este libro nace de la necesidad de guardar la memoria de un proceso de
trabajo sobre dos temas de importancia para América Latina y El Caribe,
como son el hdbitat popular y la inclusién social; tépicos con nombres
propios en cada lugar de nuestra regién —favelas, villas miseria, pueblos
jovenes, etc.—. El libro contribuye a analizar las condiciones y mecanismos
de gestién y acceso a suelo urbano y a vivienda de calidad en nuestras
ciudades: no democréticos y sin garantias; y a indagar cémo nacen los
hacedores, hombres y mujeres en su vida cotidiana y en sus actividades de
produccién y reproduccién social.

Un propésito adicional es hacer teorfa de estos asentamientos histérica-
mente determinados, sin dejar de reconocer todo lo que académica y téc-
nicamente ya han producido profesores y pobladores, y también continuar
la discusién con quienes estdn encargados de cumplir y hacer cumplir las
metas de politica publica de gobiernos locales y nacionales.

Queremos, ademds, con este esfuerzo, promover reflexiones sobre la
participacion de los hacedores de ciudades dentro de sus sociedades, dar
a conocer sus estrategias habitacionales y de subsistencia, asi como inter-
cambiar nuestras y sus experiencias con otras, exitosas 0 en proceso, pero
siempre enmarcadas en las discusiones sobre los sentidos de exclusién y
pobreza, marginalidad e insostenibilidad.



Presentacién

En este libro, el abordaje prioritario no se dirige al andamiaje material
de los asentamientos sino a la realidad de los hombres y mujeres que los
producen, con el objeto de construir colectivamente nuevas interpreta-
ciones y difundir la produccién del Grupo de Trabajo Hébitat Popular e
Inclusién Social de CLACSO.

Pablo Gentili
Secretario Ejecutivo de CLACSO

Pedro Jaramillo
Ministro de Desarrollo Urbano y Vivienda de Ecuador (MIDUVI)

Juan Ponce

Director de FLACSO-Ecuador
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Nuestras pobres ciudades:
modos y lenguajes permanentes
de “vida en relacion”

Jaime Erazo Espinosa”

La residencia, el trabajo y el desarrollo, en viviendas adecuadas, con oportuni-
dades y sobre suelo urbano de calidad, son para la unién territorio-sociedad,
relaciones de particién que, desde las miradas inquietas de quienes nos
interesamos por los estudios de la pobreza urbana —el hdbitat popular, la
inclusién social, la justicia urbana, etc.—, buscan relevar en las practicas que
mejoran la calidad de vida de los pobladores menos favorecidos, sus posi-
bles respuestas. Dicho de otro modo, las partes de un territorio habitado
por el ser humano y las de una sociedad que al mismo tiempo es politica,
econdmica, cultural y ecoldgica se relacionan segun el estado de sus condi-
ciones sistémicas y la minuciosidad de sus mecanismos inventados, y segiin
el reconocimiento de sus estrategias de permanencia y el aliento que su
gobierno le imprima al fortalecimiento, por un lado del capital humano y
social de sus ciudadanos, y por otro a la interaccién entre estos y los grupos
diversos. Tales dindmicas e interacciones, las del territorio con la sociedad,
se dan en el marco de lo que también son nuestras ciudades: vulnerables,
excluyentes, segregadoras, intolerantes y pobres. Por tanto, nuestra aten-

*  Coordinador del Programa de Politicas Urbanas y Desarrollo de Ciudades (Pro.Pois), de la Es-
cuela de Gobierno y Administracién Pablica (EGAP), del Instituto de Altos Estudios Nacionales
de Ecuador (IAEN). Co-coordinador, junto a Teolinda Bolivar, de la Universidad Central de
Venezuela, del Grupo de Trabajo Hébitat Popular e Inclusién Social del Consejo Latinoamericano
de Ciencias Sociales (CLACSO). Es co-autor de Dimensiones del Habitat Popular Latinoameri-
cano, publicacion que recibié el Premio Nacional de Teorfa de la Arquitectura, el Urbanismo y
el Paisaje, en el marco de la Bienal Panamericana de Arquitectura de Quito 2012. Contacto:
j.erazoespinosa@gmail.com
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cién, mds que centrarse en vinculos que procuran la igualdad, estd en el
entramado, (re)productor y profundizador, que hace posible lo contrario,
es decir las relaciones de desigualdad.

Interroguemos entonces la actualidad, sin apariencias y primeras im-
presiones. Accedamos a lo escondido, a lo que estd detrds de lo construido.
Encontremos érdenes y caminos de lo nuestro con lo de los otros pues
cualquier cuestién conectada a “la igualdad” atn se plantea desde ajenos
y soberbios intereses y no desde las privaciones y, sin embargo, a pesar de
ello, las privaciones siguen siendo potencia que empuja otros tipos de de-
sarrollo urbano, otros tipos de ciudad.

Desde hace anos y afio tras afio, nuestros gobiernos han implementado
“cuestiones de equidad” que han modificado nuestro territorio regional: en
los anos treinta, por ejemplo, segin Villanueva (1981: s/p), en “Los ele-
mentos basicos del medio ambiente construido”, cuando Venezuela todavia
era un pais eminentemente rural, la dictadura de Juan Vicente Gémez ya
desarroll6 proyectos de vivienda de interés social. Mds adelante, en el Brasil
de los sesenta, tanto los fondos del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) como los de la Alianza para el Progreso alentaron el inicio de las
operaciones de nuevas instituciones y nuevas formas de organizacién y ges-
tién de la administracién publica local, relacionadas entre otras cosas con el
acceso de los pobres a las ciudades, tales fueron los casos de las Companias
de Vivienda Popular y de los, como dice Peter Schweizer (2009: 6), cientos
de planes de desarrollo urbano/municipal elaborados asi mismo por cientos
de consultores privados entre 1967 y 1975. Mientras eso pasaba en Brasil,
a finales de los afios setenta, en Chile, se forjaba otra cuestion: la preocupa-
cién por la problematica relacionada a los “con techo”. Solo en los noventa,
Bolivia tuvo, tal como lo escribe Carmen Ledo (2012), el 62% de su po-
blacién concentrada en asentamientos urbanos; antes y hoy sigue siendo
desigual. Con Uruguay pasé otra situacién, pues aunque su tendencia lo
hizo el pais mds urbanizado de América Latina desde los afios treinta, estu-
dios recientes ubican el tamano medio de sus hogares urbanos como el mds
bajo de la regién'. A finales de 2009, volvimos a advertir, en el marco del

1 Encel periodo 1996-2004, fue de 3,2 personas por hogar, esta informacion, rescatada por Delga-
do y Gallichio (2012: 199), fue elaborada por la Comisién Econémica para América Latina y El
Caribe (CEPAL).
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seminario internacional “Transformaciones en los mundos del trabajo y po-
liticas sociales en América Latina”, que los fenémenos de sucesiones y sobre-
transformaciones urbanas continuaban mostrando consecuencias negativas
en el bienestar de las familias menos favorecidas; que en las intervenciones
de nuestros gobiernos hay y crecen caracteristicas econdmicas excluyentes;
y que las dindmicas e interacciones de perversién que ocurren en nuestras
ciudades siguen aumentando, y lo que es peor, cuestionando la pobreza.

Asf, las condiciones de los fendmenos urbanos, las acciones de nuestros
gobiernos locales y las consecuencias de la combinacién de ambos son ob-
jetos generales y transversales de este documento, la pobreza urbana es de
interés particular.

La pobreza en las ciudades se concentra demograficamente, fuera de
ellas se dispersa; pasa de millones de habitantes en un mismo sector a cien-
tos de sectores con pocos habitantes. Los pobladores urbanos concentra-
dos, en porcentajes, son altos: 93% en Venezuela, el mayor en América
del Sur y uno de los mds altos del mundo (Bolivar, 2011), casi el 90% en
Brasil, 88% en Uruguay y de este el 60% solo en el drea metropolitana de
Montevideo, 66,4% en Ecuador, entre otros. Paraguay es excepcional, se-
gtin Ana Raquel Flores (2012), hasta el afio 1989, el 47% de la poblacién
era urbana, el resto rural. Los pobladores se mueven, mds que por las con-
diciones de sus lugares natales, por las motivaciones (y oportunidades) que
la produccién de dindmicas econémicas ofrece en otros y determinados
sitios. Las consecuencias habitacionales, no solo urbanas, en estos lugares
de recepcién son diversas, asi, por ejemplo, los que llegan y no tienen,
autoproducen, y estos son mds de la mitad de venezolanos y de entre ellos,
el 56% de caraquenos que habitan en “barrios” (Martin, 2006). Los que
llegan y tienen algo, se asocian, de estos, entre cincuenta y cien mil indige-
nas kichwas migrantes de la sierra central ecuatoriana habitan en sectores
especificos del Distrito Metropolitano de Quito. Y los que ya estaban y
tienen, en gran parte contindan manifestando nuevos y graves problemas
residenciales.
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Entonces, ;de qué dan cuenta las ciudades de los pobres?

Primero, de que estdn habitadas por hogares pobres y que nacen muy
precarias, como regla general. Como regla general también transitan, en
las escalas “distribucién espacial” y “condicién socioeconémica urbana”,
entre el lado mds inferior y extremo, y el promedio de ciudad. Ocupan
dreas y suelos urbanos, determinados y sin calidad, y le otorgan cardcter a
la irregularidad —tramas ausentes—, a la informalidad —autorizaciones au-
sentes— y a la ilegalidad —propiedades ausentes—, aunque estdn presentes
irremediablemente, en esos mismos caracteres, sus vicios. Con ellas se ini-
cian asentamientos y (auto) producciones, de pobladores y viviendas, sin
infraestructuras y servicios, sin planos y licencias, pero con ayudas mutuas
y contratos simples que en conjunto las convierten en un tipo de pobla-
miento. Persistencias y décadas después, una, dos, tres o mds, se sostienen
y consolidan, a pesar de los limites existentes, en cuanto a:

* Procesos de mejoramiento socio-urbano y socio-habitacional;

* Megjora de condiciones socioecondmicas urbanas, que las eleva del ex-
tremo inferior pero no del promedio, aunque comparten, con el resto
de la ciudad, tendencias como el decrecimiento; y

* Mejora gradual de indicadores sociales —heterogeneidad, cooperacidn, so-
lidaridad, etc.— y poblacionales —estabilizacién, niveles educativos, etc.—.

Segundo, de que los gobiernos de nuestras ciudades, en su mayoria, asu-
men las situaciones de pobreza, con un cardcter instituido de asistencia,
que estd en permanente correlacién con las bases clientelares, instituidas
también, bajo la instrumentalizacién del control y de la cooptacién poli-
tica. Asi, hogares que no estdn dentro de la estructura asistencia-cliente-
lismo y que perciben ingresos por debajo de un salario minimo, quedan
no solo excluidos de las politicas, planes, programas y proyectos publicos,
sino imposibilitados de incorporarse a las ciudades. Y si sus bajos ingresos
no les permiten eso, menos todavia les permitird “[...] transformarse en
una demanda solvente para el mercado formal [...]” (Abramo, 2013: 25).
Entonces, la solvencia econédmica, como dice el mismo Abramo, “[...] es
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una verdadera ‘barrera de entrada’ [...]” a la provisién, por ejemplo, de vi-
vienda, ya sea que estuviera ofertada, o dentro del mercado formal privado
o de la esfera puablica de cualquier Estado, anotando ademds para ambos
casos que, en la gran mayorfa de nuestros paises latinoamericanos, casi
no encontramos politicas que les permitan a los hogares no solventes, o
acceder o gestionar suelo urbano de calidad, primero, y vivienda adecuada,
después.

Y tercero, de que la insolvencia econémica de los hogares pobres es
determinante dentro del mercado formal, mis no dentro del mercado con-
trario, pues el endeudamiento, fécil, 4gil y flexible, inclusive con planes de
pago y pago de intereses, es posible, y se respalda en acuerdos contractua-
les, que también son informales. Los planes y los intereses son agregados
al precio final del bien inmueble, digamos un lote, puesto que la préctica
de comercializacién formal, que por ejemplo fija valores en funcién de
créditos, no es usual en el marco de un acuerdo verbal informal. Y estos
acuerdos, que actualmente no solo se dan en los “polos marginales” de
las ciudades sino también en sus dreas consolidadas, permiten retornos,
inclusiones y reivindicaciones: de los pobres a los centros urbanos y dentro
de ellos a las infraestructuras y servicios, y de los pobres al derecho a repro-
ducir su vida, a través del acceso a suelo urbano y al legitimo goce de todas
las secciones de una ciudad.

Una de las claves, en la reproduccién de la vida de los pobres urbanos,
en nuestras ciudades, ha sido la ocupacién de suelo urbano, y no reciente-
mente, sino desde hace décadas. Pero esto antes era posible pues habia mds
suelo libre y disponible para, masiva y popularmente, ser ocupado. Ahoray
quizd, desde los noventa, cuando la politica urbana, en sentido amplio, y la
de suelo urbano, en sentido preciso, se incluyeron en la cartera de poder y
negocios de los desarrolladores privados y en la de poder y no permisién de
los gobiernos, la cantidad de metros cuadrados utilizables para nuevas ocu-
paciones disminuyé considerablemente; llevindolo, por ejemplo, a Mike
Davies (2007), en Planeta Favelas, a afirmar que, pricticamente “ya no
hay” ni suelo libre ni posible para procesos masivos de tomas populares, in-
vasiones consensuadas y ocupaciones espontdneas, en pricticamente toda
América Latina; y que, las excepciones que atin pueden identificarse, en
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algunas ciudades de la regién, ya no generan ninguna inflexién y mds bien
se generan con un fuerte transfondo monetarista, que obliga a los pobres
urbanos —llegados y allegados— a negociar su lugar dentro del gigantesco
mercado de suelo urbano.

Nuestras pobres ciudades, con sus modos y lenguajes, no solo dan
cuenta de las discusiones de las que carecen sobre gestién social, politica
y econémica, y de las que algunos(as) nos ocupamos, sino que principal-
mente dan cuenta de su permanencia y de sus formas de “vida en relacién”:
con las condiciones y con los mecanismos de acceso y de gestion de los ho-
gares pobres al suelo urbano y en consecuencia inmediata a la ciudad. En
este relacionamiento de la (re)producciéon de vida de los mds carenciados
con las politicas publicas y las organizaciones/instituciones de la ciudad,
aparecen tres escenarios: el primero es de orden demogréfico y se evidencia
en el aumento, en las tltimas décadas, de la poblacién de pobres urbanos
en las ciudades de nuestros paises: llegan pero ;qué tienen? Un segundo
escenario, de orden econédmico, es donde elevados porcentajes de esas po-
blaciones, imposibilitadas de solvencia, entran a las ciudades a través de
procesos informales: la capacidad de los relegados. Y un tercer escenario,
de orden vital, es el del hombre solidario: que actda y toma, y que sabe
que “[...] no estd ‘naturalmente’ orientado por el ‘interés propio’ en sus
comportamientos en general y en los econémicos en particular [...] sino
que también en forma ‘innata’ estd orientado hacia ‘los otros” (Caracciolo
y Foti, 2005: 126).

Primer escenario: llegar para ;qué tener?

Sectorizadas y como “punto y aparte” del territorio, han sido y son analizadas
las ciudades de los pobres, desvinculando y desconfigurando su presencia y
su significado, sus sentidos y sus procesos, que en conjunto son componen-
tes esenciales de la reproduccién espacial, econédmica, politica y social de su
poblacién. En esta reproduccion, el acceso al suelo y a los servicios urbanos
es lo mds importante, tanto porque dota de contenido a las organizaciones
sociales (luchas reivindicativas, participacién y gestion social, control y toma
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de decisiones, etc.) y a las infraestructuras presentes en sus espacios, como
porque evidencia, a través de sistemas y politicas urbanas, las orientaciones y
caracteristicas de las intervenciones de los Estados y de los gobiernos locales.
No estd demds decir que en las tltimas décadas, en las tendencias de la ur-
banizacién latinoamericana, ha pesado mds la implementacién “natural” de
estructuras neoliberales, que han provocado y provocan la desintegracién y
mal funcionamiento de nuestras ciudades, y la privatizacién y mercantiliza-
cién del suelo y los servicios urbanos, excluyendo asi a sectores populares y
afectando las condiciones de vida de los hogares mds empobrecidos.

Tener suelo y vivienda de calidad, sin ninguna duda, mejora sustancial-
mente la vida de las personas, pero no de todas ellas, pues las que viven en
situacién de pobreza, lo que tienen, y en abundancia, son deseos de supe-
racién de su situacion, los cuales, en abundancia también, se encuentran
con realidades en contra, que dejan sus expectativas solo como eso y eso
ni propicia procesos, como los de movilidad social, ni alienta estrategias,
como las de invencién de formas de acceso, gestién y tenencia. Superar la
pobreza implica, muchas veces, salir: huir de conflictos, bélicos por ejem-
plo; dejar ciertos modos y actividades de produccién, como el primario,
que aunque son fuente de laburo, no son suficientes y no dejan de estar
dentro de sistemas econémicos excluyentes; implica, ademds, estimularse
por lo que hay alli afuera —otros modos, lenguajes y actividades— y por
cémo se llega alli —sistemas de transporte—*. Superar la pobreza, para quie-
nes deciden salir, es llegar y hacerlo sin siempre tener “calificaciones pro-
fesionales para producir y mucho menos para consumir” y, sin ello, para
acceder a suelo urbano como bien fundamental. Llegar es, con el tiempo,
decidir romper con dobles residencias, con frecuencias de ida y vuelta,
para asentar y acrecentar la permanencia urbana bajo sus condiciones y
problemas. Llegar también es abandonar la vivienda y el lugar de origen (el
campo por ejemplo), y con ello, coparticipar de précticas sistemdticas de
deterioro y/o destruccién como las del ambiente natural.

2 En periodos y paises diferentes se registran procesos migratorios intensos que, como casos, refle-
jan busquedas: una en torno a modos de produccion y otra alentada por la mejora de andamiajes
infraestructurales de transporte terrestre, asi, los traslados son, en Ecuador en 1997, segtin J.
Demon (2012), desde comunidades indigenas de la sierra central a Quito; y en Brasil entre 1946
y 1964, segtin P. Schweizer, desde zonas rurales a capitales de Estados Federales.
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Sea cual fuere la causa por la que hombres, mujeres, familias, etc. lle-
gan, quienes llegan hinchan, pues es el proceso de llegada el que no solo
genera hinchamiento urbano, como lo llama Peter Schweizer, sino que lo
dota de profundas consecuencias. Una de gran impacto es el incremento
de asentamientos humanos espontdneos que reafirman, por imposibilida-
des de acceso formal, los procesos segregativos, transforman las politicas y
mercados de suelo urbano y vivienda, de espacio publico, de empleo, de
seguridad ciudadana, etc. Anticiparlos es casi imposible, acompanarlos en
su mejora, no.

Pero, la falta oportuna de accesos a lo formal no es solo para quienes
llegan sino también para los que ya estdn, pues, el capital inmobiliario,
elitista y excluyente, se dirige a los rentables con sus gustos y necesida-
des. El desplazamiento intraurbano es una posibilidad para los que pueden
obtener subsidios o créditos de compra, incluidos los nuevos pobres pro-
cedentes de sectores medios languidecidos: las periferias, expandidas por
vias, dotadas de servicios bésicos y llenas de viviendas producidas en masa,
los esperan®. Para quienes no tienen o no pueden endeudarse, la opcién
informal, toma o invasidn, es una decisién recurrente: se establecen, junto
a migrados en busca de superacién, en espacios disponibles, en cualquier
terreno, que de por si acrecienta, sin mayor control, la pobreza urbana.

Llegar, por si mismo, no deberia ni producir pobreza ni acelerar el cre-
cimiento de lo informal. Llegar y no tener en qué ocuparse si, pues solo
asi aumentan los deterioros: el de ingresos que imposibilita ahorrar para
comprar libremente vivienda o alquilar dentro del mercado formal; y el
de incrementar los perceptores de ingresos, con mds de un salario que im-
plique necesariamente empleo para mds de un miembro familiar. Llegar y
no poder reproducir, ante las negaciones de la sociedad, la fuerza de traba-
jo, obliga a la gente, tradicionalmente relegada, a resolver por si misma y
como mejor puede su alojamiento: su casa, su barrio y su ciudad.

3 Y en algunos casos, como el descrito después de la encuesta aplicada a residentes del stock de
viviendas sociales, de A. Rodriguez y A. Sugranyes (2008), después de la espera viene la despedida
pues un alto porcentaje de los entrevistados tienen la intencién de “irse de la vivienda”, también, en
el estudio de Arriagada y Sepulveda, citado en el texto de los anteriores autores, se dice que “[...] el
aprecio decrece con el pasar de los afos de residencia: el desencanto de los propietarios, que sofiaron
en la casa propia, aparece entre los seis meses y los dos afios de instalacién del conjunto”.
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Segundo escenario: la capacidad de los relegados

sQué no podemos negar? Que los pobladores, los pobres, los pobladores
pobres han producido ciudades sin ninguna o con muy poca participacién
profesional de urbanizadores, arquitectos, desarrolladores, etc. Invisibiliza-
das, es cierto, estigmatizadas, también es cierto, pero no desestimadas por
quienes las escogen para vivir y extender sus vidas, por quienes las prefieren
como desafiantes del entramado urbano, de lo permitido y de lo registra-
do, y por quienes las convierten en el objeto predilecto del conocimiento
cientifico. ;Qué si podemos afirmar? Que prioritarias son las personas y
no las cosas, y mds en los sectores populares de nuestras ciudades, donde
“el hacer” caracteriza a sus pobladores, y hacer es “llevar a la prictica”
propuestas posibles que satisfagan necesidades y derechos fundamentales:
suelo, vivienda y espacio privado como los que mds; infraestructura y
servicios como complementos. Afirmar entonces es reconocer el hacer de
los pobladores pobres, pero sin quedarse alli sino avanzando en el andlisis
critico y creativo de sus transformaciones, subjetivas e ideoldgicas, y
derivadas en posturas socio-politicas, econémico-espaciales y ambientales,
sobre las cuales, la mayor parte de veces, funcionan los mejoramientos y
las intervenciones, de los Estados, de los gobiernos, de las universidades,
entre otros sectores.

La gente, la tanta gente que vive resolviendo o intentando resolver su
morada es, para la mayoria de quienes la tienen resuelta, tema de oferta. La
gente pobre, dentro de la oferta formal, legal y regular, simplemente tiene
una unica alternativa, aquella que ofrecen “la casi totalidad de los conjun-
tos de viviendas sociales”, terminadas y en gran nimero; aquella que pro-
mete no solo bajar sino resolver, de una buena vez, el déficit habitacional;
aquella “casa que toca” y que, se supone, soluciona el problema. La gente
que, después de tanto intentar, tiene para comprar la Gnica posibilidad,
queda ausente de decidir cémo quiere habitar. La gente que, también des-
pués de tanto intentar, no tiene para comprar, queda fuera del modelo y se
propone inventar alternativas para morar.

Las alternativas, dentro de acrecentados y profundizados problemas la-
borales, estdn cargadas a las espaldas de la gente pobre, son, en parte accio-
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nes por superar empleos precarios y de baja calidad; y en otra parte ocupa-
ciones por diversificar sus relaciones de trabajo. Pero ;c6mo inventan mds
posibilidades de inclusion y justicia urbana, superacién y diversificacién,
en el mejor de los casos, y mantencién del empleo, como caso normal, si
su bajo nivel educacional los desplaza al desempleo? ;Cémo hacen si, vin-
culdndose colectivamente a las ventas ambulantes de frutas y verduras, a la
ayudantia de zapateros y panaderos, a la carga y estibacién, etc., no tienen
certeza de estabilidad, proteccién y seguridad social, sino, mds bien, mayor
vulnerabilidad?“.

La gente relegada tiene formas que bien pueden llamarse alternativas,
formas que contienen, como dicen Delgado y Gallichio, “poderosos facto-
res de organizacién y concientizacién social”, sin apoyo oficial en algunos
lados y en otros con apoyos recientes. Son formas particulares que invocan,
teniendo como beneficio tltimo el bienestar comun, a la colaboracién y a
la ayuda mutua; sus relaciones, por encima de tradicionales nicleos fami-
liares, se amplian, se incrementan, generando no solo un efecto auspicioso
y multiplicador sino ganando un alto protagonismo politico, con triunfos
tales como la convivencia comunitaria, buscada y no impuesta’, que aporta
inclusién, seguridad y tranquilidad.

La capacidad de incidencia de la gente organizada, sus inventados pro-
cesos de participacion, factibilizan y se convierten, desde hace tiempo y a
lo largo del tiempo, en referentes de politicas publicas de suelo urbano,
vivienda y hébitat popular, tanto para su produccién como para su justa
distribucién: en 1975, por ejemplo, en Uruguay, “[...] uno de cada dos
préstamos para la construccién de viviendas, correspondian al régimen

4 Infantes en las calles (caracteristica de la pobreza regional); o mujeres, jévenes y adultas, que bus-
can empleo por primera vez (en Uruguay, entre 25 y 34 afios, y mayores a cincuenta, respectiva-
mente); o un altisimo porcentaje de paraguayos que, entre 1997 y 2002, no estaban considerados
como poblacién econémicamente activa (PEA).

5  Rodriguez y Sugranyes, escribiendo sobre las imposiciones del modelo de opcién tnica, ofertada
por el mercado, encuentran en la convivencia el principal problema; ambos autores, citando a Jara
(2002), indican que “[...] la convivencia en los conjuntos de vivienda social, con mayor evidencia
en los edificios de copropiedad, es una préctica diaria de violencia, exclusién e inseguridad [...]”.
Como temdtica, incluso la ubican como mds importante “[...] que los aspectos fisicos de estrechez
de la vivienda (13,4%), del aislamiento de la trama urbana y de la falta de servicios y parques

(12,4%) [...]".
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cooperativo [...] de vivienda de usuarios por ayuda mutua [...]”; en Brasil,
en 1983, el Banco Nacional de la Vivienda (BNH, por sus siglas en portu-
gués), “[...] por primera vez consideré a la participacién de la poblacién en
la construccién de sus propias casas, como una forma de atender a los mds
pobres, y a la autoconstruccién como aseguradora de la calidad de las casas
construidas”; y en Argentina, a finales de los noventa, por iniciativa de or-
ganizaciones sociales surgi6 la Ley 341/00 Programa de Autogestion de la
Vivienda (PAV). La infraestructura urbana sanitaria y la regularizacién de
la tenencia, como consecuciones generales en la regién, y el acceso a cen-
tralidades como particularidad, han sido, indiscutiblemente, otros triunfos
de las redes de gente relegada y organizada que, aunque enriquecidas por
sus propias acciones y apoyos externos, no estdn exentas de entreverarse
con los graves y diarios problemas que enfrentan los excluidos.

A pesar de ello, frente a las situaciones de exclusién, las manifestaciones
autogestionarias son impulsos y también alternativa, “matriz de desarrollo
integral” como se las ha denominado; sus experiencias y propuestas locales,
histéricas y de diversos sectores —educativas (bachilleratos populares), de
salud (medicina natural), productivas (fabricas recuperadas), de alimenta-
cién (ferias de huertos familiares), de suelo y vivienda (ahorros y créditos
asociados), etc.—, se acumulan, ensanchan y expanden por toda la region;
su cauce atrae a trabajadores formales, informales y desocupados quienes,
motivados por reales posibilidades de integracién, se insertan en el sistema
de tinico modelo para cicatrizarlo: exigiendo derechos, cumpliendo nor-
mas y renovando valores, asi, las bien llamadas malas condiciones, son,
miés que cualquier otra, objeto de cambio y transformacién para la auto-
gestion.

Tercer escenario: “actuar y tomar” frente a solo producir
Las viviendas sociales, convertidas en “objetos”, no planificados o planifi-
cados segtin criterios exdgenos, de intervencién y manipulacién politica

(Mtnera y Sdnchez, 2012), y producidas por dindmicas mercantiles bajo
convenientes acomodos econdémicos, no solo pierden sino que dejan de
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tener cardcter humano, de satisfaccién por ejemplo, para reposar y en-
contrarse o para reproducir y recrearse; de novedad como otro ejemplo,
para diversificar el cémo estar dentro de sus espacios comunitarios. Aun
sin cardcter, humano como lo he llamado antes, nuestros gobiernos, desde
hace anos, han promovido la produccién formal y masiva, la construccién
a gran escala de vivienda social, han alentado, sin duda alguna, la produc-
cién privada mds que la estatal. Sin embargo y sin afdn de subestimar, el
esfuerzo e incluso éxito alcanzado por el trabajo realizado en instituciones
gubernamentales, toda la produccién formal, juntas la privada y la estatal,
no han llegado a ofertar el nimero de viviendas demandadas por la po-
blacién, que nativa o llegada, estd en las ciudades de nuestros paises: en
Brasil, entre 1950 y 1963, la produccién estatal de vivienda, ejecutada por
los Institutos de Pensién, llegd a 11 429 unidades (P. Schweizer, 2009); en
Venezuela, el promedio anual de vivienda publica producida, en los dlti-
mos 15 anos, fue de 30 573 unidades (Bolivar, 2011); y en la Bolivia de los
ochenta, el Estado constructor contribuyé con tan solo el 7% de nuevas
viviendas (Ledo, 2012).

Hace décadas ya, nos quedé claro que, ni aun liberando al Estado de
la construccién, la produccién formal privada es la solucién al problema
habitacional. El mercado inmobiliario a sus anchas funciona muy bien
para los niveles socioeconémicos altos: solo en Lima y solo en un ano —en-
tre 1997 y 1998, se habian producido cinco mil unidades habitacionales
ubicadas en exclusivos distritos residenciales. El mercado también funcio-
na para las clases medias, en ellas, los promotores y sus capitales tienen
un “nicho de demanda” que se respalda en las facilidades que las familias
tienen para conseguir créditos, ya sea de la banca privada o los que corres-
ponden por estar socialmente aseguradas; para ellas no faltan emprendi-
mientos inmobiliarios, lldmense o conjuntos habitacionales o edificios de
apartamentos, ubicados o en periferias extendidas o en nuevos centros.
El mercado incluso, a través de poquisimas empresas, se ha especializado
en la construccién de vivienda social, las capacidades de algunos de sus
empresarios, que en varios casos se hacen llamar “solidarios”, van desde
la adjudicacién, casi fija y casi anual, de contratos con los gobiernos y los
Estados, hasta la mantencién, por decenas de afios, de la tecnologia y de la
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serie, de la forma y el estdndar, de lo que en dltima instancia para ellos es el
producto “vivienda social”. No hay, de hecho, como sostienen Rodriguez
y Sugranyes, ni riesgos, ni competencia, ni innovacién, y mds bien, por el
contrario, lo que hay, y por todo lado, son evidencias de mala calidad y no
solo material. Con todo y eso, en Santiago de Chile, entre 1980 y 2011,
los empresarios construyeron un total de 489 conjuntos de vivienda social,
y en todo Chile, en los dltimos 16 anos, mds de quinientas mil unidades.

La vivienda social que masivamente produce el mercado pretende ser
exacta, tanto en el disefio arquitecténico que la rige como en la norma
constructiva que la restringe. Estd concebida para acomodar las expectati-
vas econdmicas de los empresarios y no las necesidades de sus habitantes.
Cuestién que da paso, por un lado, al agravamiento de las condiciones de
habitabilidad, y por otro, al surgimiento de nuevas problemdticas habi-
tacionales y sociales, como son las ampliaciones informales de todo tipo.
Estas son expresiones espaciales que, a pesar del rigor del disefio y la norma
con que se hacen las viviendas sociales, aparecen, o como mejoras indivi-
duales que perjudican al bien comin, o como mejoras concertadas y co-
munitarias “[...] prdcticamente coordinadas en todos los pisos del edificio
o en series de viviendas adosadas [...]” (Rodriguez y Sugranyes, 2008). Son
iniciativas “informales”, sin posibilidades de legalizacién, que nos indican
la voluntad de intervencién que tienen los habitantes de mejorar sus vi-
viendas y condiciones sociales.

Los guetos marginales son otra expresién de la nueva problemdtica, son
grandes concentraciones, uniformes y organizadas, construidas y sosteni-
das “exitosamente” bajo las directrices de la politica de produccién masiva
de vivienda social, se ubican donde hay suelos en reserva, usualmente en
los extremos periféricos de las ciudades. Usualmente, también, esos suelos
les pertenecen a los empresarios especializados en la construccién de vi-
vienda social, lo cual es, para la politica de produccién: evaluacién positiva
y garantia de funcionamiento del modelo, el cual, por cierto y como ya se
dijo antes: ni se arriesga, ni compite, ni propone, ni avanza. Es un mode-
lo aprisionado, cautivo y satisfecho. Los guetos, marginados dentro de la
ciudad, al contener centenas de viviendas y de habitantes, contienen, ade-
mis de las ya descritas, iniciativas colectivas e individuales de ampliaciones
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informales, una multiplicidad de précticas populares que reorganizan el
espacio. En los guetos se contra y superponen las ideas exactas, de diseno y
norma, de los empresarios que forman parte de las politicas nacionales de
vivienda social, con las flexibles voluntades, de necesidad y mejora, de los
habitantes que persisten aunque perciben su expulsién de la ciudad.

Tal parece, entonces, que las preocupaciones de las politicas produc-
tivas de vivienda social, de nuestros gobiernos, mds que centrarse en la
exigencia de alternativas, para innovar y mejorar el modelo de tnico acce-
s0, se satisfacen en no solo mantenerlo sino en atenderlo, con respuestas
oportunas, ante sus exigencias y detalles. Sus preocupaciones obligan, por
decir lo menos, a que una gran cantidad de excluidos, del formal modelo y
mercado, continten decididos a “actuar y tomar” las ciudades y a concluir
que en ellas lo auto, lo hecho y la creacién colectiva anénima, de los pobres
urbanos, son modos y lenguajes permanentes de “vida en relacién”.

Conclusién: lo auto, lo hecho y la creacién colectiva anénima

Para dejar de hacer como se hace ciudad es preciso tener lugares de y con
valor dentro de la misma ciudad. Decir que no los hay es reconocer el
descuido de cualquier gobierno por no proponerse inventar, no las dos o
tres maneras, sino las multiples maneras de posibilitar el habitar bien en
cualquier ciudad. Decir que los hay es garantizar que estdn para todos: no
llegados y llegados, de todo estrato, pero con especial atencién para los
menos favorecidos, quienes sabiéndose apoyados emprenden, como me-
jor pueden, desarrollos progresivos de diversos tipos. Decir que los hay,
pero son para pocos, es orientar la posesién a quienes puedan pagar; esto
tltimo alienta, a otros que son muchos, no a la culpa ni tampoco a la
desgracia sino a la autoproduccion, pues pudiendo también tener no tie-
nen y pudiendo también estar no estdn. Asi, tenencia y estancia definen al
menos dos tipos de lugares: los que valen porque cuestan y los que cuesta
que valgan. Los primeros nos sorprenden solo porque en ellos se invier-
ten ingentes cantidades. Los segundos sobresalen, vastos y peculiares, de
entre una y mil dificultades: sobre ellos se asientan las variadas estrategias
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de quienes “resuelven” la demanda insatisfecha con sus propias manos;
en ellos se inician, siempre precarias, no miles sino millones de sencillas
casas, que van mejorando, sin capital ni financiacién, con el avance no
previsible del tiempo; de ellos resultan ingeniosas dindmicas sociocultura-
les: maltiples, histéricas y determinadas. Los llamamos barrios y también
comunas, invasiones y también pueblos jévenes, campamentos, villas mi-
seria y también favelas. Son subestimados a pesar de que no solo le ganan
a la produccién formal sino que acogen a familias de bajos ingresos para
que puedan solucionar la penuria de no tener lugar. Valorizarlos es reco-
nocer las capacidades de organizacién y participacién de su poblacién en
los procesos de acceso y gestién a suelo urbano y vivienda. No hacerlo es
resistir, insensible e inttilmente, a las formas dominantes e importantes de
la autoproduccién.
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Mercado informal y produccion del
habitat: la nueva puerta de acceso
a los asentamientos populares en
América Latina

Pedro Abramo*

Resumen

Desde la década del cincuenta, las ocupaciones de tierras urbanas han sido un elemento estructural
clave para la reproduccién de la vida urbana en las grandes ciudades latinoamericanas. Con la dismi-
nucién de la magnitud de la dindmica de toma de tierras, el mercado popular informal serd el que
cumpla ese rol y se transforme répidamente en el mecanismo que garantice la paz social en las grandes
metrépolis latinoamericanas. La hipdtesis que presentaremos a continuacion es que efectivamente hay
un mercado y una economia inmobiliaria popular. El mercado informal ocupa un espacio donde las
politicas publicas y el mercado formal no estdn presentes, y asi cumple un rol complementario en el
sistema de provisién de suelo en América Latina. La pregunta que haremos a modo de provocacién, al
final de ese trabajo, es si en los mercados informales y en el saber popular de hacer ciudades existen po-
tencialidades o virtudes que los disefios de politica publica (formal) deberfan incorporar, en particular
en las instituciones de regulacion y financiamiento de la provisién de suelo urbano.

Palabras clave: hdbitat popular, asentamientos populares informales, mercado informal de suelo, segre-
gacion espacial y estructura urbana.

Abstract

Since the 1950s, occupation of urban land has been a key structural element for the reproduction of
urban life in the great Latin American cities. With the magnitude reduction in the dynamic of land
occupation the informal popular market will be the one fulfilling that role and quickly becoming
the mechanism that guarantees social peace in the great Latin American cities. The hypothesis I will
present is that there are effectively a popular market and a popular real estate economy. The informal
market occupies a space where public policies and the formal market are not present and so it plays a
complementary role within the land supply system in Latin America. The question we will ask as a pro-
vocation at the end of this work is whether there is potential or virtues in the informal markets and the
popular knowledge of city construction that the design of (formal) public policy should incorporate,
particularly in the institutions of regulation and funding of the urban land supply.

Keywords: popular habitat, informal popular settlements, informal land market, spatial segregation,
urban structure.

*  Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano e Regional da Universidade Federal de Rio de Janei-
ro (Brasil).
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Introduccién

Se puede decir que hay dos grandes 16gicas de produccién de vivienda en
las sociedades modernas. La primera es la logica del Estado, que se mate-
rializa a través de programas de provisién de suelo, vivienda o subsidios a
algunos grupos de la sociedad; y la otra es la 16gica del mercado, donde la
capacidad para acceder al suelo y la vivienda depende enteramente de la
magnitud del capital monetario de los individuos o grupos sociales. Pero
hay también una tercera ldgica, la de aquellos que estin excluidos de las
dos anteriores, y que podemos definir como la ldgica de la necesidad, en la
que el acceso a la tierra urbana se da por medio de la toma de tierras o por
el fraccionamiento de un lote, compartido con amigos o familiares.

En Francia, por ejemplo, las dos formas clésicas de produccién de suelo
y vivienda, la del Estado y la del mercado, han producido una estructura
de tenencia que corresponde a la forma fordista’ y moderna de provisién
de vivienda: el 57% de las familias, de los hogares, es de propietarios, y el
38% de arrendatarios. De ese 38% de arrendatarios, el 18% es de arren-
datarios sociales, o sea stock publico, y el 20% es stock privado de alquiler.
Hay, por tanto, un cierto equilibrio en el mercado de arrendamiento entre
la oferta privada y la oferta publica; y aunque presenta algunos problemas
de gestion, especialmente en lo que concierne al arrendamiento social, esta
estructura se mantiene hasta hoy.

En Brasil, tras mds de dos décadas sin politicas publicas de acceso a la
vivienda, en el ano 1999 el Gobierno puso en marcha un programa de
vivienda social llamado Programa de Arrendamiento Residencial (PAR),
dirigido a estratos de demanda de familias con ingresos de hasta diez sala-
rios minimos. En el afio 2009 se lanzé un nuevo programa de acceso a la
vivienda en propiedad, Mi Casa Mi Vida, con el objetivo de que ambos
programas operaran simultdneamente y de forma complementaria, uno
dirigido al alquiler y otro de acceso a la propiedad.

El primero de estos programas, el PAR, fue creado a partir del cdlculo
del déficit habitacional, cuantitativo y cualitativo, estimado en torno a los
cinco millones de hogares y dirigido a los estratos de bajos ingresos, donde
se concentraba ese déficit. Se trataba de un programa de arrendamiento
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social financiado por un Fondo Nacional que involucraba al sector privado
en la produccién de inmuebles para alquiler, pero con una opcién de com-
pra tras el pago de 180 cuotas de arrendamiento en 15 anos. El PAR, ade-
mis, tenfa como objetivo construir doscientas mil unidades habitacionales
en tres afios, aumentando la produccién de viviendas de forma sucesiva
cada ano con base en el aprendizaje realizado por los constructores.

Cabe destacar dos cuestiones importantes de este programa. La primera
se refiere a la localizacion de los emprendimientos del PAR, cuya gran ma-
yorfa se ejecutd en la periferia de las ciudades; por ejemplo, en los barrios de
Campo Grande o Santa Cruz, en Rio de Janeiro. Esta localizacién periférica
se derivaba de una norma establecida en el PAR en relacién con el valor
maximo de la vivienda. Con base en esa norma, los constructores debian
ajustarse a un tope del precio de la vivienda (cuarenta mil reales/veinte mil
a 25 mil délares) corregido por los indices de variacién de la construccién
civil del metro cuadrado edificado. Dado que los costos de edificacién eran
fijos, el margen de beneficio de los constructores venia determinado por el
costo del suelo, lo que significaba que los suelos para los emprendimientos
debian ser de bajo costo; y esos suelos baratos estaban en la franja periférica
de la ciudad. La segunda cuestién se refiere al tope de renta establecida por
el PAR, que exigfa un ingreso minimo de 1 800 reales (equivalente a cuatro
salarios minimos), en respuesta a lo que los constructores estaban dispuestos
a producir segtin los mérgenes de los precios maximos fijados por vivienda
en los costos de construccion.

El impacto del PAR fue limitado en términos cuantitativos, ya que
apenas se llegé a producir 273 mil unidades habitacionales en diez anos.
Ademds, al ubicarse en la periferia urbana, el PAR tuvo algunos efectos
negativos desde el punto de vista de la estructura urbana, pues agravé los
problemas de movilidad pendular entre los lugares de residencia y los lu-
gares de trabajo. Otros efectos negativos de este programa se recogen en
los testimonios de dos de los beneficiarios. El primero, Pedro, salié de una
favela para formar parte del PAR: “Yo vivo en un departamento, pero siem-
pre vivi en una casita en la favela que tenfa un jardin. Yo vengo del interior
y me gustan los animales. Aqui, en este edificio, no puedo tener animales.
Quiero volver a la favela porque alli si puedo tener animales, incluso en la
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calle”. El segundo testimonio es de Cristina, quien trabaja como cocinera;
sale de su casa del PAR a las 4:30 de la mafana y regresa de su trabajo a las
8:30 de la noche: dos horas y media para ir, dos horas y media para volver.
Ademds de eso, dice: “Me quedo muy contrariada, porque si tengo que
comprar alguna cosa, ya no tengo dénde hacerlo”. Este testimonio pone
en evidencia que los proyectos del PAR se desarrollan como espacios de uso
exclusivamente residencial y no incorporan usos comerciales y de servicios.

En estos testimonios aparecen dos dimensiones interesantes para re-
flexionar sobre el arrendamiento popular y social: primero, lo que se estd
ofreciendo en términos de la unidad de vivienda, y segundo, su ubicacién
en la estructura urbana, sea en términos de accesibilidad o en términos de
usos de suelo.

Tabla N.° 1
Desempeiio del PAR desde su creacién
Valor contrata- Cantidad Valor medio .,

Afio | do (millonesde | Emprendi- Unidades por unidad bPObIElC.l o:il Emp le;s

reales) mientos habitacionales | habitacional eneliciada | generados
1999 131731 65 6958 18 932,39 28 249 12558
2000 614058 251 31 005 19 805,14 125 880 58 195
2001 439 765 165 20 315 21 647,34 82 479 41 160
2002 741773 200 30 261 24 512,53 122 860 69 999
2003 1122 640 292 43 809 25 625,80 177 865 107 025
2004 867 439 186 33195 26 131,64 134772 82 696
2005 1019 882 196 33 629 30 327,48 136 534 97 229
2006 1271621 219 40 198 31 633,94 163 204 121 220
2007 644 273 101 20522 31 394,30 83319 61 336
2008 437 883 55 11915 36 750,62 48 375 41 744
2009 55951 5 1358 40 561,31 5513 5334
Total 7 347 022 1735 273 165 27 938,41 1109 050 | 698 497

Fuente: Municipalidad ciudad Rio de Janeiro — Caixa Econémica Federal, Governo do Brasil (2010)

En contraste con el PAR, el programa Mi Casa Mi Vida, que se puso en
marcha en el ano 2009, es un programa masivo de acceso a la propiedad.
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Lo curioso de esta iniciativa es que, en cierto modo, ha provocado la para-
lizacién del PAR, no tanto por la caida de la demanda como por el hecho
de que los constructores (el sector que produce bienes inmobiliarios) ven
en este una oportunidad de actividad econdémica mds rentable que en el
PAR. Asi, en 2009, el PAR registré una reduccién drastica en el nimero de
proyectos, y la Secretaria Nacional de Vivienda del Ministerio de Vivienda
redireccioné el programa para las dreas centrales, proponiéndolo como un
instrumento de recuperacién de dreas degradadas. Aunque la reorientacién
aun no se ha producido, en la actualidad el PAR ha sido desplazado casi
por completo por el programa Mi Casa Mi Vida.

Este programa tiene como meta la construccién de un millén de vi-
viendas en tres afos, estratificadas de la siguiente forma: cuatrocientas mil
unidades de cero a tres salarios minimos, cuatrocientas mil de entre tres y
seis salarios minimos y doscientas mil de seis a diez salarios minimos. Con
este fin, el programa incorpora un conjunto de incentivos fiscales en la
tasa de interés, igualmente estratificados: de tres a cinco salarios minimos
se carga menos de la mitad de la tasa de interés del mercado inmobiliario,
lo que significa un descuento de 23 mil reales (aproximadamente 11 mil
délares). Las tasas van aumentando sucesivamente y se acompafian de sub-
sidios de alicuota y de la reduccién de impuestos de materiales, asi como
de un conjunto de instrumentos fiscales para dar un salto en la produccién
masiva de viviendas en propiedad.

Para el sector de la construccién, las diferencias entre un programa y otro
son poco significativas. Se bromea con que el nuevo plan para los estratos de
cero a tres del programa Mi Casa Mi Vida no es el PAR, pero es “PARecido”,
lo que deja de manifiesto que, desde el punto de vista empresarial, la politica
de vivienda es una realidad sin grandes rupturas. De hecho, tal como el PAR
no atendia a los estratos de cero a tres salarios minimos (SM), hoy, tampoco
todos los proyectos del programa Mi Casa Mi Vida que estdn siendo aproba-
dos se destinan para esos estratos, y se concentran en una demanda popular
mds solvente (de mds de cuatro SM). Un ejemplo: en Belo Horizonte, capital
del estado de Minas Gerais, tenemos un gran proyecto con una oferta de
viviendas por un valor de sesenta mil a ciento veinte mil reales (treinta mil
a sesenta mil délares). Encontramos la misma estrategia empresarial en la
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metrépoli amazdnica de Belém do Pard, donde casi todas las unidades de vi-
vienda ofertadas por los empresarios de la construccién en el marco del pro-
grama Mi Casa Mi Vida tienen un valor que oscila entre 32 mil y cincuenta
mil délares para familias que reciben de cuatro a diez salarios minimos. Estos
dos casos son representativos de los proyectos que estin siendo aprobados en
el marco del programa Mi Casa Mi Vida.

El objetivo de este programa es producir un millén de viviendas en
tres afos: una produccién masiva de viviendas en propiedad que, desde el
punto de vista de la estructura urbana y del uso del suelo, constituye un
verdadero “mar de casitas”. La estructura de uso del suelo de los programas
de vivienda de la dltima década es una realidad que se da no solo en las
ciudades brasilefas, sino también en las mexicanas, salvadorenas, chilenas
y las de otros muchos paises de la regién.

El desplazamiento de la oferta masiva de viviendas hacia la periferia de
la ciudad presenta serios problemas en su ajuste con las necesidades y hdbi-
tos de los sectores populares. En un libro que ya podemos considerar como
un cldsico de la reciente sociologia urbana latinoamericana, Rodriguez y
Sugranyes (2005) identifican la paradoja de los “con techo™: la informa-
lizacién del formal. En su evaluacién del caso chileno, Rodriguez analiza
los impactos urbanos y arquitecténicos de las viviendas de interés social
producidas a lo largo de mds de dos décadas en Chile. Su conclusién es
clara: las viviendas producidas no estdn adaptadas a los modos de vida y las
necesidades de los sectores populares, pero la cultura popular de producir y
transformar las ciudades es activa y la gente va transformando los edificios
y los espacios domiciliares y publicos segin sus necesidades individuales y
colectivas. Asi, lo que era formal para los patrones urbanos va a ser trans-
formado y clasificado como dreas y viviendas de informalidad urbanistica.

La politica de viviendas en Chile, paradigma de politica publica de
vivienda subsidiada que tenia como principal objetivo reducir los déficits
de viviendas y eliminar la informalidad (barriadas y campamentos), en
muy poco tiempo se transformé en una productora de nuevas formas de
informalidad urbana. Otro estudio reciente sobre la realidad urbana chile-
na analiza el resurgimiento y la persistencia de los campamentos urbanos
y llega a la conclusién de que las estrategias populares de volver a producir
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0 permanecer en campamentos estdn relacionadas con preferencias de lo-
calizaciéon de las familias populares, en abierta reaccién ante la oferta de
viviendas con subsidios en las periferias urbanas chilenas (Sabatini, 2007).

Sin embargo, las posibilidades de generar nuevos campamentos por
la via de las ocupaciones han disminuido drdsticamente en casi todos los
paises latinoamericanos, como consecuencia de la reduccién del nimero
de suelos ocupables y del mayor poder de la policia urbanistica y de los
propietarios privados y ptblicos. Davis (2008) afirma que “ya no hay prdc-
ticamente mds tierra libre, asi [que] ya no hay pricticamente mds procesos
masivos de toma de tierras, de invasiones, de ocupaciones, y esa es una
realidad de América Latina”. Algunos indicadores sobre las tomas de tierra
en América Latina refuerzan la afirmacién de Davis y muestran que, con
la clara excepcién de Lima (Calderén, 2005), el ciclo de las grandes ocu-
paciones de tierras urbanas ya estd inflexionando y las tomas de tierra han
adquirido una dindmica de monetarizacién. Trabajos recientes demuestran
que Argentina y Uruguay podrian ser otras dos excepciones, porque invo-
lucran procesos tardios de urbanizacién informal vinculados al empobre-
cimiento creciente de los sectores urbanos (Cravino, 2006). Como dice
Davis (2008): “ahora los recién llegados y las familias jévenes tienen que
negociar en el gigantesco mercado de tierra con pocas esperanzas de que los
gobiernos permitan tomas de tierras generales”.

La cuestion que se plantea, entonces, es cémo se incorporan a la ciudad
las familias con ingresos inferiores a tres salarios minimos y que, por lo
tanto, estdn excluidos de los programas publicos. Estas personas no tienen
mids posibilidad que compartir, con un pariente o un amigo, una casa u
hogar, o entrar en la ciudad por la via del mercado, pero no del mercado
formal, sino del mercado popular informal.

Mercados informales de suelo en América Latina
Desde la década del cincuenta, las ocupaciones de tierras urbanas han sido

un elemento estructural clave para la reproduccién de la vida urbana en
las grandes ciudades latinoamericanas. Con la disminucién de la magnitud
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de la dindmica de toma de tierras, el mercado informal popular serd el que
cumpla ese rol y el que se transforme rdpidamente en el mecanismo que
garantice la paz social en las grandes metrépolis latinoamericanas. Dos
datos muy sencillos revelan el problema de la reciente “nebulosa” del ac-
ceso de los pobres a la ciudad. El primero es una dimensién de naturaleza
demogrifica. En la siguiente tabla veremos la variacién de la poblacién
urbana brasilefa entre las décadas de 1980 y 2000, con tasas de urbaniza-
cién descendientes a pesar de que durante ese periodo el crecimiento de
la poblacién urbana fue de 57 millones de personas. En pocas palabras, la
inercia demografica aumentd, en veinte anos, la poblacién urbana en Bra-
sil hasta un nivel equivalente al de la poblacién urbana actual de Francia
o Espana. Esa poblacién llega a las ciudades brasilenas y no encuentra una
politica putblica de viviendas que permita el acceso al suelo urbano. Esa
misma poblacién tampoco tiene ingresos familiares para transformarse en
una demanda solvente para el mercado formal. La solvencia es una verda-
dera “barrera de entrada” ya sea al mercado o a los programas de vivienda,
ya que la puerta para acceder a esas dos formas de provisién de viviendas es
tener ingresos familiares superiores a cuatro salarios minimos.

Tabla N.° 2
Evolucién de la poblacion rural y urbana de Brasil entre 1950 y 2000

Total 2000 1996 1991 1980 1970 1960 1950

Urbana | 137 953959 | 123 076 831 | 110 990 990 | 80 437 327 | 52097 260 | 32004 817 | 18 782 891

Rural 31845211 | 33993332 | 35834485 | 38573725 | 41037586 | 38987 526 | 33 161 506

%

Urbana 81,25 78,36 75,59 67,59 55,94 45,08 36,16

Rural 18,75 21,64 24,41 32,41 44,06 54,92 63,84

Fuente: IBGE, censos demogréficos

Con las restricciones a las practicas histéricas de ocupacién y tomas popu-
lares de tierras urbanas, el mercado informal de suelo y viviendas serd la
nueva forma de entrada de las familias con menos de tres salarios minimos
de ingresos. Un ejemplo de la realidad del mercado popular informal en
Brasil es la composicién de su demanda por estratificacion de los ingresos
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familiares: el 80% del mercado de comercializacién y de alquileres corres-
ponde a familias con ingresos de hasta dos salarios minimos. Hablamos del
85% del mercado informal cuando incorporamos a las familias de entre
dos y tres salarios minimos (Abramo, 2009).

Con estas evidencias, podemos decir que el mercado informal no solo
tiene un cardcter estructural, sino que ha cumplido un rol fundamental en
la manutencién de una paz social urbana en Latinoamérica en las dltimas
décadas. La hipdtesis que presentaremos a continuacion es que efectiva-
mente hay un mercado y una economia inmobiliaria popular. El mercado
informal ocupa un espacio donde las politicas publicas y el mercado formal
no estdn presentes, y asi cumple un rol complementario en el sistema de
provisién de suelo en América Latina. La pregunta que haremos a modo de
provocacion, al final de esta presentacién, es si en los mercados informales
y en el saber popular de hacer ciudades existen potencialidades o virtudes
que los disenos de politica publica (formal) deberian incorporar, en parti-
cular en las instituciones de regulacién y financiamiento de la provision de
suelo urbano. Tal provocacién o potencialidad es una cuestién que imagi-
namos abierta y que seguird estindolo como un tema emergente del debate
urbano latinoamericano.

Una primera aproximacién a los submercados
en los asentamientos populares informales (API)

El mercado de tierras informal puede ser clasificado en dos grandes submer-
cados: uno popular, de los loteos, cuyo producto clésico son los lotes que
varfan en dimensién, accesibilidad y topografia (son las variaciones del pro-
ducto de las urbanizaciones piratas); y otro en los asentamientos populares
consolidados, con una enorme diferenciacién de productos ofertados: apar-
tamentos, casas de un piso, casas de dos pisos, viviendas pequenias y grandes,
construidas con materiales de edificacién muy diferentes, etc. Hay todo un
abanico de productos ofertados en ese mercado (asentamientos consolidados
donde existe compra, venta y arriendo de inmuebles). Estos dos mercados
estdn articulados y configuran una estructura de oferta y demanda regular.
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Tradicionalmente, la literatura de la economfia del uso de suelo usa el
criterio de “sustitutabilidad” de los bienes raices y/o inmobiliarios para de-
finir dichos submercados. Utilizando un conjunto de criterios que vamos a
presentar a continuacién, podemos, en términos esquemdticos, clasificar el
mercado popular informal de suelo urbano de la siguiente manera:

1. Submercado de loteos (urbanizaciones piratas)
¢ Clandestinos
e Irregulares
2. Submercado en los API consolidados
¢ Residencial
- Comercializacién
- Alquiler
e Comercial
- Comercializacién

- Alquiler

Incorporamos la definicién de “insustitutabilidad” como una de las va-
riables claves para una construccién axiomdtica de los estudios sobre la
estructura del mercado, y analizamos otros elementos que consideramos
importantes para definir una primera fractura del mercado informal. Asi,
identificamos como elementos determinantes de la estructura del mercado
los siguientes: caracteristicas de la oferta y de la demanda de suelo, poder
de los agentes econdémicos del mercado (oferta y demanda), caracteristicas
comunicativas del mercado (asimetrias y transparencias de informacién),
caracteristicas de los productos (homogéneos o heterogéneos), externali-
dades (exdgenas o enddgenas), racionalidades de los agentes (paramétrica,
estratégica, etc.) y ambiente de la toma de decision (riesgo probabilisti-
co o incertidumbre radical). La identificacién de estas variables aproxima
conceptualmente nuestro abordaje del mercado informal al tratamiento
moderno de la teorfa econémica del mercado, permitiendo, por lo tanto,
identificar conceptualmente las particularidades y las semejanzas del mer-
cado informal de suelo con los otros mercados formales de la economia
(Abramo, 2011a). A partir de estas variables procuramos identificar dife-
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rencias substantivas en los mercados de tierra informal, a fin de establecer
una primera aproximacién de la definicién de submercados informales. El
resultado del ejercicio puede ser visto en el siguiente cuadro, que permite
definir dos grandes submercados de suelo informal: 1) submercado de lo-
teos y 2) submercado de 4reas consolidadas (Abramo, 2003; 2009).

Cuadro N.° 1
Marco comparativo de las caracteristicas del mercado informal de loteos
y del mercado informal en asentamientos populares consolidados
Taxonomia de los submercados

Loteos Asentamientos consolidados
Estructura de R . Competencia con mercado
Oligopdlica P »
mercado racionado

Agente dominante
y determinacién

Comprador (“entrante”) y

Fraccionador con capacidad de « 1. A
vendedor (“saliente”) (tensidén

imponer mark up urbano

de precios entre oferta y demanda)
Asimetria del po- .

P Fuerte Variable
der de mercado
Caracteristica de Homogeneidad relativa (lote) con .

. L . Heterogeneidad
producto variaciones de la ubicacién y metraje
Exégenas

Externalidades (jerarquia de accesibilidad mds Enddgenas mds exdgenas

caracterfsticas fisicas y topogréficas)

Estratégica con informacién

Racionalidad y . : S Pluralidad de racionalidades y
., incompleta (juego de la anticipacion L. L,
anticipacién A objetivos de anticipacién
de infraestructura)
Asimetrfa informacional e
Informacién Incompleta e imperfecta (riesgo) imprevisibilidad

(incertidumbre radical)

Fuente: elaboracién propia

El primero de los submercados (loteos) estd, en gran medida, definido
por una estructura oligopélica de mercado, en cuanto el segundo (dreas
consolidadas) presenta una estructura competitiva, pero con una oferta
racionada; esto es, la oferta en el submercado de dreas populares informales
(API) consolidadas es ineldstica en relacién al aumento de la oferta. Como
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veremos adelante, en la descripcion del circuito perverso de retroalimen-
tacién de los submercados, esa caracteristica de no-elasticidad tendrd un
papel importante en el crecimiento de los precios informales en dreas con-
solidadas, provocando que algunas familias se trasladen a la periferia por
la puerta de acceso del mercado informal de loteos. En otras palabras, la
no-elasticidad de la oferta en el submercado en dreas consolidadas generard
una demanda potencial para el submercado de loteos informales.

Los dos submercados de suelo informal pueden ser identificados en la
estructura urbana de la ciudad en dreas bien precisas y con distintas fun-
cionalidades en el proceso de vertebracién urbana. En el primer submer-
cado opera el fraccionamiento de predios en la periferia de las ciudades,
constituyéndose en el principal vector de expansion de la malla urbana y
de la dindmica de periferizacion precaria, cuya caracteristica principal en
las grandes ciudades latinoamericanas es la inexistencia (o precariedad) de
infraestructura, servicios y accesibilidad.

La ldgica de funcionamiento de ese mercado de loteos es oligopdlica,
asi como lo es la formacién de sus precios, pero las pricticas de definicién
de los productos y de su financiamiento nos remiten a las tradiciones mer-
cantiles premodernas, donde la “personificacién opaca” adquiere un papel
importante de ajuste de la oferta de las preferencias y la capacidad de gasto
de la demanda (Abramo, 2011a).

La estructura oligopdlica en la formacién de los precios es uno de los
factores de la alta rentabilidad mercantil de esa actividad, pero la flexibili-
dad en el ajuste de los productos y en la adecuacién familiar de las formas
de financiamientos informales es un factor de atraccién para los sectores
populares. Estas dos caracteristicas articulan el aspecto de modernidad oli-
gopdlica y de flexibilidad posmoderna en relacién a la oferta de lotes in-
formales con una dimensién tradicional de personalizacién de la relacién
mercantil, definido un nexo moderno-tradicional de naturaleza nueva en
el mercado informal que asegura su atraccion tanto para los “urbanizadores
piratas” cuanto para la demanda popular. Los productos de ese submerca-
do de loteos son relativamente homogéneos, y sus principales factores de
diferenciacién nos remiten a dimensiones fisicas, topograficas y a las exter-
nalidades exdgenas relativas a la posicién del loteo en la jerarquia de ac-
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cesibilidades y de infraestructuras urbanas. En este sentido, la produccién
informal de lotes puede adquirir una cierta economia de escala, aunque
la temporalidad de la venta de estos lotes es muy inestable y depende de
factores externos a las variables del propio mercado informal.

La légica de formacién de los precios en el submercado de loteos infor-
males obedece a una suma de factores que, juntos, definen el precio final
de los lotes informales. A grandes rasgos, a continuacién enumeramos los
determinantes de los precios en el submercado informal de loteos (Abra-
mo, 2011a):

1. Factor ricardiano cldsico vinculado a los factores de los costos de frac-
cionamiento del predio. Las caracteristicas topoldgicas y topograficas
determinan costos de fraccionamiento diferenciados que serdn incor-
porados al precio final del lote informal.

2. Factor thuneniano de localizacién. El factor localizacién del loteo en
relacion a su accesibilidad y la centralidad ponderada por los medios
de transporte disponibles también estd incorporado en el precio final
del lote.

3. Factor de anticipacién de infraestructura y de servicios futuros. El lo-
teador, al buscar lotes sin infraestructura urbana y al no proveerla para
sus eventuales compradores, anticipa que el poder ptblico asumird esas
acciones en el futuro. Asi, los loteadores anticipan el valor futuro de un
drea provista de infraestructura por el poder publico y cobran hoy lo
que serd ofertado en el futuro. Esta ganancia de anticipacién varia en
funcién de los cdlculos del tiempo medio que le tomard al poder pu-
blico la provisién de infraestructura y servicios urbanos bésicos. Como
veremos mds adelante, el factor de anticipacién serd uno de los compo-
nentes mds importantes de la ganancia de fraccionamiento del predio,
y este conduce a los loteadores a buscar parcelas baratas y con poca
accesibilidad e infraestructura, pues esto permite un mayor margen de
ganancia de anticipacién para el agente que fracciona el predio. En tér-
minos espaciales, esto significa una bisqueda continua de nuevas dreas
periféricas y, por lo tanto, un desplazamiento continuo de la frontera
urbana ocupada a partir del uso urbano (o periurbano) informal.
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4. Factor de ajuste de mercado. Este factor es un multiplicador o reduc-
tor de los precios en funcién de la concurrencia oligopolista entre los
loteadores y/u otros submercados informales y formales. La relativa
opacidad o transparencia del mercado de lotes informales puede servir
como ponderadora de los reductores y multiplicadores, pues cuanto
mds opaco es el mercado en términos informacionales, menor es el peso
de este factor en la determinacién del precio final.

5. Factor de facilidad y de flexibilidad en los términos de contratacién
de créditos informales. La mayor facilidad y flexibilidad en el acceso
a un lote a partir de contratos informales de endeudamiento familiar
(crédito) genera un interés (o protoganancia financiera) de naturale-
za informal. Este interés informal no estd vinculado a las tasas bésicas
de crédito de la economia formal (tasa de interés fijada por un banco
central y practicada por los agentes financieros formales), sino que serd
incorporado al precio final del lote.

Podriamos agregar los factores de naturaleza macro o mesoeconémica, ta-
les como el volumen de empleo, la distribucién de la renta, etc., pero esos
factores, en general, apenas desplazan para arriba o para abajo el gradiente
de los precios relativos del suelo (Abramo, 2007a). En nuestra perspectiva
de relacionar el funcionamiento del mercado de suelo (formal y informal)
con la produccién de la forma urbana, lo importante son los precios re-
lativos, esto es, la variacién de un precio en una localizacién-espacialidad
particular en relacién a los otros precios-localizaciones (Abramo, 2011b).
Asi, podemos sugerir que la estrategia de los loteadores informales siem-
pre serd buscar parcelas con el fin de fraccionarlas, minimizando los costos
de fraccionamiento y maximizando los factores que les permitan apropiar-
se de las riquezas producidas por la variacién de los precios relativos del
suelo urbano. En estas condiciones, la mejor estrategia desde el punto de
vista espacial es la bisqueda de terrenos baratos y sin infraestructura en la
franja de la ocupacién urbana de suelo. El resultado en términos de pro-
duccién de la forma de ocupacién de suelo de la ciudad es una tendencia
a la extensién continua, produciendo una estructura difusa de territoriali-
dad de la informalidad urbana. En pocas palabras, el funcionamiento del
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submercado de loteos informales promueve la extensién del uso del suelo
y su resultante es la produccién de una forma difusa de territorio informal.

El submercado de las dreas populares informales consolidadas presenta
caracteristicas bien distintas a las del submercado de loteos. Expusimos
algunas de ellas en el cuadro comparativo que establecia la distincién entre
los dos submercados informales y no vamos a desarrollar esas diferencias
en este trabajo (ver Abramo, 2003; 2009), pero queremos resaltar que las
externalidades enddgenas positivas en los asentamientos populares infor-
males consolidados son muy importantes en la formacién de los precios.

Creemos que existen dos externalidades endégenas muy valoradas en
el mercado informal de esos asentamientos. A la primera la denominamos
“externalidad de libertad urbanistica y constructiva”, y es la que permite al
comprador de un inmueble informal ejercer un derecho de uso del suelo
(fraccionamiento y/o suelo creado) que no estd regulado por los derechos
urbanisticos y de propiedad de la legalidad vigente del sistema juridico-
politico del Estado.

La posibilidad de hacer un uso del suelo de forma mds intensiva, sin la
mediacién del Estado, puede ser vista como una libertad para aquel que
tiene la posesién o propiedad informal, ya sea de un lote como de una
edificacién. Esa externalidad (libertad urbanistica) serd incorporada en los
precios finales del mercado informal en dreas consolidadas y también serd
un atractivo para la demanda de ese mercado (Abramo, 2009; 2011a).
Utilizando la terminologifa tradicional, podemos decir que la libertad ur-
banistica y constructiva es una ventaja comparativa importante en relacién
al mercado formal de suelo, y al ser ejercida promueve un proceso de com-
pactacién en los asentamientos populares informales.

Una segunda externalidad endégena positiva en los asentamientos po-
pulares informales consolidados se refiere a lo que denominamos “externa-
lidad comunitaria” (Abramo, 2009). Esta es el resultado de una economia
de reciprocidades, donde las familias tienen acceso a los bienes y servicios
a partir de relaciones de don y contra-don, en las que no desembolsan
valores monetarios para acceder a ciertos bienes y servicios (Caillé, 2000).
La externalidad comunitaria es sustentada por redes sociales y manifiesta
dindmicas de proximidad organizada que permiten interacciones interfa-
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miliares y de amistad, las cuales se reproducen temporalmente en los lazos
de don y contra-don (Bagnasco, 1999). Estos lazos establecen una dindmi-
ca de intercambios basados en relaciones de confianza y de lealtad (Pelligra,
2007; Bruni, 20006).

La condicién para entrar en esa economia de reciprocidades (que, como
indicamos, garantiza el acceso a bienes y servicios sin comprometer una parte
de los recursos monetarios familiares) es habitar en un asentamiento popular
informal y tener relaciones de reciprocidad en ese barrio. Asi, esa externalidad
comunitaria tiende a ser capitalizada en los precios del suelo y es capturada
por los vendedores del submercado en API consolidados (Abramo, 2009).
Para la discusién sobre la forma de la territorialidad informal, insistimos en
que el factor proximidad es un elemento valorado por el mercado informal
de suelo. La demanda en ese mercado busca las externalidades de libertad
urbanistica y constructiva junto a la externalidad comunitaria.

El resultado concreto de la prictica de esta externalidad es la compacta-
cién del territorio informal de los asentamientos populares con el fraccio-
namiento de los lotes, el aumento de la densificacién predial y familiar, y
la tendencia a la verticalizacién informal. De la misma manera, la existen-
cia y el mantenimiento de las externalidades comunitarias dependen de la
dindmica de aglomeracién territorial y de los lazos sociales (redes) que se
forman a partir de esta aglomeracién. Asi, las dos externalidades positivas
mds importantes del submercado informal de suelo en dreas consolidadas
promueven y se nutren de la compactacién espacial.

Cuadro N.° 2
Estrategias de los agentes de los submercados
informales de suelo urbano

1. Submercado de asentamientos consolidados

Economia de la proximidad
(estructura compacta)

2. Submercados de loteos

Economia de reduccién de costos
(estructura difusa)

Fuente: elaboracién propia
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Por lo expuesto, podemos plantear la hipétesis de que el funcionamiento
del submercado informal en los API consolidados estd estimulado por una
busqueda de efectos de aglomeracién de compactacién cuyo resultado, en
términos de uso del suelo, es una intensificacién del mismo y, por lo tanto,
una compactacion del territorio informal consolidado.

Un tercer factor que incide en el proceso de compactacién de las dreas
consolidadas informales es el crecimiento, en las dos dltimas décadas, de
los costos de transporte, lo cual se refleja en un mayor peso de este rubro
en el presupuesto familiar de los sectores populares. El fendmeno de las
“stper-periferias” revela su aspecto perverso y de inequidad social, como
en el creciente gasto familiar en relacién a los costos de traslado. Como
respuesta, estos grupos sociales pueden llegar a tomar la decisién de cam-
biar su domicilio hacia dreas con mayor accesibilidad. Los datos censales en
muchos paises revelan lo que podriamos llamar el “retorno” de los pobres
al centro, y, en la mayor parte de los casos, esto se hace por la via del mer-
cado informal en las dreas consolidadas.

Como expusimos anteriormente, el submercado informal en las dreas
consolidadas se divide en dos submercados: el submercado de comerciali-
zacién (compra y venta de lotes, casas y departamentos) y el submercado
de alquiler. Ante la imposibilidad de ocupar suelo en las dreas centrales
y de tener acceso al suelo formal, el mecanismo social de los pobres para
retornar a la centralidad serd el mercado informal de comercializacién y de
alquiler.

Asi, cuando el submercado de asentamientos consolidados funciona, la
estructura se compacta y los dos submercados marchan simultdneamente,
lo que desemboca en una estructura apretada de favelas y una estructura
difusa de urbanizaciones piratas. En la medida en que los dos submercados
funcionan, se agrupan y se extienden (ver Mapas N.° 1 y N.° 2). Por tanto,
la estructura urbana resultante del funcionamiento del mercado popular es
una nueva estructura de uso del suelo, compacta y difusa a la vez. Asi es la
ciudad latinoamericana.
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Mapas N.° 1y N.° 2
Cartografia de los submercados informales de suelo
en la ciudad de Rio de Janeiro

Fuente: Prefectura de la ciudad de Rio de Janeiro (2005)
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La conclusién en términos de produccién de la territorialidad informal
que llegamos a verificar en cuanto a las formas de funcionamiento del
mercado informal de suelo son evidentes: el submercado en API consoli-
dados promueve una “ciudad informal” compacta, en cuanto el submer-
cado de loteo produce una “ciudad informal” difusa. En otras palabras, el
funcionamiento del mercado informal de suelo para los sectores populares
produce una estructura urbana COM-FUSA (compacta y difusa simultd-
neamente) (Abramo, 2011b).

En los apartados que siguen presentamos algunos resultados de una
investigacién comparativa entre metrépolis brasilenas (Abramo, 2006a) y
latinoamericanas (Abramo, 2006b).

La oferta de viviendas de comercializacién y alquiler

Es importante reconocer que la composicién de la oferta del mercado
informal de suelo (MIS) tiene dos dimensiones: comercializacién para la
venta y para el alquiler. El predominio de un submercado en relacién al
otro define diferentes formas de tenencia informal. Los resultados de la
composicién de la oferta del MIS en los asentamientos consolidados no
son los mismos para todas las ciudades latinoamericanas; en Buenos Aires y
Bogotd predomina el arrendamiento (Parias, 2008); en México, la comer-
cializacién; en Pert, el arrendamiento y la comercializacion; en Venezuela,
el alquiler; en Rio de Janeiro y otras ciudades brasilefias (ver Tabla N.° 4),
el alquiler y la comercializacién. El peso del alquiler popular en los asen-
tamientos consolidados que identificamos en Rio de Janeiro también estd
presente en otras metrépolis latinoamericanas, por lo que se puede decir
que no es una idiosincrasia brasilefia. En realidad, es un rasgo caracteris-
tico de la dindmica de produccién y reproduccion de la estructura urbana
popular latinoamericana.
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Tabla N.° 3
Tipo de submercado residencial predominante en los API (2006)

Pais Submercado
Argentina Alquiler
Colombia Alquiler

México Comercializacién

Pert Alquiler/Comercializacion
Venezuela Alquiler

Brasil Comercializacién

Fuente: Abramo (2006b)

Es interesante constatar que al comparar esta distribucién con los datos del
mercado formal en Rio de Janeiro los resultados son semejantes. La dis-
tribucién es de un 52% de alquileres y un 47% de comercializacién. Esta
composicién del mercado residencial de alquiler y de comercializacién que
encontramos en el mercado formal también estd presente en el informal.
Los datos de algunos trabajos anteriores que comparan la evolucién 2002,
2006 y 2009 de la participacién del mercado de alquiler popular en la
ciudad de Rio de Janeiro muestran que la participacién del mercado de
alquiler aumenté en los asentamientos populares en el intervalo de 2002 a
2009, al pasar del 41% al 62% de la participacién en el mercado informal
en los asentamientos consolidados (Abramo, 2007b).

Estos datos reflejan el peso creciente del alquiler en el mercado infor-
mal en los asentamientos populares. Lo que esto significa es que cada vez
hay mds gente que entra en los asentamientos consolidados por la via del
alquiler y no por la via de la compra de un inmueble. Se desmiente, por
tanto, otro mito en relacién con la idea de que en las favelas solo hay fa-
milias de propietarios. La cuestion que se plantea es: si la proporcién de la
tenencia de propiedad o alquiler es semejante en las favelas y en los barrios
formales contiguos a ellas, entonces, ;por qué pensamos politicas de alqui-
ler para el mercado formal pero, sin embargo, no para el mercado popular?
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Tabla N.° 4
Mercado informal: transacciones efectivamente realizadas (Brasil, 2006)

Ciudad Alquiler Compra Total
Belém 54,32 45,68 100,00
Brasilia 59,00 42,00 100,00
Porto Alegre 7,69 92,31 100,00
Recife 79,08 20,92 100,00
Rio de Janeiro 66,23 33,77 100,00
Salvador 59,80 40,20 100,00
Santa Catarina 60,57 39,43 100,00
Sio Paulo 68,74 31,26 100,00

Fuente: Abramo (2006a)

Otro aspecto interesante que surge de la comparacién de los datos censales
oficiales del afio 2000 con los datos censales de la investigacién en 2009 en
algunas favelas es que se observa un crecimiento significativo del niimero
de domicilios y de edificaciones. Los datos parecen confirmar que el cre-
cimiento del nimero de inmuebles estd relacionado con el aumento del
mercado de arrendamiento popular en esos asentamientos consolidados.
Vivir en los territorios populares en las siper-periferias supone un cos-
to de desplazamiento enorme para los pobres e implica vivir sin servicios
de comercio y con la precariedad del mercado de trabajo, puesto que el
mercado informal de trabajo se concentra en las centralidades primaria y
secundarias de la ciudad. Por tanto, se estd produciendo un retorno de los
pobres a las dreas de mayor centralidad, y ese retorno se hace por la via del
mercado de alquiler popular. Entonces, cuando la demanda inmobiliaria
informal crece, la oferta responde y aumenta el nimero de casas disponi-
bles para alquiler; esa es, justamente, la variacién del stock inmobiliario en
los asentamientos consolidados. Como ya se habia mencionado, la deman-
da llega hasta tres salarios minimos y no solamente en Rio de Janeiro, sino
en todas las metrépolis brasilenas. Es interesante destacar que se ha dado
una variacién en Rio de Janeiro entre 2002 y 2006, pues la participacién
de los mds pobres ha aumentado y la participacién de los menos pobres
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ha caido. Esto indica que el estrato de dos a tres salarios minimos ha dis-
minuido su participacién en el mercado de arrendamiento popular y la
participacién del estrato de menos de dos salarios minimos ha aumentado.

Actividad econémica de los arrendatarios

Los resultados en casi todas las metrépolis brasilefias muestran que mds de
la mitad de los arrendatarios tienen trabajo remunerado. ;En qué sector?
30% en el sector comercio y 40% en el de servicios. Estos sectores suman
el 70% de la gente que arrienda en los asentamientos consolidados: se tra-
ta de trabajadores que pagan el alquiler con su remuneracién. Por tanto,
hay una relacién contractual entre los arrendadores, los propietarios de
las casas y los arrendatarios. Se revisé si en la ciudad de Rio de Janeiro la
distribucién entre quienes tienen trabajo remunerado y quienes no era mds
o menos homogénea, para ver si habia una relacién con la ubicacién, pero
no la hay; la distribucién es bastante uniforme. En la favela de Senador
Cémara, bastante lejos del centro (a mds de veinte kilémetros), hay un
porcentaje muy importante de trabajadores con trabajo remunerado.

Tabla N.° 5
Trabajo remunerado
Pais Si No Blanco Total
Argentina 63,52 29,10 7,38 100,00
Brasil 89,22 9,80 0,98 100,00
Colombia 84,19 11,95 3,86 100,00
Peru 74,21 20,00 5,79 100,00
Venezuela 52,85 25,22 21,93 100,00
Total 69,68 20,50 9,83 100,00

Fuente: Abramo (2006b)
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Edad y género de los arrendatarios

En América Latina, por lo general, las personas que arriendan tienen entre
20 y 29 afios, mientras que el grupo de entre 30 y 39, aunque también
arrienda, se inclina hacia la compra. Es interesante que, al comparar el afo
2002 con el 20006, en la ciudad de Rio de Janeiro, la franja de 20 a 29 anos
registra un aumento de casi diez puntos porcentuales, lo que significa que
los segmentos de mds edad estdn participando menos de ese mercado de
arriendo.

Grafico N.° 1
Edad de los arrendatarios del mercado informal (Brasil, 2006)

70 a 79 afios 80 anos y
60 a 69 anos

50 a 59 anos

10 a 19 anos

40 a 49 afios

20 a 29 afios

30 a 39 anos

Fuente: Abramo (2006a)

La composicién por género también es un elemento clave para entender el
mercado de vivienda y el mercado de suelo. Hay una diferencia importante
en las estrategias y elecciones en funcién de que la cabeza de familia sea
hombre o mujer. Por ejemplo, en Brasil, el 56% de los arrendatarios es de
hombres, mientras que el 44% restante corresponde a jefes mujeres. En la
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comercializaciéon del sector formal, las mujeres jefes de familia no llegan
al 18%, pero eso es menos de la mitad que en el mercado popular, por
lo que la presencia de las jefes de familia mujeres en ese mercado es muy
importante. El mismo comportamiento se detecta en las metrépolis brasi-
lefias y en las ciudades de Buenos Aires, Bogotd, Lima y Caracas. Lo que
quiere decir que las mujeres son un elemento clave en cualquier politica
de vivienda, sobre todo de vivienda social, y por tanto deben considerarse
como un componente clave. En la investigacién se procuré mirar si habia
algtin patrén espacial en esta distribucién por género, pero no lo hay: la
distribucién es uniforme en la mancha de la ciudad.

TablaN.° 6
Mercado de alquiler por sexo
Pais Hombres Mujeres Blanco Total
Argentina 47,34 52,05 0,61 100,00
Brasil 61,27 38,73 0,00 100,00
Colombia 49,08 49,82 1,10 100,00
Perti 53,16 45,79 1,05 100,00
Venezuela 38,69 60,45 0,86 100,00
Total 47,28 51,92 0,80 100,00

Fuente: Abramo (2006b)

Tipo de bien arrendado

En todas las metrépolis brasilefas, mds del 70% del mercado de alquiler
popular es de casas. En todos los asentamientos de la ciudad de Rio de
Janeiro aparece una preferencia clara por este tipo de inmueble. En cuanto
al nimero de cuartos, pricticamente la mitad de los inmuebles arrendados
en el mercado popular en Brasil son de uno solo. En América Latina hay
ciertas variaciones respecto del objeto predominante a ser arrendado en
ese mercado popular: en Argentina y Brasil, un dormitorio; y en Bogotd
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y México predominan dos. Asi que tampoco hay un patrén espacial con
respecto a esta variable.

Tabla N.° 7
Producto dominante en el mercado de arriendo
Pais Producto dominante
Argentina 1 cuarto (89,8%)
Brasil 1 cuarto (79,4%)
Colombia 2 cuartos (42,7%)
México 2 cuartos (42,2%)
Pera 1 cuarto (56,2%)
Venezuela 1 cuarto (40,3%) / 2 cuartos (38,4%)

Fuente: Abramo (2006b)

Siguiendo con las caracteristicas del bien, la mayor parte de las casas de
alquiler no ocupan todo el lote, sino que tienen patio interno. Adicional-
mente, al observar si existe mds de un hogar en el lote, encontramos que el
70% tiene al menos dos.

En lo que respecta a la topologia, la imagen que se tiene de las favelas
brasilenas es que estdn todas en pendientes, pero esto no es realmente asi.
Mis del 60% del arrendamiento se encuentra en un drea plana. Ademis,
entre 2002 y 2006 se evidencié un crecimiento porcentual del arriendo
en dreas planas y una disminucién del porcentaje de arriendo en dreas de
pendiente.

El estado de conservacién de los bienes inmuebles en alquiler es otro
aspecto que sorprende. En la investigacidn, este factor no era autodeclara-
do, sino que los estudiantes de arquitectura tenfan un conjunto de criterios
para evaluarlo. Los resultados fueron: 7% muy bueno, 46% bueno, 39%
regular, 3% malo y 5% muy malo. El estado de la mitad de los inmuebles
en arriendo estd clasificado entre regular y muy malo, pero el de la otra
mitad se considera bueno y muy bueno. Esto fue una sorpresa, pues la
imagen que se tenfa respecto al arrendamiento popular era la de casas con
muy mal estado de conservacién.
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Funcionamiento del mercado

Varios factores intervienen en el funcionamiento del mercado de arren-
damiento popular. Como puede verse en la Tabla N.° 8, la proximidad es
uno de los factores de atraccién mds importantes porque supone estar cerca
de la familia y los amigos, asi como de los servicios y el empleo. Como lo
vemos en la Tabla N.° 8, este mercado tiene lo que los economistas llaman
una asimetria informacional.

¢Cémo se entera la gente de que una casa estd en oferta para arriendo?
La mayorfa declara que a través de amigos y familiares. Por tanto, no se
trata de informacién perfecta. Esta circula de boca en boca por redes fami-
liares o de amigos, lo que nos proporciona un dato importante: ese mer-
cado tiene un elemento “cara a cara” que estructura su funcionamiento.
Es decir, yo alquilo una casa porque un amigo o un pariente me dice que
alguien estd alquilando esa casa y, por tanto, de cierta forma, lo conoce.
Esto significa que hay una pérdida del anonimato, una caracteristica del
mercado formal. En este dltimo, cuando se va a vender una casa, se lo hace
a precio de mercado, y amistades aparte, pues negocio es negocio. Hay, por
tanto, un anonimato en las relaciones de mercado, y el mercado de arren-
damiento popular lo rompe. La comunicacién cara a cara introduce una
relacion de confianza y lealtad (“yo confio en ti porque creo que serds leal
conmigo”), y asi se establecen los contratos de arrendamiento.

Aun mds, en esos contratos, como hay una relacién de confianza y leal-
tad de relaciones interpersonales, se da una flexibilizacién de las condicio-
nes e incluso de los pagos, en funcién de la fluctuacién de los ingresos de
la familia arrendataria. Si estoy en el mercado informal de trabajo y recibo
la mitad de lo que recibi el mes pasado, no puedo pagar el alquiler entero;
entonces surge lo que los economistas llaman un contrato inconcluso, in-
completo, que es el tipo de contrato mds sofisticado.
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Tabla N.° 8
Informacion sobre el inmueble alquilado

Cémo obtuvo la infor-

macién del inmueble Argentina | Colombia Pert Venezuela Brasil
alquilado

En blanco 1,43 0,92 6,84 1,73 0,49
Muiltiples respuestas 0,82 2,39 2,11 0,17 0,00
No se aplica 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
A{lul}cno en el espacio 451 2555 1421 3,63 11,76
publico

Anuncio en un estable-

cimiento comercial del 1,02 2,21 1,58 0,52 0,00
barrio

Asociacién de vecinos 0,20 0,00 0,00 1,73 1,96
Boca a boca 25,00 18,75 18,95 12,44 8,82
Corredor inmobiliario 0,61 0,00 0,00 1,04 2,45
En la prensa 0,20 0,55 0,53 1,73 0,00
Por amigos o parientes 66,19 49,63 55,79 77,03 74,51
Total 100,00 100,00 100,00 100,00 100,00

Fuente: Abramo (2006b)

Conclusiones

Para terminar, proponemos algunas conclusiones preliminares que se deri-
van de la investigacién comparada de los asentamientos populares en 4reas
consolidadas de las ciudades latinoamericanas.

El primer elemento de reflexion se refiere a las oportunidades econé-
micas que ofrece el mercado informal en comparacién con los productos
ofrecidos por los programas publicos de vivienda. Estas remiten a tres fac-
tores principales: a) las redes sociales y la proximidad (a trabajo, amigos y
familiares); b) la existencia de comercio y servicios en los asentamientos
populares; y ) la rentabilidad para las familias que ofertan inmuebles para
su alquiler (uso mds intensivo de su lote).
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El segundo elemento de reflexion se refiere a la competencia salvaje del
mercado informal de alquiler, que se manifiesta en: a) la oferta de vivien-
das con bajos niveles de habitabilidad (calidad de las viviendas y hogares
compartidos; “precariedad del precario”); b) el retorno de los tugurios (ver-
ticales y horizontales), conventillos y otras formas de provisién precaria
tipicas de fines del siglo XIX; y ¢) la necesidad de introducir mecanismos
de regulacién del mercado de arriendo popular.

El tercer elemento de reflexién tiene que ver con las oportunidades que
se derivan de incorporar la economia inmobiliaria popular en la politica
de provisién de viviendas sociales. Estas estdn asociadas con las ventajas
comparativas de: a) la oferta de centralidad y de economias de proximidad
y reciprocidad; b) la introduccién de relaciones contractuales de confianza-
lealtad y el “cara a cara” en las relaciones mercantiles (ruptura del ano-
nimato del mercado); c) flexibilidad en los contratos en funcién de las
fluctuaciones de los rendimientos de los arrendatarios; d) importancia del
arriendo como complemento del rendimiento familiar popular; e) capa-
cidad de respuesta a la demanda (elasticidad) que genera empleo en los
barrios populares (construccién por encargo popular); y f) mercado de
arrendamiento que dinamiza el comercio y los servicios locales (potencia-
cién de la economia popular local).

Finalmente, el cuarto elemento de reflexién senala las nuevas formas
de relacién entre el Estado regulador y los territorios populares bajo la
perspectiva del reconocimiento. Este aspecto conlleva: a) reconocer las
identidades territoriales populares y sus formas locales de regulacién; b)
reconocer el rol de las autoridades locales y sus mecanismos de mediacién
en conflictos contractuales; c) reconocer los progresivos procesos de cons-
truccién y sus particularidades histéricas; d) reconocer las reglas y normas
implicitas de la produccién y reproduccién del ambiente construido po-
pular; e) establecer criterios de habitabilidad y urbanisticos minimos como
marco general del funcionamiento de la economia inmobiliaria popular; y
f) establecer lineas de subsidios a la produccién y demanda para los merca-
dos de arrendamiento popular.
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La ciudad informal: ; precariedad
persistente o habitat progresivo?

Emilio Duhau*

Resumen

En este texto se analiza, con base en el caso de la ciudad de México y su zona metropolitana, la evolu-
cién en el mediano y largo plazos del hébitat urbano resultante de procesos de urbanizacién irregular.
En primer término se discute el papel desempefiado en tales procesos por los programas de regulari-
zacién de la propiedad. A continuacién se caracterizan la dindmica del mercado irregular del suelo y
los procesos de produccién informal de la ciudad asociados a dicho mercado. En tercer lugar, con base
en un conjunto de indicadores construidos a partir de datos censales y de un sistema de informacién
geogréfica, se describe el papel de la urbanizacién informal a escala metropolitana y se muestra cémo
el hébitat resultante, las colonias populares, funciona como un hdbitat progresivo. Finalmente, se discute
el futuro de la ciudad informal en el contexto metropolitano, asi como los alcances y limites de su
progresividad.

Palabras clave: ciudad informal, mercado del suelo, regularizacién, hdbitat progresivo, ciudad de México.

Abstract

In this text I analyze, based on the case of Mexico City and its metropolitan area, the mid-term and
long-term evolution of the urban habitat resulting from the irregular urbanization processes. Firstly I
discuss the role played in such processes by the programs of ownership regularization. Next, I charac-
terize the dynamic of the irregular land market and the processes of informal production of the city
associated to said market. Thirdly, based on the sum of indicators built from census data and a system
of geographical information, I describe the role of informal urbanization at a metropolitan scale and
show how the resulting habitat, the colonias populares (popular colonies) work as a progressive habitat.
Finally T discuss the future of the informal city in the metropolitan context, as well as the scope and
limits of progressiveness.

Keywords: informal city, land market, regularization, progressive habitat, Mexico City.

*  Departamento de Sociologfa de la Universidad Auténoma Metropolitana, Azcapotzalco, México.
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La literatura actual sobre la ciudad informal gira, por regla general, en
torno a dos cuestiones principales. La primera es la de los derechos de
propiedad y las ventajas y desventajas de los programas de regularizacién
de los mismos; y la segunda, la de los “efectos de lugar” negativos que sue-
len asociarse a los asentamientos irregulares (exclusién social, segregacién
espacial, control territorial por parte de bandas dedicadas a actividades ili-
citas, etc.). Sin embargo, mds alld de los resultados, mds bien inciertos, de
las investigaciones en torno a la cuestién de los efectos de la regularizacién
de la propiedad y el negro panorama que suelen describir los trabajos en
torno a los efectos de lugar, es importante considerar qué clase de espacios
urbanos resultan cuando, como ilustra el caso mexicano, en la evolucién
de la ciudad informal convergen una postura gubernamental permisiva
—acompanada por inversién publica en mejoramiento urbano de modo
sostenido y durante décadas— y programas de regularizacién de la propie-

dad del suelo.

La ciudad informal y el modelo mexicano de intervencién
en los asentamientos irregulares

Lejos de las politicas que se aplicaban en los asentamientos informales
décadas atrés, las cuales suponian, en gran medida, la idea de que estos
debian ser eliminados, actualmente los gobiernos del mundo en desarro-
llo siguen, por regla general, dos grandes orientaciones: la aplicacién de
programas de mejoramiento urbano (y, en menor medida, habitacional)
in situ y la regularizacién de la tenencia (Berner, 2000; Durand-Lasserve y
Royston, 2002; Fernandes, 2001). De todos modos, y limitdndonos a las
ciudades latinoamericanas, los programas de regularizacién de la tenencia
del suelo no solo responden a diferentes modelos nacionales, sino que, en
un mismo pais, los modelos adoptados suelen presentar variaciones segtin
los niveles regional, provincial o estatal, y entre las diferentes ciudades.
En todo caso, las caracteristicas de tales modelos muestran que, mds alld
del rasgo compartido consistente en asumir los asentamientos informa-
les como una realidad irreversible y una caracteristica perdurable de las
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ciudades, las diferencias tienen que ver, ademds de con los alcances y los
grados de continuidad de las politicas y programas aplicados, con las ideas
que orientan la intervencién publica en la ciudad informal, el modelo de
asentamientos informales que opera como referente dominante de la inter-
vencién publica y, en general, la definicién adoptada respecto a la cuestion
de la informalidad.

El modelo mexicano, que, por razones que se discutirdn mds adelante,
podemos considerar como un modelo pragmatico, se desarrollé a lo largo
de varias décadas y alcanzé su madurez hacia los afios ochenta del siglo
pasado. Desde los anos treinta del mismo siglo, cuando en la Ciudad de
México emergieron conflictos y demandas relacionadas con los primeros
fraccionamientos destinados a hogares de bajos ingresos, el Gobierno fede-
ral y las autoridades locales adoptaron diversas medidas. Entre estas, orien-
tadas a apaciguar las movilizaciones populares y a incorporar las organiza-
ciones de colonos al partido oficial, destacan la expropiacién de las dreas
en disputa y la promocién de fraccionamientos por parte de las propias
autoridades. Y, aunque durante los afnos cincuenta y parte de los sesenta, el
gobierno del Distrito Federal combatié los fraccionamientos irregulares y
las invasiones de tierra dentro de la ciudad capital, los mismos proliferaron
en los municipios adyacentes, dando lugar a la primera ciudad informal
en gran escala, Ciudad Nezahualcdyotl, que en los afios sesenta ya com-
prendia 150 mil predios habitacionales. Fue alli mismo donde los gobier-
nos federal y estatal, diez afios después de la fundacién del municipio de
Nezahualcdyotl, en 1963, aplicaron el primer programa de regularizacién
a gran escala, por medio de la creacién de un fideicomiso integrado por el
Gobierno del Estado de México, una institucién financiera federal (Na-
cional Financiera), los fraccionadores y los representantes de los colonos
(Schteingart, 1989).

Precisamente a comienzos de los afios setenta, en el contexto de la
campana mundial desarrollada por la ONU en torno a los asentamientos
humanos, el Gobierno federal mexicano puso en marcha un conjunto de
iniciativas en las dreas de vivienda, asentamientos irregulares y planeacién
urbana. Las mismas que incluyeron la creacién, en 1973, de un organismo
federal consagrado a la regularizacién de la tenencia del suelo en asenta-
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mientos irregulares creados en tierras de propiedad ejidal'; la promulga-
cién de la Ley General de Asentamientos Humanos en 1976; y la creacién
de dos grandes fondos federales de vivienda: el Instituto del Fondo Na-
cional de la Vivienda para los Trabajadores INFONAVIT) y el Fondo de
la Vivienda para los Trabajadores al Servicio del Estado (FOVISSSTE).
Al mismo tiempo, y desde entonces, los gobiernos del Estado de México
y del Distrito Federal han intervenido a través de dispositivos propios en
la regularizacién de la tenencia de la tierra en asentamientos informales
desarrollados en tierras de propiedad privada y publica?.

Es importante sefialar que, cuando todas estas iniciativas fueron lleva-
das adelante, entre las autoridades federales y estatales existfa una gran pre-
ocupacién acerca de los conflictos en torno a los asentamientos informales
y de las, en ocasiones, violentas acciones y movilizaciones promovidas por
organizaciones mds o menos radicales, pertenecientes al entonces deno-
minado Movimiento Urbano Popular (Azuela, 1989; Ramirez Saiz, 1986;
Varley, 1994). Dichas acciones, en algunos casos, como el de la ciudad de
Monterrey, llegaron a incluir la fundacién, mediante la invasion de tierras,
de un gran asentamiento: Tierra y Libertad, declarado auténomo por sus
promotores. Como contrapartida se dio la creacién, por parte del gobierno
del estado de Nuevo Leén, del fideicomiso FOMERREY, encargado de
desarrollar programas publicos de lotes con servicios (Pozas, 1988).

Adicionalmente, la operacién del por entonces ya desarrollado mercado
informal de suelo se caracterizaba por implicar diferentes modalidades de
fraude, de las cuales eran victimas los compradores. Dichas modalidades
inclufan, entre otras, la promesa, por parte de los vendedores, de introdu-
cir servicios urbanos y otorgar titulos de propiedad a los colonos, una vez
que estos concluyeran de pagar los lotes adquiridos. En muchos casos, un

1 Los ¢jidos fueron la principal forma de propiedad aplicada para la distribucién de tierras a grupos
de campesinos en el marco de la Reforma Agraria.

2 En México existen tres formas bdsicas de propiedad de la tierra: la llamada propiedad social,
que comprende las tierras pertenecientes a ejidos y comunidades agrarias, y estd regida por la
legislacién agraria; la propiedad privada, regida por el Cédigo Civil; y la propiedad publica. Los
gobiernos estatales y del Distrito Federal tienen capacidades expropiatorias y pueden desarrollar
programas de regularizacién de la propiedad en las tierras bajo el régimen de propiedad privada,
en tanto que en las tierras ejidales y comunales estas atribuciones corresponden exclusivamente al
Gobierno federal.
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mismo lote era vendido a varios compradores. Es decir, no solo se trataba
de transacciones informales, sino de acciones fraudulentas. El ya mencio-
nado caso de Nezahualcéyotl ilustra este tipo de condiciones.

A pesar de la orientacién pragmdtica que tuvieron desde sus inicio las
formas de intervencién gubernamental en asentamientos populares, ini-
cialmente conocidos como “colonias proletarias”, es importante sefalar que
durante los afnos setenta y ochenta, la institucionalizacién de programas de
regularizacion de la tenencia del suelo y diversas iniciativas gubernamenta-
les referidas a fraccionamientos populares y a programas de lotes, servicios
y vivienda progresiva (como los desarrollados por FOMERREY en la ciu-
dad de Monterrey) implicaron el propésito de ofrecer alternativas regula-
das a las que por esos anos ya eran denominadas “colonias populares™. De
todos modos, dichas iniciativas resultaron ampliamente superadas por la
masividad de los procesos informales de urbanizacién y por la 16gica pre-
dominantemente clientelar y partidista de la gestién urbana local.

En todo caso, las iniciativas y programas gubernamentales no solo con-
siguieron controlar las movilizaciones en torno al suelo y la vivienda, sino
que, durante los anos ochenta, lograron poner a trabajar ordenadamente
—en calidad de “organizaciones de solicitantes de vivienda’— a las organiza-
ciones pertenecientes al Movimiento Urbano Popular, como contrapartes
gubernamentales en la ejecucién de proyectos de vivienda autogestionarios
(véase FONHAPO, 1987; Duhau, 1988).

Dado este desenlace, no fue casual que, en 1989, el entonces presidente
Salinas de Gortari pusiera en marcha Solidaridad —el principal programa
social desarrollado durante su administracién—, que tuvo como compo-
nentes fundamentales la regularizacién de la propiedad y el mejoramiento
urbano en colonias populares (Duhau, 1993). De hecho, fue durante el pe-
riodo presidencial de Salinas de Gortari (1989-1995) cuando la aplicacién
de los programas de regularizacién alcanzé su ritmo mds acelerado (Duhau,
1999). Para cuando se inici6 el programa Solidaridad, lo que habia sido un
turbulento mercado informal de suelo para vivienda popular ya se habia
convertido en un mercado relativamente pacificado; es decir, en un mer-

3 En México, el término colonia tiene un significado semejante al de barrio en otros paises latinoa-
mericanos.

63



Emilio Duhau

cado donde las transacciones tienen lugar fuera del marco legal aplicable
a la urbanizacién del suelo y la transmisién de la propiedad inmobiliaria,
pero que opera de modo mds o menos transparente en lo que respecta al
cardcter de las transacciones que en €l se llevan a cabo. Asi, en la actualidad
y desde hace al menos un par de décadas, los compradores no esperan que
los promotores informales introduzcan servicios y equipamientos urbanos
ni que les extiendan titulos de propiedad, y saben que la introduccién de
los primeros es una cuestién que deberd ser enfrentada progresivamente
por ellos mismos, y, por supuesto, promovida ante las autoridades locales.
Por otra parte, también saben que la obtencién de un titulo de propiedad
depende de la posibilidad de convertirse en beneficiarios de un programa
de regularizacién: hecho probable aunque situado en un futuro indefinido.

En suma, respecto de la evolucién de la intervencién gubernamental en
las colonias populares, es posible concluir que la aplicacién persistente de
programas de regularizacién de la tenencia del suelo —una politica correcta-
mente reconocida como self-defeating (Berner, 2000)—, en conjuncién con
una igualmente persistente inversién publica en mejoramiento urbano, ha
tenido como principal resultado la normalizacién del mercado informal
de suelo para vivienda popular, asi como la conversién de la produccién
informal y progresiva de gran parte de las ciudades mexicanas como una de
sus caracteristicas intrinsecas y aceptables, aunque no deseables.

Si caracterizo este resultado como el producto de un modelo pragma-
tico de intervencién publica es porque hasta ahora dicha intervencién se
ha dado dentro de un marco legal que define la regularizacién de la pro-
piedad del suelo como una accién de “interés publico”, es decir, como un
marco legal que otorga competencia a las autoridades gubernamentales
para llevar a cabo programas de regularizacién y mejoramiento de asenta-
mientos urbanos informales, pero que no incluye normas que las obliguen
a hacerlo ni que establezcan derechos definidos atribuibles al respecto a los
habitantes de dichos asentamientos. Al mismo tiempo, tanto los progra-
mas de regularizacién como de aprovisionamiento de servicios urbanos y
equipamientos aun, hasta la fecha, son implementados a veces de modo
rutinario y a veces como una prioridad gubernamental, pero en general
a un ritmo que parece mds rapido que hace dos o tres décadas. Se trata,
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por lo demds, de un proceso que solo deja de lado aquellos asentamientos
cuyos problemas van mds alld de la ausencia de titulos de propiedad y de
las formalidades requeridas para la urbanizacién del suelo®.

El mercado irregular de suelo y la produccién de la ciudad informal

En el marco hasta aqui presentado, para los afios ochenta, es decir, la déca-
da en que tuvieron lugar los dltimos desarrollos informales en gran escala
bajo la forma de colonias populares, las caracteristicas generales adoptadas
por el mercado informal de suelo para vivienda popular y por el proceso
de produccién de la ciudad informal pueden ser resumidas como sigue’.

La oferta de suelo estd conformada por la incorporacién de tierras pe-
riféricas al uso habitacional mediante operaciones de loteo no autorizadas.
Obviamente, la localizacién de tales operaciones ha ido cambiando a lo
largo del tiempo, abarcando dreas bajo diferentes situaciones de propiedad,
dentro de las cuales las tierras bajo el régimen de propiedad ejidal han te-
nido un papel destacado.

No existen estudios comparativos acerca de la evolucién de los precios
del suelo para vivienda popular en los mercados formal e informal, y, al
menos en la zona metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), desde
hace mds de dos décadas pricticamente no existe una oferta formal de
lotes baratos®. En todo caso, se puede sostener que los niveles de precios
en los fraccionamientos informales estin conjuntamente determinados
por la localizacién, los niveles de carencia en materia de infraestructuras
y equipamientos, la naturaleza privada de las transacciones, la densidad

4 Esel caso, por ejemplo, de muchos asentamientos informales existentes al sur del Distrito Federal
y localizados en el drea definida como de conservacién ecolégica.

5 Enel caso de la zona metropolitana de la Ciudad de México (ZMCM), una caracterizacién com-
pleta de los procesos de urbanizacién irregular requerirfa considerar, junto con las colonias po-
pulares, otro tipo de asentamientos informales: los que resultan del crecimiento de los antiguos
pueblos rurales que han sido incorporados a la dindémica metropolitana.

6 Algunos investigadores sostienen que los precios del suelo en los asentamientos irregulares son
superiores a los vigentes en fraccionamientos formales de bajo costo. Sin embargo, desde mi punto

de vista, esta postura no estd sustentada en evidencias sistemdticas. Véase, por ejemplo, Iracheta
(2000).

65



Emilio Duhau

habitacional y el nivel de consolidacién urbana alcanzado por cada asenta-
miento en particular. En términos generales, la rentabilidad obtenida por
los promotores informales depende del hecho de que su inversién en la
urbanizacién del suelo es pricticamente inexistente y, por definicién, no
deben afrontar lo que podriamos llamar costos formales de transaccién’.
La oferta de lotes para vivienda se adapta al poder de compra de los
adquirentes potenciales no solo mediante el nivel de precios, sino también
a través de la evitacién de los costos de transaccién requeridos en las tran-
sacciones formales y del otorgamiento de condiciones flexibles de pago. En
un mismo fraccionamiento los lotes pueden ser vendidos en un nimero
variable de cuotas, y el crédito es otorgado sin la exigencia de las garantias
y los requisitos habitualmente solicitados para la obtencién de un crédito
hipotecario formal. Desde mi punto de vista, esto tltimo constituye un
factor critico en la factibilidad de este tipo de transacciones en las que
participan hogares que, en términos generales, no tienen acceso al crédito
formal. Es también una de las principales razones del éxito de empresas
como la cadena Elektra, especializadas en la venta de mobiliario, electro-
domésticos y aparatos electrénicos a hogares de bajos ingresos, a través de
modalidades de crédito con altos intereses pero otorgados mediante requi-
sitos minimos. En este sentido, coincido con Berner cuando sostiene que

[...] los residentes en fraccionamientos irregulares pueden pagar por metro
cuadrado lo mismo o incluso mds que en un fraccionamiento legal. La ma-
yor ventaja radica en la posibilidad de desarrollo progresivo y mejoramien-
to paulatino de la vivienda, lo que permite distribuir los costos a lo largo
del tiempo. “Al final, la diferencia entre los dos sistemas no es el precio en
si mismo, sino el modo en que las familias de bajos ingresos dividen los
gastos en vivienda” (Berner, 2000: 12) (Traduccién propia).

En cuanto a los compradores, se trata, mayormente, de hogares en la fase
temprana de su ciclo vital (parejas jévenes con o sin hijos) que compran
un lote con el propédsito de autoconstruir su vivienda, como una alterna-

7 Desde luego, pueden existir costos informales de transaccién relacionados con la “cooperaciéon” de
las autoridades competentes en la materia.
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tiva a vivir como inquilinos o en casas de parientes. El modelo, que ha
sido descrito para el municipio del Valle de Chalco, localizado al sudes-
te del Distrito Federal y dltimo desarrollo informal en gran escala en la
ZMCM, es aplicable a la generalidad de las colonias populares en proce-
so de formacién. De acuerdo con una encuesta realizada por A. Lindon
en 1993 (Lindon, 1999), el arribo de las familias al Valle de Chalco era
habitualmente coincidente con acontecimientos vinculados al ciclo vital
temprano de hogares nucleares: formacién de la pareja: 6,5%, nacimiento
de un hijo: 50%, y formacién de la pareja y nacimiento de un hijo: 10%
(Lindon, 1999: 105). Por otro lado, de acuerdo con otra encuesta realizada
en 1990, la gran mayoria de los habitantes del Valle de Chalco (93%) pro-
venia de algiin municipio metropolitano o alguna delegacién del Distrito
Federal (predominantemente adyacente), y solo 7% venia de fuera de la
ZMCM. Adicionalmente, se trataba de una poblacién compuesta funda-
mentalmente por hogares que no eran propietarios de su vivienda antes de
llegar al Valle de Chalco (90%): 60% era de inquilinos, 12% habitaba una
vivienda prestada y 15% compartia la vivienda con parientes (Hiernaux,
1991: 187-188).

En conjunto, el tipo de tejido urbano resultante de este mercado infor-
mal de suelo combina un modelo de vivienda autoconstruida progresiva-
mente, y un modelo simplificado de los fraccionamientos formales de bajo
costo que estaban contemplados hasta los afios ochenta del siglo pasado
en las leyes correspondientes del Distrito Federal y del Estado de México.
Este modelo simplificado, en la medida en que la topografia del drea y el
tamano de la parcela fraccionada lo permiten, supone una traza regular
organizada en manzanas rectangulares que contempla, en muchos casos,
una o mds vialidades principales y, en general, lotes habitacionales de ta-
mano estandar en el rango de 150 a 200 metros cuadrados de superficie.
Conjuntamente, el espacio urbano producido muestra habitualmente los
rasgos que se exponen a continuacion.

Los espacios publicos se reducen fundamentalmente a las calles y a ace-
ras estrechas (aunque en ocasiones estas ultimas estdn ausentes), y, en cier-
tos casos, incluyen algunos espacios recreativos y deportivos (por ejemplo,
una pequefa plaza, una cancha de basquetbol, etc.) introducidos por la
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administracién local aprovechando pequefnos remanentes de suelo que no
resultaron enajenados por alguna razén.

Las viviendas son construidas y mejoradas poco a poco, con base en
ahorros y préstamos informales y en funcién de los cambios en el tamano y
la composicién del hogar, o de la incorporacién de un nuevo hogar confor-
mado por parientes (cominmente el hogar nuclear de un hijo varén). En
este dltimo caso, es bastante comuin que se construya una nueva vivienda
pequena en la superficie libre del lote. Muchas veces, las viviendas incorpo-
ran un comercio o taller en la planta baja o los propietarios construyen, en
el primer o segundo nivel, uno o més departamentos pequenios o cuartos
para arrendamiento. De hecho, la combinacién del uso habitacional con
usos comerciales o talleres, o la produccién de una o mds viviendas adicio-
nales para arrendamiento son, probablemente, los principales factores que
explican el mejoramiento a lo largo del tiempo de la condicién socioeconé-
mica media de los habitantes de la ciudad informal. A esto debe agregarse,
sin duda, el acceso de muchos de los hijos de los habitantes originales a
la educacién media-superior y superior, y el arribo paulatino de nuevos
hogares con una mejor condicién socioeconémica a medida que la colonia
se densifica y consolida.

La incorporacién progresiva de usos del suelo no habitacionales se co-
rresponde con el también progresivo crecimiento de la demanda de comer-
cio al menudeo, servicios al consumidor y equipamientos publicos (aba-
rrotes, farmacia, papeleria, iglesia, escuela, clinica, etc.), cuya distribucién
espacial resulta orientada por la emergencia de pequenas centralidades lo-
cales en muchos casos organizadas de forma lineal sobre una o mds calles
principales por las que circulan las lineas de transporte publico.

A pesar de la baja calidad y la escasa diversidad de los espacios publicos
—en general—, estos se utilizan de modo intensivo, sobre todo por las amas
de casa, a propdsito del desarrollo de actividades cotidianas tales como la
compra de productos bésicos y el traslado de los nifos a la escuela, y por es-
tos ultimos, para jugar y socializar. Esta es una caracteristica que contrasta
fuertemente con lo que se puede observar en las zonas predominantemente
habitacionales de la ciudad formal, donde, a excepcién de algunas dreas de
la ciudad central, la mayoria de los habitantes evita, en la medida de lo po-
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sible, caminar por la calle, y no permite a los nifos permanecer y jugar alli.
Adicionalmente, en muchas colonias populares las calles secundarias son,
periédicamente, el escenario de fiestas familiares en las que habitualmente
se da la bienvenida a los vecinos y en muchos casos se los invita expresa-
mente. De igual forma, una vez a la semana, una o mds calles funcionan
como lugares de mercado donde se instala un tianguis (mercado al aire
libre) al que asiste la gente proveniente de la misma colonia o de colonias
vecinas, pues alli no solo se adquiere una amplia gama de productos, sino
que, especialmente los fines de semana, se puede pasear, socializar y comer
platillos populares en los puestos de antojitos. La otra cara de la moneda,
sin embargo, es que la utilizacién de los espacios publicos estd regulada
por una urbanidad de usos y costumbres que supone, en funcién de evitar
conflictos entre vecinos, la aceptacién de diferentes tipos de abuso relacio-
nados con los usos y la invasién de calles y aceras (Duhau y Giglia, 2004).

Las colonias populares como hébitat progresivo

Ahora pasemos a caracterizar cuantitativamente la ciudad informal tal
como esta ha evolucionado bajo la forma de colonias populares. Hace dos
décadas la evolucién general de la ciudad informal en la ZMCM debia
basarse en estudios de caso o en gruesas comparaciones entre delegaciones
del Distrito Federal o municipios metropolitanos. Esta carencia de datos
generales a un nivel territorial mds desagregado fue subsanada en parte por
Bazant (2001), quien definié una muestra de colonias y caracterizé su evo-
lucién a lo largo de 28 anos (1967-1995) recurriendo a fotografias aéreas
y a la observacién de campo. Entre otras cosas, la investigacién de Bazant
mostré que las colonias populares estudiadas alcanzaron una densidad ha-
bitacional bruta de cincuenta viviendas por hectdrea tres décadas después
de que comenzaran a poblarse. En esa etapa, los equipamientos publicos,
el comercio y los servicios, los talleres y pequefias fabricas, y las vialidades
ocupaban 2,1%, 1,7%, 1% y 21,2%, respectivamente, del drea urbaniza-
da. Una limitacién del modelo analitico desarrollado por Bazant es que fue
aplicado en un conjunto de colonias fundadas en diferentes momentos a
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lo largo del periodo de estudio. Por consiguiente, los datos resultantes res-
pecto de los usos del suelo, quizds a excepcién de la trama vial, no reflejan
la evolucién de dichos usos para cada colonia en particular, lo que implica,
desde mi punto de vista, una subestimacion de la densidad de usos no ha-
bitacionales para los asentamientos mds antiguos, esto es, aquellos que se
originaron al inicio del periodo considerado.

Por mi parte, me apoyaré en datos obtenidos por medio de la clasifi-
cacién exhaustiva de los poligonos censales (dreas geoestadisticas bdsicas)
por tipo de contexto urbano, para el periodo 1990-2005. Estas evidencias,
aunque estdn basadas en un tipo de indicadores diferentes a los utilizados
por Bazant, nos han permitido, a mis colegas del Observatorio de la Ciu-
dad de México y a mi®, obtener una imagen habitacional, social y demo-
grafica precisa de la ciudad informal en la ZMCM. En lo que sigue, con
base en un conjunto seleccionado de indicadores, procuraré caracterizar el
papel de la ciudad informal en la produccién del espacio urbano-metropo-
litano, asi como los alcances y limites de la progresividad de dicha ciudad.

En el Cuadro N.° 1 se muestran datos censales relativos a la participa-
cién de las colonias populares en el inventario habitacional de la ZMCM
para el periodo 1990-2005. Se trata de una estimacién obtenida mediante
una clasificacién exhaustiva que mis colegas del Observatorio de la Ciudad
de México y yo desarrollamos para la ZMCM por tipos de poblamiento o
contextos urbanos (ver Tabla N.° 1).

8 A comienzos de los afios noventa, junto con René Coulomb y otros colegas del grupo de sociolo-
gfa urbana de la Unidad Azcapotzalco de la Universidad Auténoma Metropolitana y el Centro de
la Vivienda y Estudios Urbanos (CENVI), pusimos en marcha el Observatorio de la Ciudad de
México (OCIM). El principal producto del OCIM ha sido un sistema de informacion geogréfica
para la zona metropolitana de la Ciudad de México basado en la clasificacién de los poligonos cen-
sales (dreas geoestadisticas bdsicas) por #pos de poblamiento, es decir, en términos de los diferentes
contextos urbanos que coexisten en la metrépoli.
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Tabla N.° 1
Tipos de poblamiento de la zona metropolitana de la Ciudad de México

Ciudad colonial

Corresponde, aproximadamente, a la Ciudad de México de finales de la época colonial y al actual
perimetro “A” del centro histérico, de acuerdo con el decreto presidencial del 11 de abril de 1980.
El espacio urbano es heterogéneo en cuanto a tamafio y forma de los lotes, usos y precios del suelo,
y tipos de construccion.

Ciudad central

Corresponde a la expansién de la ciudad colonial de 1820 a 1929, y se define como el 4rea urbana con-
tinua que, partiendo del centro histérico de la Ciudad de México, se prolongaba principalmente hacia
el sur y el poniente, y en menor medida hacia el norte. Su delimitacién se apoy en el Plano Catastral
del Distrito Federal de 1929. Abarca 8 089 hectdreas y estd conformada por un tejido urbano hetero-
géneo en cuanto a traza, tipo de edificaciones, usos del suelo y perfil socioeconémico de los habitantes.

Cabeceras conurbadas

Se trata de las dreas ocupadas por los nicleos de las cabeceras administrativas (entre otras las cabece-
ras municipales) y las villas que se encontraban separadas del drea urbanizada continua de la Ciudad
de México en 1929, y que fueron conurbdndose entre ese afio y el afio 2000. Se trata, también, de
espacios urbanos heterogéneos en cuanto a usos del suelo, tipos de construccién y perfil socioeco-
némico de los habitantes.

Pueblos conurbados

Se trata de localidades originalmente de cardcter rural que se integraron paulatinamente al tejido
metropolitano después de 1929, quedando, de este modo, incorporadas a la conurbacién. Por regla
general, su urbanizacién se ha dado y se sigue dando de modo irregular, es decir, sin referencia a las
normas vigentes en materia de urbanizacién, usos del suelo y construccion, y la produccion de las
viviendas es progresiva. Los espacios resultantes en cuanto a traza, loteo y construcciones son muy
variados y heterogéneos.

Colonias populares

Constituyen un tipo de poblamiento caracterizado por tres rasgos fundamentales: 1) irregularidad
inicial en la ocupacién del suelo, ya sea por la ausencia de titulos de propiedad y el cardcter no
autorizado de la urbanizacién o por la existencia de vicios legales en la realizacién de la misma; 2) el
asentamiento de habitantes y la construccién de las viviendas normalmente inician sin que se hayan
introducido la infraestructura urbana y los servicios ptblicos; 3) las viviendas son construidas por
los propios habitantes (con o sin ayuda de trabajadores contratados para el efecto), sin apoyo en
planos y sin licencia de construccién.

Conjuntos habitacionales

Se trata de 4reas urbanizadas para la construccién en serie de un nimero predeterminado de viviendas
multifamiliares (departamentos) y/o unifamiliares (generalmente casas diplex implantadas en terrenos
de tamafio reducido), en la gran mayoria de los casos mediante promociones realizadas por organismos
publicos de vivienda o adquiridas por sus habitantes por medio de un crédito otorgado por dichos
organismos. Los usos no habitacionales son predefinidos en el plan de conjunto y tanto las viviendas
como los elementos de la estructura urbana restantes son concebidos para permanecer invariables.
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Residencial medio

Se trata de dreas que fueron urbanizadas para uso habitacional, generalmente por iniciativa privada,
siguiendo las normas vigentes para el efecto, con el objeto de vender los lotes o viviendas a distintos
estratos sociales —segun el tipo a que corresponden, desde hogares pertenecientes a la clase trabaja-
dora formal hasta la clase media alta—. Cuentan con infraestructura y servicios publicos completos, y
predomina el caso de la vivienda unifamiliar totalmente terminada antes de ser ocupada. La mezcla
de usos del suelo es definida en el plano autorizado y estd orientada por una visién funcionalista
(completa separacién de los usos habitacionales y no habitacionales). Sin embargo, en muchos casos
se puede observar una evolucién de los usos del suclo que no corresponde al plan original.

Residencial alto

Su produccién ha respondido a pautas semejantes a las correspondientes a los fraccionamientos ha-
bitacionales en general, con la diferencia de que han estado destinados a una poblacién de ingresos
altos y, por consiguiente, cuentan con una infraestructura urbana de alta calidad y especificaciones,
y lotes unifamiliares de 500 m? o mds. Tradicionalmente ha predominado la vivienda de gran ta-
mafio y de tipo unifamiliar, pero esto ha ido cambiando tanto en los mds antiguos (que han experi-
mentado ciertas transformaciones) como en los mds nuevos (que responden a un modelo diferente).

Pueblos no conurbados
Presentan caracteristicas semejantes a las de los pueblos conurbados, con la diferencia de que atin no
han sido absorbidos por el 4rea urbana continua.

Fuente: Connolly (2004: 14-18) y elaboracién propia

En el Cuadro N.° 2 se muestran datos que permiten comparar diferentes
subconjuntos de poligonos censales correspondientes a colonias populares,
con la ZMCM en su conjunto y con los demds contextos urbanos que
coexisten en la metrépoli. La comparacion estd basada en la clasificacién
de los poligonos censales en términos de lo que denomino estratos socioes-
paciales, que fueron obtenidos mediante la aplicacién del anilisis de con-
glomerados (c/uster analysis) a nivel de poligonos censales, utilizando cinco
indicadores censales disponibles para el ano 2000 a nivel de dichos poligo-
nos: porcentaje de viviendas que disponen de agua corriente, porcentaje de
viviendas que cuentan con calentador de agua, porcentaje de viviendas que
disponen de computadora, porcentaje de la poblacién ocupada que gana
mids de cinco salarios minimos, y porcentaje de individuos de 18 afios o
mds que cuentan con educacidn terciaria. Obviamente, estos indicadores
resultan adecuados en el contexto especifico del México urbano.

En el Cuadro N.° 3 se muestran algunos indicadores habitacionales y
sociodemogréficos relativos a los mismos subconjuntos de colonias popu-
lares, la ZMCM en su conjunto y los conjuntos habitacionales.
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Cuadro N.° 1

Zona Metropolitana de la Ciudad de México
Distribucion de viviendas por tipo de poblamiento (1990-2000-2005)

Tipo de

. Viviendas
poblamiento
1990 2000 1990-2000 2005 2000-2005
L. Partici- Pa.r ficip & - Par ’ticipa—

Participa- » cién en Participa- cién en
~ N T N pacién - N o o
Area cién % % crecimiento cién % | crecimiento
urbanizada % %
hasta 1929
Ciudad colonial 15 629 0,49 12 236 0,3 -0,4 10 446 0,22 -0,33
Ciudad central 339 265 10,62 323 464 7,83 -1,7 353525 7,56 5,53
Antiguas cabeceras 73228 | 229 | 99577 | 241 2,8 88 862 1,9 -1,97
administrativas
Suma ciudad
1929 428 122 13,4 435277 10,53 0,8 452 833 9,68 3,23
Ciudad formal
Conjuntos 458380 | 14,34 | 636089 | 15,39 19,0 835272 | 17,86 36,67
habitacionales
Fraccionamientos 327334 | 1024 | 362113 | 876 37 373801 | 7,99 2,15
regulados
Fraccionamientos
y conjuntos 50 833 1,59 64 134 1,55 1,4 74730 1,60 1,95
residenciales
Suma ciudad 836547 | 26,18 | 1062336 | 257 24,1 | 1283803 | 27.45 40,77
formal
Ciudad
informal
Colonias populares 1516196 47,45 2001523 | 48,43 51,8 2171 380 46,43 31,27
Pueblos conurbados 245 155 7,67 345 244 8,35 10,7 403 359 8,63 10,7
Pucblos no 121193 | 379 | 212574 | 514 97 | 255023 | 545 7,81
conurbados
Suma ciudad 1882544 | 5891 |2559341 | 61,92 722 | 2829762 | 60,51 49,78
informal
Otros 52 822 1,65 81090 1,96 3,0 100013 2,14 3,48
ZMCM 3195 491 100,00 | 4133050 | 100,00 100 4676276 100,00 100,00

Fuente: elaboracién propia con base en OCIM-SIG.
ZMCM: 16 delegaciones del Distrito Federal + 59 municipios del Valle de México.
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Una breve revisién del Cuadro N.° 1 muestra que, primero, para el ano
2005, las viviendas existentes en colonias populares representaron poco
mids del 46% del inventario habitacional existente en la ZMCM. Segun-
do, que su participacién en el crecimiento de dicho inventario disminuyé
drdsticamente durante el primer quinquenio del siglo XXI, pasando de
poco més de 51% para el periodo 1990-2000 a poco mds de 31% para el
periodo 2000-2005.

Cuadro N.° 2
ZMCM: distribucién de la poblacion segun tipos de poblamiento
y estrato socioespacial
4 393 areas geoestadisticas urbanas (2000) (%)

La ciudad informal: ;precariedad persistente o hébitat progresivo?

Como se muestra en el Cuadro N.° 2, cuando las colonias populares son
comparadas por estratos socioespaciales con el conjunto de la ZMCM,
resultan predominantes los mismos estratos —bajo y medio-bajo—, con la
diferencia de que, en el caso de las primeras, estos corresponden a casi el
70% de la poblacién residente, mientras que, para la segunda, a poco mds
del 50%. Sin embargo, se puede observar que en el mediano y largo plazos,
representados por la fila correspondiente a las colonias populares consoli-
dadas, estas tienden a situarse en los estratos medio-bajo y medio. Por con-
siguiente, se puede afirmar que hasta el ano 2000, las colonias populares
muestran una trayectoria socioespacial promedio que implica que, aunque
por regla general se inician como asentamientos muy precarios, también
por regla general, sus condiciones socioespaciales mejoran de modo persis-
tente para arribar, en el largo plazo (veinte a treinta afios), a una condicién
cercana al promedio metropolitano.

Cuadro N.° 3
ZMCM: unidades habitacionales y colonias populares
Indicadores sociodemograficos comparativos (1990-2000-2005)

Tipo d € Estrato socio-espacial
poblamiento
. . o

Ml,ly Bajo Me(.ilo Medio bllzf Alto b 1K, Poblacién

bajo bajo alto total
Ciudad o | o | 311 | 689 0 0 | 028 | 48626
colonial
Ciudad central 0 0,6 4,2 46,5 31,1 17,6 6,65 1142 769
Cabeceras 63 | 260 | 450 120 | 104 | 03 | 250 | 429948
conurbadas
Pueblos

10,8 | 37,4 38,8 5,1 5,8 2,0 8,88 1527 549
conurbados
Colonias 17,6 | 348 | 348 10,4 23 | 0,02 | 5331 | 9166367
populares
Conjuntos 0 o1z | 92 | 638 | 225 | 45 | 1500 | 2594850
habitacionales
Fraccionamientos | | 15 | 57 173 | 389 | 379 | 839 | 1443283
regulados
Desarrollos o | o 0 0 144 | 856 | 137 | 236330
residenciales
Pueblos no

29,6 | 50,9 12,3 5,2 2,0 0 3,51 603 633
conurbados
ZMCM* 11,5 | 24,4 25,8 20,9 11,0 6,4 100,0 | 17 193 355

Fuente: elaboracién propia con base en sistema de informacién geografica del OCIM.
*Estimaciones correspondientes al drea urbana de las 16 Delegaciones del Distrito Federal y 28 municipios conur-
bados del Estado de México.
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Unidades
Indicadores ZMCM habitacio- Colonias populares
nales
. En conso- Sin Sin
Gl | i || bl
dadas en acto P (,) & P (,) & Todas
2000 1990- cibnen | ciénen
2000 1990 2000
Superficie dreas 195 283 13 651 15924 | 17736 | NA NA 58 481
geoestadisticas 1990
Superﬁci)e dreas 195 283 14 776 15 924 17 736 2907 NA 61 243
geoestadisticas 2000
Superficie dreas 221741 19 669 ND ND ND | 2135 | 62980
geoestadisticas 2005
Poblacién 1990 15 247 997 2137 289 3716731 | 824138 7 615 475
Poblacién 2000 17 997 308 2 704 625 3391472 | 1802870 | 203 471 8991 929
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Poblacién 2005 18 771414 | 3233063 ND ND ND 96 237 | 9065 656
Viviendas particula- | 3195491 | 458380 | 758232 | 158434 | NA | NA | 1516196
res habitadas 1990
Viviendas particula- | 133050 | 636089 | 795802 | 375365 | 40143 | NA | 2001523
res habitadas 2000
Viviendas particula- | 4 676276 835272 ND ND ND 21695 | 2171380
res habitadas 2005
Densidad demogra-
fica bruta 1990 78,1 156,6 233,4 46,5 NA NA 130,2
Densidad demogri-
fica bruca 2000 84,7 183,0 213,0 101,7 70,0 NA 146,8
Densidad demogra-
fica bruta 2005 84,7 164,4 NA NA NA 45,1 143,9
Densidad habitacio-
nal bruta 1990 16,4 33,6 47,6 8,9 NA NA 25,9
Densidad habitacio-
nal bruta 2000 19,5 43,0 50,0 21,2 13,8 NA 32,7
Densidad habitacio-
nal bruta 2005 21,1 42,5 ND ND ND 10,16 34,5
Promedio de habi-
tantes por vivienda 4,8 4,7 4,9 5,2 NA NA 5,0
1990
Promedio de habi-
tantes por vivienda 4,4 4,3 4,3 4,8 5,1 NA 4,5
2000
Promedio de habi-
tantes por vivienda 4,0 3,9 ND ND ND 4,4 4,2
2005
o -
Vo de viviendas con 63,7 88,7 59,7 21,9 47,7
agua corriente 1990
o -
/o de viviendas con 68,8 93,1 70,6 38,7 14,5 56,7
agua corriente 2000
o -
Vo de viviendas con 76,6 90,2 ND ND ND 23,1 70,1
agua corriente 2005
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% de habitantes
menores de 15 afios

1990

33,5

32,1

32,5

43,3

% de habitantes
menores de 15 afios

2000

31,4

30,2

29,4

39,0

46,0

33,3

% de habitantes
menores de 15 afios
2005

25,9

24,1

ND

ND

ND

36,2

28,0

% de hab. de 18
afos y mas con
educ. sup. 1990

15,1

18,4

4,4

NA

NA

8,6

% de hab. de 18
afos y mas con
educ. sup. 2000

17,1

21,2

13,8

6,3

45

NA

10,3

% de hab. de 18
afos y mas con
educ. sup. 2005

23,0

ND

ND

ND

4,5

12,2

% de viviendas que
cuentan con com-
putadora 2000

16,9

20,0

12,8

5,5

1,7

NA

9,5

% de viviendas que
cuentan con com-
putadora 2005

30,1

37,2

ND

ND

ND

7,6

22,1

% de la pob. ocupa-
da que gana mds de
cinco s.m. 2000

16,0

21,2

12,0

6,0

4,2

NA

9,5

Fuente: elaboracién propia con base en OCIM-SIG.

ZMCM-=Distrito Federal + 59 municipios del Valle de México.

Los datos incluidos en el Cuadro N.° 3 permiten observar la evolucién del

conjunto de las colonias populares en el mediano y largo plazos, y comparar
un conjunto de sus caracteristicas sociales, demograficas y habitacionales

con las de otros contextos urbano-metropolitanos: la ZMCM en su con-

junto y las unidades o conjuntos habitacionales. Esta evolucién indica una

suerte de proceso urbano-ecolégico que exhibe, mds alld de las variaciones

individuales, algunos patrones compartidos. El primero es que las colonias
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populares incrementan de forma gradual y persistente su grado de hetero-
geneidad social. Asi, aunque generalmente comienzan habitadas solo por
hogares pobres, a medida que se consolidan ganan una proporcién creciente
de hogares no pobres que incluye un cierto niimero de hogares pertenecien-
tes a los estratos medios. El segundo patrdn se refiere a un proceso sostenido
de mejoramiento urbano y habitacional. El tercero indica que su poblacién
comparte un conjunto de tendencias con el promedio de la poblacién me-
tropolitana; por ejemplo, el incremento de los niveles educativos promedio
se ve reflejado por el porcentaje de individuos de 18 afos y mds que alcan-
zan la educacién terciaria. De hecho, los incrementos exhibidos respecto de
este indicador, considerando los cuatro subconjuntos definidos para el lapso
entre 1990 y 2000, son proporcionalmente mayores a los correspondientes
al conjunto de la ZMCM vy a las unidades habitacionales.

En suma, las colonias populares muestran una trayectoria que comien-
za casi invariablemente en el extremo inferior de la distribucion de las
condiciones urbanas y sociales a escala metropolitana, y normalmente cul-
mina cuando alcanzan su consolidacién, en la situacién promedio a esa
misma escala. Las colonias populares se llegan a consolidar dos o tres déca-
das después de que las primeras viviendas —por regla general precarias— son
construidas en un drea determinada, y esto se expresa en la estabilizacién o
decrecimiento de la poblacién residente, aun cuando el nimero de vivien-
das pueda aumentar.

Por otro lado, las colonias populares mejoran sus indicadores sociales a
una tasa mds rdpida que las correspondientes a la ZMCM en su conjunto
y a la ciudad formal, y tales indicadores superan a las tasas mds elevadas
cuando sus tasas de crecimiento demogréfico son, también, las mds altas.
De todos modos, parecen existir limites al mejoramiento social y habita-
cional de las colonias populares; por ejemplo, para el afio 2000, solo 70%
de las viviendas correspondientes a colonias populares consolidadas conta-
ba con agua corriente en su interior. La ausencia de este servicio bdsico en
el 30% de las viviendas habitadas muestra, sin duda, altos niveles de pobre-
za, incluso en las colonias populares consolidadas. Al mismo tiempo, esta
carencia indica que dichas colonias incrementan su proporcién de hogares
no pobres a la vez que retienen a los que si lo son.
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En conjunto, se puede afirmar, con base en datos censales, que la ciudad
informal en la ZMCM -y probablemente también las ciudades informales
en otras ciudades mexicanas— se comporta como un hébitat progresivo y,
en el mediano y largo plazos, como uno socialmente heterogéneo.

A pesar de ello, no es posible ignorar tres hechos contundentes. Pri-
mero, que esta progresividad implica que los hogares que arriban a un
asentamiento informal cuando este se encuentra en sus inicios deben en-
frentar carencias habitacionales y urbanas muy duras durante un periodo
de tiempo variable, pero que generalmente abarca un buen nimero de
afos. Segundo, que la produccién informal del espacio urbano habitado
constituye una remarcable manifestacién del alto grado de desigualdad so-
cial existente; al mismo tiempo, esta es uno de los principales vehiculos a
través de los cuales esta desigualdad se reproduce junto con una ciudada-
nia limitada en los hechos. Y tercero, que existe una porcién de la ciudad
informal estancada, la cual estd compuesta por un nimero indeterminado
de asentamientos informales que mantienen de modo persistente altos gra-
dos de precariedad. Dada la ausencia de estudios sistemdticos al respecto,
hasta ahora solo es posible especular acerca de las razones que explican este
fenémeno, asocidndolo, por ejemplo, a condiciones legales y ambientales
especialmente adversas (Connolly, 2003). En todo caso, estimar el tama-
fio y la localizacién de este hédbitat popular no progresivo, asi como los
factores que explican su presencia, implica, entre otras cosas, una buena
cantidad de trabajo de campo atin no realizado. Quizd los asentamientos
que forman parte de esta ciudad informal no progresiva presentan el tipo
de marginalidad urbana que describen Auyero (1999) en el caso de Villa
Paraiso o Lopes de Souza (2000) el de las favelas brasilenas. Lo que resalta,
en todo caso, es que se trata de asentamientos que, en lugar de llegar a ser,
con el paso del tiempo, mds heterogéneos socialmente, tienden a conservar
los hogares mds pobres y a no mantener o atraer hogares que no lo sean.
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El futuro de la ciudad informal

Mientras que hasta la actualidad las colonias populares (y los pueblos co-
nurbados o en proceso de conurbacién, en el caso de la ZMCM) han pro-
porcionado la principal alternativa de aprovisionamiento de vivienda, las
evidencias disponibles mds recientes tienden a mostrar que las cosas estin
cambiando a este respecto. Desde la segunda mitad de los anos noventa,
la reforma de los fondos publicos de vivienda ha dado como resultado
que la participacién de la vivienda formal en el crecimiento del inventario
habitacional haya crecido bajo la modalidad de grandes, y en algunos casos
gigantescos, conjuntos de vivienda de bajo costo. Para los periodos 1990-
2000 y 2000-2005, esta modalidad ha adquirido un papel dominante en el
crecimiento del inventario habitacional, al superar, para el segundo lapso,
la contribucién de las colonias populares, pero no todavia, en la ZMCM,
la correspondiente a las colonias populares mds la de los antiguos pueblos.
Desde los anos noventa, estos tltimos han incrementado significativamen-
te su participacion en el crecimiento del inventario habitacional.

Las dos tendencias convergentes plantean algunas interrogantes impor-
tantes respecto de la evolucién del inventario habitacional y del futuro
de la ciudad informal en la metrépoli. Por una parte, es probable que las
dreas situadas en la periferia de la conurbacién metropolitana —que, hasta
comienzos de los afios noventa, se hubiera podido esperar que se incorpo-
raran al mercado informal de suelo para vivienda popular— ahora cuenten
con mayores posibilidades de sumarse al mercado formal a través de su
adquisicién por parte de los grandes desarrolladores inmobiliarios que ope-
ran en el mercado de vivienda formal de bajo costo. Por consiguiente, los
propietarios de estas tierras actualmente negocian su venta a desarrollado-
res formales o esperan poder hacerlo en el futuro.

En cambio, los propietarios de tierras no urbanizadas en los alrededo-
res de los pueblos no cuentan con esta posibilidad, debido a dos razones
fundamentales. Por un lado, generalmente carecen de titulos de propiedad
legalmente vélidos —puesto que han heredado o recibido tales tierras de sus
mayores— y enfrentan importantes obsticulos legales para obtenerlos. Y
por otro lado, se trata de pequefias fracciones dispersas en dreas aledanas a
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la traza urbana de los pueblos que no se prestan a la realizacién de grandes
operaciones inmobiliarias formales. Estas condiciones tienen como impli-
cacién fundamental que, en términos pricticos, estos propietarios tienen
como Unica alternativa operar en el mercado informal de suelo para vivien-
da popular si desean comercializar sus tierras.

Por consiguiente, un resultado importante de las dos condiciones con-
vergentes previamente resumidas es que la posibilidad de acceso a un cré-
dito para la adquisicién de una vivienda formal de bajo costo en un nuevo
conjunto habitacional tiende, en la actualidad, a incluir a una proporcién
creciente de los hogares metropolitanos cuya tnica alternativa para conver-
tirse en propietarios de su vivienda antes era adquirir un lote en el mercado
informal. Por otra parte, la oferta informal de suelo, a través de la formacién
de nuevas colonias populares, se ha contraido; y al mismo tiempo, y aparen-
temente por las mismas razones, el mercado informal de suelo, sustentado en
tierras pertenecientes a los habitantes de los pueblos, se ha expandido.

Entonces, ;cudl es el significado de estas nuevas condiciones en lo que
respecta al futuro de la ciudad informal en el contexto metropolitano?

Primero, si las tendencias actuales persisten a lo largo de un periodo
suficientemente extendido (digamos los préximos 15 o veinte afos) y, tal
como se ha venido anunciando, el crédito formal para vivienda continda
expandiéndose a fin de abarcar hogares que antes no eran sujetos de crédito
(es decir, aquellos cuyos ingresos no superan los tres salarios minimos’), el
ritmo de crecimiento de la ciudad informal se reducird considerablemente.

Segundo, los grandes y en ocasiones gigantescos desarrollos habitacio-
nales alojardn, cada uno segin el nicho de mercado al cual se orienta, a
poblaciones mucho mds homogéneas (correspondientes, bdsicamente, a
niveles de ingreso medio-bajo y medio) que las que actualmente habitan
las colonias populares consolidadas o en proceso de consolidacién. Com-
parados con las colonias populares, estos desarrollos habitacionales tienen
la ventaja de proporcionar, desde el principio, viviendas que, aunque no

9  Tanto las autoridades federales en materia de vivienda como los representantes de los desarrolla-
dores de vivienda de bajo costo han afirmado publicamente que, a lo largo de los seis afios de la
actual administracién federal, una parte importante de los créditos para vivienda serd otorgada a
hogares que obtienen ingresos mensuales de hasta tres salarios minimos.
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siempre estdn totalmente terminadas, cuentan con todos los servicios ba-
sicos. Por otro lado, en la medida en que la politica de otorgamiento de
crédito tiende a comprender a una clientela mds amplia y con menores
recursos, las viviendas tienden, también, a ser del tipo “vivienda bdsica”,
es decir, de entre 25 y treinta metros cuadrados, pero consideradas “pro-
gresivas”, pues estd previsto que puedan ser ampliadas por cuenta de sus
propietarios. De hecho, incluso en aquellos proyectos en los que se entrega
viviendas mds grandes (de entre cincuenta y sesenta metros cuadrados) y
en principio terminadas, es posible observar la proliferacién de ampliacio-
nes irregulares en el corto plazo. Estos aumentos generalmente ocupan las
pequefias dreas libres en la parte posterior y anterior de las viviendas —las
cuales estdn pensadas para proporcionar luz y ventilacién naturales— o con-
forman un primer piso imprevisto.

En conjunto, se asiste a la difusién de un nuevo contexto urbano de
vivienda de bajo costo que muestra claras tendencias a la informalizacién
y cuya gestién implicard, a mi modo de ver, fuertes presiones para unas
administraciones municipales en general escasamente competentes y que
suelen operar bajo criterios partidistas.

En todo caso, es posible prever que, independientemente de la cobertura
futura de las necesidades habitacionales mediante esta nueva modalidad en
rdpida expansién de vivienda de bajo costo, la mayor parte de las colonias
populares actualmente existentes permanecerd, durante las proximas déca-
das, como un componente principal del medio urbano-metropolitano. Por
lo tanto, en conjuncién con los grandes desarrollos de vivienda formal de
bajo costo —los cuales, desde mi punto de vista, son proclives a evolucionar
de modo problemdtico—, el futuro del espacio metropolitano habitado de-
penderd, en gran medida, de la evolucién y progresiva transformacién de las
colonias populares actualmente consolidadas o en proceso de consolidacion.

La probabilidad de que esta evolucién tenga un carcter progresivo
se muestra claramente con ejemplos de notable envergadura como el de
Ciudad Nezahualcéyotl, que constituye la mayor parte del municipio del
mismo nombre, en la actualidad habitada, sobre todo, por estratos medios,
y que nacié hacia principios de los afios cincuenta del siglo pasado como
un desarrollo informal en gran escala. De hecho, en contraste con las ge-
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neraciones previa y actual de grandes conjuntos habitacionales y con los
grandes condominios y desarrollos cerrados actualmente en boga, las colo-
nias populares, junto con la ciudad central y los fraccionamientos formales
desarrollados entre los afios cuarenta y ochenta del siglo XX —los cuales
se produjeron segin el modelo de la cuadricula regular—, constituyen un
medio construido sumamente maleable. En cambio, como es ampliamente
reconocido, los grandes conjuntos habitacionales no lo son, y en ellos, por
lo general, los cambios equivalen a deterioro.

Por consiguiente, ;qué es lo que podemos esperar respecto al futuro
papel metropolitano de las colonias populares? Probablemente estas pro-
porcionardn una parte decreciente de las nuevas viviendas durante las
préximas décadas. Sin embargo, estamos frente a un escenario urbano-
metropolitano donde unos conjuntos habitacionales en proceso de infor-
malizacién y deterioro —y en gran medida situados en una periferia lejana—,
junto con las colonias populares, abarcan, ya de lejos, la mayor parte del
inventario habitacional. Por lo tanto, podemos suponer que las colonias
populares consolidadas y bien localizadas dentro del contexto metropo-
litano —algunas de las cuales se han convertido, a lo largo de los afios, en
lugares atractivos para vivir (Connolly, 2003)—, junto con algunos pueblos
conurbados igualmente bien localizados, representardn una alternativa re-
sidencial cada vez mds atractiva para hogares no pobres y de clase media.

Debe narrarse una historia diferente sobre el futuro de la ciudad infor-
mal no progresiva. Alli probablemente resultan aplicables las manifestacio-
nes extremas de los rasgos negativos que suelen atribuirse de modo indiscri-
minado a los asentamientos informales en general. Entre estos, mds que la
tenencia a titulo precario de la vivienda, es probable que resulte de mayor
peso la falta de una traza urbana formalmente reconocida y registrada, una
condicién ligada, a su vez, con una topografia y una localizacién desfavora-
bles y con un proceso de subdivisién del suelo azaroso y fragmentado.
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Capitulo II

Dimensiones de la exclusiéon



Nota introductoria al Capitulo I

Franklin Solano*

En este capitulo se presentan cuatro articulos a partir de los cuales es posi-
ble tener una visién de cémo diferentes procesos de urbanizacién en Amé-
rica Latina llevan a resultados similares; en este caso, a una profundizacién
de los fenémenos de exclusiéon de la ciudad de los sectores de menores
ingresos.

Esta se da en términos espaciales y también por efecto de una mala
o nula cobertura de infraestructura y servicios bdsicos. Las experiencias
recogidas en esta seccién permiten observar las similitudes y coincidencias
de los procesos de urbanizacién y exclusién social en realidades sociales
tan diferentes como, por un lado, las de paises enormes y con un fuerte
desarrollo industrial en sus ciudades capitales, como México y Argentina,
y, por otro, las de paises con una actividad econémica menos industriali-
zada, como Bolivia y El Salvador. En los cuatro paises mencionados existe
un conjunto de condiciones e intervenciones tanto estatales como privadas
que han provocado una profundizacién de la segregacién social y espacial
de los pobladores urbanos, pues en ellas priman enfoques discordes con las
realidades de los sectores populares y prevalecen criterios economicistas y
de corto plazo.

En el caso de Fl Salvador, Xiomara Beatriz Herndndez e Iris Alberto
parten del andlisis de cémo la vivienda se asume como una mercancia y
no como un derecho. En un pais donde alrededor del 50% de la fuerza

*  FUPROVI / FLACSO-Costa Rica.
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de trabajo se ubica en el sector informal, los ingresos estdn por debajo
del costo para satisfacer las necesidades bdsicas, entre las que se cuenta la
vivienda. Ante tal situacion, el Estado ha impulsado programas financieros
(subsidios), en teorfa orientados hacia los sectores de menores ingresos. Sin
embargo, estos sistemas de crédito no han cubierto al sector informal de la
economia, motivo por el que esa gran masa que trabaja informalmente tie-
ne que solucionar su problema de vivienda también de manera informal,
lo que significa vivir en condiciones que estdn por debajo de los estdndares
minimos establecidos.

La situacidon que se presenta en Bolivia es similar a la descrita anterior-
mente. Para este caso, Sonia Elizabeth Jiménez, luego de una breve revi-
sién conceptual sobre la pobreza, describe la situacién de las ciudades con
mayor poblacién y enfatiza sobre la profundizacién de la pobreza urbana
como resultado de los programas de ajuste estructural impulsados en el
pais durante la década de 1980. Como resultado del proceso de empobre-
cimiento de los pobladores urbanos, estos se han visto obligados a refugiar-
se en el sector informal tanto en lo laboral como en lo residencial, situaciéon
que ha dado lugar al surgimiento de ciudades duales: por una parte estd la
“ciudad legal”, y por otra, la “ciudad ilegal”. Esta tltima se caracteriza por
la ausencia de equipamiento bésico, transporte y vivienda minima.

Ante la situacién imperante, la autora presenta un conjunto de pro-
puestas tendientes a revertir esa realidad. Su proyecto se fundamenta en
un nuevo modelo de desarrollo que parte de la revisién de la participacién
de los gobiernos departamentales y municipales, a fin de orientarlos a la
busqueda de normas y politicas urbanas para atender a los asentamientos
informales, ademds de promover una economia popular, formar lideres de
base y trabajar directamente con organizaciones populares.

Para el caso de Argentina, Maria Clara Rodriguez y Maria Mercedes
Di Virgilio abordan el tema de los procesos de regularizacién en el drea
metropolitana de Buenos Aires (AMBA). En su anilisis, los asentamientos
consolidados (irregulares, informales, precarios, villas miserias, etc.) surgen
como resultado del proceso de industrializacién al interior del AMBA, el
cual ha atraido a una gran cantidad de trabajadores y a sus familias, a pesar
de que la ciudad no cuente con la capacidad suficiente y adecuada para
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recibirlos. Al no hallar cobertura de su necesidad residencial creciente, los
sectores populares no tienen otra alternativa que la toma de terrenos.

Ante la situacién imperante, se han disefiado y ejecutado diferentes
programas tendientes a regularizar la tenencia y ocupacién de terrenos de
bajo costo como parte de una estrategia para “incluir” a estos sectores en
el tejido social y legal de la ciudad. No obstante, tales programas no han
logrado su cometido, ya que las carencias estructurales de algunos de estos
asentamientos no se resuelven con la regularizacién. Ademds, la situacién
se vuelve mds compleja como consecuencia de las dificultades de coordi-
nacién y armonizacién de los intereses y las politicas entre los diferentes
dmbitos de decisién y poder: gobierno municipal, provincial y nacional.
Asi, los diferentes programas de regularizacion, ya sea por falta de coor-
dinacién o por ausencia de una visién integral que articule los esfuerzos
por acceso al suelo con instrumentos de regularizacién urbanistica y de las
obras construidas, han provocado que la intervencién publica siga con el
patrén de apropiacién informal del suelo, generando un circulo vicioso de
exclusién de la ciudad de amplios sectores de poblacién de bajos ingresos.

Para el caso de México, Victor Delgadillo analiza cémo los programas
masivos de produccién habitacional profundizan la situacién de exclusién
de los sectores de menores ingresos. Dichos programas masivos de cons-
truccién de viviendas —a los que el autor llama “artefactos habitacionales™,
ubicados fundamentalmente en zonas alejadas de la ciudad, significan, en
si mismos, un proceso de “expulsién” de los pobres del interior de la ciudad
como parte de una politica del gobierno federal. Por otra parte, y de mane-
ra contradictoria, el gobierno local impulsa la “renovacién urbana”, la cual,
lejos de favorecer a los sectores populares, lo que hace es incrementar el
precio del centro de la ciudad y mejorarlo para el sector privado, principal-
mente comercial. Ante estos escenarios, el 60% de la poblacién, excluida
del mercado formal del suelo y la vivienda, no tiene otra opcién que seguir
produciendo “asentamientos irregulares”.

Los fraccionamientos para las clases medias y los conjuntos habitacio-
nales de interés social han profundizado la segregacion socioespacial. El
rescate histérico de la ciudad ha significado un remozamiento de las facha-
das, mas no una intervencién de la dindmica socioecondémica. No se han
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abordado las condiciones estructurales que dan origen a los problemas de
la vivienda; menos aun cuando dicha solucién se ha dejado en manos del
mercado.

Finalmente, este articulo sefala la necesidad de recuperar la ciudad
como un derecho de todos, ya que ella es una produccién colectiva e histé-
rica, y no hay razén para que ciertos grupos se apropien de sus beneficios
y se excluya a las grandes mayorias. Citando al autor, vale decir que “el
papel fundamental de la ciudad, el territorio de las libertades humanas por
excelencia, es el de integrar a todos los habitantes en igualdad de circuns-
tancias”.

En sintesis, los articulos que conforman este capitulo son una invita-
cién a leer y reflexionar sobre los procesos de urbanizacién tanto a nivel
de acceso al suelo como de construccién habitacional. Los condicionantes
estructurales que generan escenarios de exclusién en las ciudades latinoa-
mericanas no son un proceso aislado, pues tienen que ver con el modelo de
produccién imperante y con los estilos de poder econémico y politico. Las
iniciativas promovidas desde el Estado no logran concretarse en procesos
de inclusién ni mitigar la exclusién; por el contrario, tienden a acrecen-
tarla. El acceso y disfrute de la ciudad continuard vedado para los sectores
populares mientras el suelo y la vivienda sigan materializindose como una
mercancia y no como un derecho.
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Pobreza, exclusion y precariedad
en las ciudades bolivianas

Sonia Elizabeth Jiménez Claros*

Resumen

El presente articulo tiende a la visualizacién de los juegos conceptuales respecto a la nece-
sidad, la exclusién y la precariedad urbana en cuanto a las diversas perspectivas de com-
prensién de la pobreza. En ese marco de disquisiciones, se brinda una visién global de la
reproduccién de la pobreza en las ciudades de Bolivia. La parte final conlleva miradas a
ciertas propuestas gubernamentales y plantea cambios de sentido en cuanto a la reversién
de la situacién actual a partir del reconocimiento de la insuficiencia de acciones y la urgen-
cia de un Estado que genere opciones y capacidades publicas para incluir a los sectores més
vulnerables dentro de sociedades y ciudades equitativas, justas y solidarias.

Palabras clave: pobreza, exclusién, precariedad urbana, inequidad, calidad de vivienda,
sectores populares.

Abstract

This article tends to display the conceptual games about necessity, exclusion, urban insecu-
rity and the different perspectives of understanding poverty. In this framework of disquisi-
tions, it provides a global view of the reproduction of poverty in the cities of Bolivia. The
final part entails certain government proposals and it suggests changes of direction as to the
reversal of the current situation, from the recognition of the lack of actions and the urgen-
cy of a state that generates options and public capabilities to include the most vulnerable
sectors to fair, just and solidary societies.

Keywords: poverty, exclusion, urban insecurity, inequality, housing quality, popular sectors.
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La pobreza, la exclusién y la precariedad urbana

El concepto de pobreza humana es multidimensional, pues va mds alld de
la insuficiencia de ingresos o la falta de acceso a servicios, y se define como
la privacién de las capacidades de las personas, incluyendo la falta de digni-
dad, de inclusién y de derechos ciudadanos. En ese contexto, la pobreza es
un fenémeno complejo que puede definirse como una condicién humana
que se caracteriza por la privacién continua o crénica de los recursos, la
capacidad, las opciones, la seguridad y el poder necesarios para disfrutar de
un nivel de vida adecuado y de otros derechos civiles, culturales, econémi-
cos, politicos y sociales.

Existen diferentes modos de comprension y medicién de la pobreza en
los diversos paises y regiones. Entre estas numerosas interpretaciones, es
posible visualizar la perspectiva fundamentalista que sostiene que la pobre-
za se define por la falta de recursos necesarios para garantizar un conjunto
de bienes y servicios considerados minimos para la subsistencia'. Para los
fundamentalistas del mercado, la pobreza es un fenémeno de la naturale-
za, inevitable como la muerte, y su alivio tiene un objetivo: garantizar la
estabilidad politica para que el mercado opere con libertad. Hay otros que
sostienen que la pobreza se debe a excesos y a la sobreexplotacién. Para
estos ultimos, la existencia de un Estado capaz de construir un nuevo pacto
social es esencial.

Este discurso se organiza en torno a la defensa de la perspectiva ética de
asegurar derechos universales entendidos como minimos sociales estable-
cidos en cada sociedad y de propuestas concretas de una nueva regulacion
social. La dificultad politica de esta vertiente tedrica es identificar a los
actores politicos capaces de establecer este nuevo pacto redistributivo. Por
esta razon, empiezan a atribuir al Estado un rol protagénico en la construc-
cién de estas alianzas que la historia reciente no ha reconocido.

1 Los fundamentalistas del mercado, segtin el socidlogo Silvio Caccia Bava (2004), son los repre-
sentantes de las 600 grandes corporaciones transnacionales que producen un 25% de los bienes y
servicios del planeta. Sus principales representaciones colectivas son el FMI, la OMC y el Banco
Mundial, este tltimo dedicado especialmente a la formulacién de politicas de combate a la pobreza.
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Hay todavia aquellos que ven la pobreza como una construccion histérica, es
decir, asf como la riqueza, ella es producida por intereses de clase que se ex-
presan por via de las politicas puablicas, por via de las leyes, de los impues-
tos, en fin, de la accién del Estado. Es en esta vertiente que se identifican
las causas de la pobreza con el modelo de desarrollo, tornando visible lo
que las otras teorfas procuran mantener oculto: /a légica de la acumulacién,
la relacion entre lo econdmico y lo social (Caccia Bava, 2004: 7).

El concepto clave que permite trabajar la cuestion de la pobreza en su
dimensién politica es la exclusién social, que expresa la nociva decisién
histérica de unos por el alejamiento de otros. Como refiere Demo:

La condicién mds aguda de la pobreza es la exclusién de cardcter politico,
histéricamente producida, mantenida y cultivada. Asi, ser pobre no es tan-
to “tener” menos, sino “ser” menos. [Esto] lleva a visualizar, desde luego,
que la pobreza expresa una situacién de confrontacién histérica entre los
que son menos y més desiguales, apareciendo bajo multiples formas con-
cretas (Demo, 1997: 4).

Desde esta postura se establecen relaciones con el Estado mediadas por los
actores colectivos que representan y defienden los intereses de las clases
populares. Los dilemas planteados son la existencia de mecanismos que
producen la exclusién social, sus implicaciones politicas, su mudanza o el
desarrollo de politicas que compensen continuamente los efectos nocivos®.

La exclusién social se manifiesta en forma de multiples males sociales
(pobreza, empleo informal, inquietud politica, delincuencia y falta de ac-
ceso a viviendas, salud y educacidn, para citar algunos), los cuales generan
la disminucién del bienestar y limitan la capacidad de grandes sectores de
las poblaciones de participar eficazmente en una economia de mercado.
Por consiguiente, una nocién de exclusion social refiere:

Procesos y practicas de las sociedades complejas que son factores de ries-
go social compartidos por determinados colectivos sociales (inmigrantes,

2 Faria Vilmar manifiesta que “las politicas de inclusién tienen, necesariamente, un cardcter redistribu-
tivo de la riqueza socialmente producida” (Vilmar, 1997).
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colonos, mujeres, indigenas, discapacitados) en un contexto social carac-
terizado por el debilitamiento de la sociedad salarial y de los regimenes de
seguridad social, palpables en situaciones generalizadas de desempleo de
larga duracién, inestabilidad, flexibilidad, degradacién de las condiciones
prevalecientes del mercado de trabajo urbano, incremento del déficit de
vivienda y aparicién de nuevas formas de pobreza entre migrantes, muje-
res y jovenes, asi como de discriminacién politico-institucional y étnico-
lingiifstica (Ziccardi, 2006: 11-12).

La pobreza, la exclusién, la desigualdad social y, por ende, la precariedad
urbana’ son los problemas mds graves que se enfrentan en la actualidad.
La precariedad urbana se vincula estrechamente con el tugurio®, que en un
sentido extenso comprende los asentamientos humanos agrupados de ba-
jos recursos con viviendas precarias, altas densidades y bajos estdndares de
vivienda en lo que respecta a servicios y equipamiento, asi como al escaso
o nulo reconocimiento de las autoridades publicas.

La exclusién significa pobreza, discriminacion, subalternidad, desigual-
dad y falta de acceso. “Excluidos” y “excluyentes” estdn en permanente
conflicto y confrontacién, por cuanto la condicién para la dominacién
de algunos es la exclusién de muchos’. Aunque los excluidos de los sec-
tores populares siempre han vivido en condiciones de precariedad y con
dificultades para acceder a una vivienda adecuada, servicios bdsicos, edu-
cacién, salud y trabajo remunerado, actualmente se ve un agravamiento
de la situacién, sobre todo en términos de ampliacién de las desigualdades
y asimetrias. Por consiguiente, en las ciudades se observan pricticas de
exclusién y discriminacidn a las que estdn sometidos, particularmente, los

3 El concepto de precariedad urbana se refiere especificamente a las caracteristicas deficitarias cuali-
tativas del hdbitat de las familias, especialmente respecto a la vivienda.

4 En el ano 2002, la ONU definié que solo es posible hablar de la existencia de tugurios cuando
se cumplen de manera conjunta ciertas condiciones o caracteristicas, a saber: tenencia insegura,
acceso inadecuado a agua potable, acceso inadecuado a saneamiento y alcantarillado, mala calidad
estructural (ausencia de edificacién sélida) y hacinamiento.

5 Los “excluidos” son principalmente trabajadores rurales sin tierras, indigenas y campesinos de
minifundios o granjas de subsistencia, trabajadores urbanos desempleados o subempleados, tra-
bajadoras domésticas, vendedores callejeros, obreros de construccién temporarios, operarios de
fébricas con contratos precarios y jévenes que nunca tuvieron un trabajo estable.
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indigenas, la gente de escasos recursos, las madres solteras o mujeres cabe-
zas de hogar, los ancianos y los minusvélidos, que se constituyen como los
sectores mds vulnerables de las sociedades.

El deterioro de la vida comunitaria y el debilitamiento de la cohesién
social han creado un clima propicio para la proliferacién de violencia, in-
seguridad y riesgo. El miedo y la paranoia de la incertidumbre y la vulne-
rabilidad se han constituido, en los tltimos anos, en los nuevos factores
nocivos de construccién de ciudades. Por consiguiente, las condiciones
estdn dadas para el incremento de la delincuencia. En este punto concor-
damos con quienes manifiestan que es imposible pretender ciudades sin
violencia, sin miedo y sin amenazas cuando las necesidades vitales de la
mayoria siguen insatisfechas. Esta situacidn requiere de soluciones y accio-
nes impostergables.

Pobreza, exclusién y precariedad en Bolivia

Bolivia vive un proceso creciente de urbanizacién de la pobreza, el cual
estd vinculado a flujos de migracién rural, urbana e internacional. La po-
breza se ha localizado en las zonas urbanas, dando lugar a concentraciones
poblacionales en las ciudades mds importantes, fundamentalmente en las
conurbaciones de La Paz, El Alto, Santa Cruz y Cochabamba, las cuales
agrupan al 62,5% de la poblacién urbana del pais y a mds de un tercio de
la nacional.

Las causas de esta intensificacién son multiples, pero es posible expre-
sar que, en conjunto, son el resultado de un proceso simultdneo de “des-
campesinizacion”, “desproletarizaciéon” y “desciudadanizacién™, todo ello
producto de las reformas neoliberales aplicadas en Bolivia a partir del Pro-
grama de Ajuste Estructural (PAE). Los resultados de esas reformas fueron

6 En Bolivia, a raiz de las transformaciones neoliberales, se vivié un proceso de exclusion politica
ligado a un fenémeno de “desciudadanizacién” que ha profundizado la pobreza urbana, al excluir
a grandes grupos sociales tanto del acceso a espacios reales de participacién y decisién como del
reparto de riqueza y del ejercicio de derechos sociales.

7 El Programa de Ajuste Estructural (PAE) propiciado por el Fondo Monetario Internacional y el
Banco Mundial, el cual fue implementado en varios paises de América Latina, incluyendo Bolivia,
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la generalizacién de complejas formas de exclusién social que conllevaron
situaciones generalizadas de privacién de bienes y servicios para los traba-
jadores, derivadas estas, principalmente, de la precariedad y la degradacién
de las condiciones prevalecientes, lo que evidencia la ausencia de procesos
de justicia y equidad social. Asimismo,

las politicas de ajuste han agudizado el deterioro de los estratos poblacio-
nales mds desposeidos de la sociedad, situacién que se expresa en corrien-
tes de marginalidad, precarizacién del empleo e incremento de la pobreza
dentro de una economia no estructurada, sin politicas de gobierno para
sostener el crecimiento y el desarrollo, y menos aun la estabilidad comunal
(Guardia, 2008: 3).

Datos de la Unidad de Andlisis de Politicas Sociales y Econémicas (UDA-
PE) revelan que mds de cinco millones de bolivianos, de una poblacién
total de ocho millones, se encontraban por debajo de la linea de pobreza
en el afo 2001. La misma fuente indica que la pobreza, medida a partir del
ingreso, afecta a més del 52% de la poblacién total, al 64% de la poblacién
urbana y al 80% de la poblacién rural. Este alto indice de pobreza rural,
causado por una aguda crisis agraria, produce una permanente expulsién
de poblacién hacia las ciudades. De esta manera, en Bolivia, la pobreza se
ha trasladado y afincado en las zonas urbanas, y las ciudades se han conver-
tido en escenarios fisicos que develan carencias, desigualdades y exclusién
social. A nivel de las ciudades capitales, la pobreza se origina por el des-
empleo, la falta de politicas pablicas y la baja productividad e inversién en

implicé cambios cualitativos substanciales en el orden econémico, politico y social de los mismos.
Las politicas de ajuste, al privilegiar la presencia del capital extranjero sobre la base del argumento
de la ausencia de ahorro externo y de la ineficiencia del sector publico, y ante la ausencia de una
clase capitalista dindmica, han dilatado la brecha de los sectores productivos y han ocasionado un
uso ineficiente de los recursos. Al respecto, la doctora Carmen Ledo sefiala: “Desde la aplicacién
de las medidas de politica econdmica a mediados de los afos ochenta, se advierte que en Bolivia
se han incrementado las inequidades en diversos planos: la reduccién drastica del empleo publico,
la reduccién igualmente radical del gasto publico, la relocalizacién de los mineros de las empresas
nacionalizadas y de otras empresas estatales privatizadas, la estabilizacién monetaria sobre la base
del congelamiento salarial, la privatizacién/capitalizacion de los sectores estratégicos de la econo-
mia [y] el estimulo a la participacién popular en la gestién local en el marco de la municipaliza-
cién del territorio nacional” (Ledo, 2005:108).
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proyectos regionales que podrian ser ejecutados por el gobierno central, las
actuales gobernaciones y los gobiernos municipales.

Dado el escaso desarrollo de las fuerzas productivas y la creciente hetero-
geneidad de las unidades econdmicas, se ha consolidado una estructura
productiva eminentemente terciarizada, con particular importancia en
las actividades ligadas a la intermediacién y a los servicios personales. Se
ha generado un agudo proceso de expansién del comercio y los servicios,
sectores que son altamente intensivos en mano de obra, pero que se carac-
terizan por ser de muy baja productividad, pues no son sectores capaces
de inducir progreso técnico y menos de generar y multiplicar empleos de

calidad (Ledo, 2005: 177).

La situacién de carencia y vulnerabilidad fruto de la falta de empleo y del
trabajo precario afecta particularmente a los habitantes de los barrios ur-
banos populares, gente de escasos recursos, sumiéndolos en un estado de
exclusién y discriminacién permanentes. Asi, por ejemplo, en Cochabam-
ba, segin el censo de 2001 (INE, 2001), mds de la mitad de la poblacién
(55%) vivia en situacién de pobreza. De los 47 municipios® que integran
las 16 provincias del departamento, diez contaban con poblaciones que
vivian en condiciones de penuria, incluso alcanzando indices superiores
al 98% (en algunos casos el 99,4% y 99,6%). Los indices mds altos de
necesidades bdsicas insatisfechas se presentaban en la vivienda, tomando
como pardmetros el espacio insuficiente (hacinamiento), la precariedad
constructiva, la carencia o baja cobertura de servicios bdsicos, la insegu-

8  En Bolivia, la nueva Constitucién refiere una divisién politica y una organizacién territorial que
contempla departamentos, provincias, municipios y territorios indigenas originarios campesinos,
que son unidades donde vive una nacién o pueblo indigena. Los departamentos estdn constitui-
dos por las provincias y, en la actualidad, su mdxima autoridad es el gobernador. Las provincias
estdn conformadas por secciones y sus autoridades son los subgobernadores. Los municipios son
unidades territoriales con limites especificos constituidos por una ciudad, pueblo o comunidad,
cuyas autoridades son los alcaldes. Los distritos municipales se derivan de estos municipios y sus
autoridades son los subalcaldes. EI 30 de mayo del presente afio (2010), Bolivia ingresé en la
era autondmica con la posesion de nueve gobernadores, 267 asambleistas departamentales, ocho
subgobernadores provinciales, 11 ejecutivos seccionales, 19 corregidores, 337 alcaldes y 1 851
concejales municipales, los cuales, en los préximos cinco afios, tendrdn la misién de cristalizar el
proceso autonémico en sus regiones.
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ridad juridica en la tenencia, el deterioro ambiental dentro y fuera de la
vivienda, la intransitabilidad de vias, y la dificultad de acceso al trabajo, a
servicios de salud y educacién, y a espacios de recreacion.

Fotografia N.° 1
Cerro Ticti — Municipio Cercado — Cochabamba

Fuente: Archivos I1A

La desigualdad social se expresa en las dicotomias existentes entre las dreas
residenciales del noreste (incluyendo al casco viejo) y las zonas de la perife-
ria norte y sur occidental. En la periferia sur se advierte una organizacién
andrquica y carente de planificacién. Si visualizamos la provisién de agua,
como un indicador de la inequidad y exclusién social imperantes, obser-
vamos que el 95% de los hogares carece de agua potable, y la poblacién
compra agua contaminada de los carros aguateros, para lo que gasta entre
el 7% y el 10% de sus ingresos.

100

Pobreza, exclusién y precariedad en las ciudades bolivianas

En Cochabamba, el proceso de urbanizacién ha trastornado seriamente
el devenir de la comunidad. La dindmica migratoria y el alto indice de
crecimiento natural de la poblacién superaron ampliamente la capacidad
de generacién de empleos e ingresos en el sector moderno de la economia,
obligando a la forzosa participacién de los desfavorecidos en la economia
del “rebusque”, situacién informal prevaleciente en los cordones de miseria

que rodean la ciudad (Guardia, 2008: 6).

En la ciudad de La Paz, los mapas sociales de desarrollo humano, servi-
cios publicos, ingresos, situacién de salud y educacién muestran que, en
las laderas este, oeste y norte de la ciudad, la gente vive en condiciones
mucho mds desventajosas que en las partes bajas del centro y el sur. Los
sectores populares se han desplazado hacia laderas con grandes pendientes,
de manera que la poblacién pobre, generalmente de origen aymard, habita
en viviendas precarias en los escarpados bordes del sistema de la hoya. La
peligrosa ubicacién de viviendas en estos lugares muy pendientes contri-
buye a acentuar la vulnerabilidad y el riesgo de la gente de escasos recursos,

particularmente en las temporadas lluviosas’.

9 Recordemos que la vulnerabilidad y el riesgo habitacional contemplan componentes no solamente
de orden geoldgico y/o topogrifico, sino también otros de indole econdmica y social. Por con-
siguiente, es posible visualizar, en esos asentamientos, el aumento de la criminalidad, violencia
intrafamiliar y la ausencia de seguridad ciudadana, entre otros problemas. Por otra parte, las preci-
pitaciones pluviales provocan derrumbamientos y deslizamientos frecuentes que ponen en riesgo
la vida de los asentados en las laderas urbanas. En época de lluvias, las capas geoldgicas situadas
en las laderas de la hoya se ponen en movimiento, sepultando viviendas y a gente. El barrio de
Cotahuma, en La Paz, se ha visto afectado en reiteradas oportunidades, y la gente asentada en esas
laderas escarpadas —signada por el abandono— tiene pocas alternativas, pues vive en construcciones
precarias con insuficiencia o carencia de infraestructura (agua potable y alcantarillado); todo lo
cual se traduce en inhabitabilidad y condiciones de vida deficientes.
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Fotografia N.° 2
Vista panoramica de la ciudad de La Paz - Bolivia

Fuente: Archivos IIA

Si visualizamos algunas cifras porcentuales sobre el uso de suelo habitacio-
nal, veremos que aproximadamente el 17% del suelo es considerado apto
para la construccién, mientras que un 32% estd calificado como desfavora-
ble para este uso; el 11% presenta restricciones naturales de tipo hidrolégi-
co, en tanto que un 40% de la superficie es inadecuada para la edificacién
de viviendas por el peligro de derrumbes. Actualmente, el uso habitacional
es el que mayor espacio consume y se estima que ocupa mds del 60% del
drea urbana. De acuerdo a datos preliminares del censo 2001 (INE), la ciu-
dad de La Paz contaba con 180 581 viviendas, con un promedio de 4,38
ocupantes por vivienda; de las mismas, el 46,59% correspondia a viviendas
propias, el 19,89% estaba bajo la modalidad de alquiler, el 9,73% en con-
trato anticrético y el 23,79% en otras modalidades de tenencia, tales como
contratos mixtos, cesién familiar, etcétera (Jiménez, 2007).
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El problema de la calidad de la vivienda en los sectores populares de la
ciudad de La Paz se origina en el crecimiento andrquico provocado por el
aumento de la poblacién y los asentamientos espontdneos, consolidados y
legalizados por las diferentes gestiones municipales al calor de presiones so-
ciales y politicas. Por tanto, es posible afirmar que, en la ciudad de La Paz,
las desigualdades son mayores y es mds perceptible la segregacion espacial;
las zonas centrales tendrian un uso comercial, artesanal y residencial de los
predios, muchos de los cuales se encuentran en franco proceso de “tuguri-
zacion”, razones todas que han llevado a calificar a La Paz como la capital
latinoamericana de la pobreza, y a El Alto como la capital boliviana de la
exclusién. Sobre la ciudad de El Alto, el actual vicepresidente del actual
Estado plurinacional', Alvaro Garcfa Linera, refirié:

La ciudad de El Alto es una ciudad olvidada y discriminada por el Estado.
Mis de la mitad de los hogares altefios no tienen saneamiento bésico, 60%
de los ciudadanos viven hacinados, no mds del 30% tiene alcantarillado y el
45% de las personas son pobres, en tanto que el 26% son extremadamente
pobres, lo que significa que tienen menos de un délar de ingreso por dia.
Esta condicién de pobreza y precariedad, no por casualidad, estd acompa-
fiada de una presencia mayoritaria de indigenas urbanos en la ciudad. Cer-
ca del 80% de los altefios se autoidentifica como indigena, especialmente
aymard (y en menor medida quechua), y es notoria la elevada presencia
de migrantes rurales de primera y segunda generacion, y de ex obreros en
la mayoria de los barrios altefios. Del total de la poblacién trabajadora de
El Alto, el 69% lo hace en el 4mbito informal, de empleo precario y bajo
relaciones laborales semiempresariales o familiares. Pese a ello, poco mds
del 43% de los altefios son obreros, operarios o empleados, lo que la con-
vierte en la ciudad con mayor porcentaje de obreros del pais. Eso explica
la presencia de una fuerte identidad obrera entre sus habitantes (Garcia
Linera, 2003: 1).

10 La nueva Constitucién Politica del Estado —aprobada en referéndum el 15 de enero de 2009 y
promulgada el 7 de febrero del mismo afio— sostiene, en su Articulo 1, que “Bolivia se constitu-
ye en un Estado Unitario Social de Derecho Plurinacional Comunitario, libre, independiente,
soberano, democrdtico, intercultural, descentralizado y con autonomias. Bolivia se funda en la
pluralidad y el pluralismo politico, econémico, juridico, cultural y lingiiistico, dentro del proceso
integrador del pais” (Constitucién Politica del Estado, 2009: 5).
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En el departamento de Oruro los fuertes procesos migratorios internos
han reestructurado hébitos de comportamiento urbano por la presencia de
masas poblacionales de origen rural, lo cual ha generado un proceso de ru-
ralizacién de la ciudad capital. Las reformas econémicas estructurales han
generado problemas que derivan en un estancamiento del crecimiento eco-
némico, situacién que agudiza el problema de la pobreza, el incremento de
la migracién, la marginalidad, la exclusién social y, por ende, el deterioro

de la calidad de vida de la poblacién de Oruro.

Fotografia N.° 3
Centro histérico de la ciudad de Oruro

Fuente: Autora

En el drea urbana del departamento de Oruro —segtin el censo de 2001 del
INE- el 50,1% de la poblacién era pobre, mientras que en el drea rural este
porcentaje alcanzaba el 94,3%. La poblacién del departamento que se ha-
llaba en situacién de pobreza moderada alcanzaba al 38,9%, en tanto que
el 27,3% se encontraba en estado de indigencia, el 19,3% en el umbral de
la pobreza, el 12,8% tenia necesidades bdsicas satisfechas y el 1,6% estaba
en condiciones de marginalidad. De acuerdo con las cifras del INE, entre
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los afnos 1992 y 2001, los cambios en las condiciones de pobreza del depar-
tamento de Oruro muestran una disminucién de 2,1 puntos porcentuales
de la poblacién en condiciones de marginalidad, y un incremento de 3,2
puntos porcentuales de la poblacién en el umbral de la pobreza. Los da-
tos sobre la vivienda expresan carencias de cardcter cualitativo y una débil
cobertura de servicios bdsicos. En la actualidad, los problemas de acceso a
terrenos, viviendas, salud, educacién, transporte y otros contintian exacer-
bados por la presién de las demandas insatisfechas.

Potosi, el departamento mds poblado e importante durante la Colonia,
registra el nivel de pobreza mds alto del pais (79,7%), segin el dltimo cen-
so de 2001. Los datos también muestran que, en el drea urbana, un 48,3%
de la poblacién era pobre, mientras que en el drea rural este porcentaje
alcanzaba el 95,4%. El indice de pobreza mds bajo en el drea rural se ob-
servaba en la provincia Sud-Chichas, donde llegaba al 85,9%. De acuerdo
con los datos presentados por el INE, Potosi contaba con una deficiencia
elevada de servicios bésicos y su poblacién residia en viviendas que no reu-
nian condiciones apropiadas.

Fotografia N.° 4
Vista de la ciudad de Potosi

Fuente: Autora
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En la actualidad, la mayoria de la poblacién de este departamento minero
habita en viviendas con paredes, techos y pisos de materiales inadecuados.
Mas del 70% de la poblacién de las provincias de Charcas, Bernardino Bil-
bao, Chayanta y José Alonso de Ibdfiez cuenta con viviendas con espacios
insuficientes e insalubres. El déficit habitacional cuantitativo, y particular-
mente el déficit cualitativo se advierte mds en los estratos sociales de bajos
recursos econémicos.

La ciudad de Santa Cruz vive un crecimiento explosivo desde hace de-
cenios, y atrae a su perimetro urbano, en continua expansion, a trabaja-
dores y campesinos del drea rural —del mismo departamento y de otros—,
como efecto de su crecimiento industrial. Su ordenamiento urbano define
anillos de expansién alrededor del centro, que sigue cobijando a familias
tradicionales y a sectores de altos ingresos que hacen una utilizacién mixta
del espacio urbano: residencial, comercial y de servicios. La situacién de
los mapas sociales en Santa Cruz es particularmente imprecisa debido a la
coexistencia de nicleos de nivel de vida elevado y otros habitados por sec-
tores de bajos ingresos, con ausencia o menor disponibilidad de servicios.
Las diferencias de accesibilidad al suelo urbano son notorias. Los pobres se
ubican en barrios alejados con servicios de transporte deficientes, y los ri-
cos, en sectores con servicios e infraestructura acordes con sus “exigencias”
y modos de vida. Por tanto, es posible manifestar que Santa Cruz sufre una
fragmentacién y segregacion fisico-espacial, fenémeno que no se conocia
en la Santa Cruz tradicional. Si bien las diferencias sociales siempre exis-
tieron, la marcada separacion fisica de los habitantes con base en su poder
adquisitivo es un fenémeno relativamente nuevo. De esta manera, el tejido
social de la ciudad crucena se ha descompuesto, dividiendo a las personas
y profundizando cada vez mds los problemas de indole psicosocial (frustra-
ciones, delincuencia, adicciones, violencia y otros).

Segtin el censo de 2001 (INE), de los 428 653 hogares crucefos,
334 458 (78,03%) se encontraban en el drea urbana; y de esos, 173 474
(51,87%) contaban con vivienda propia. Por su parte, de los 94 195 ho-
gares (21,97% del total) que estaban ubicados en el 4rea rural, 67 753
(71,93%) tenian vivienda propia. Las cifras muestran la mayor dificultad
de logro de una vivienda propia en los centros urbanos, debido a los costos
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elevados de la propiedad urbana, situacién que se relaciona directamente
con los ingresos y el acceso a financiamiento. En el drea rural, los hogares
que cuentan con vivienda propia representan una mayor proporcién de-
bido a la existencia de accesos simples, que estdn asociados con el tipo de
vivienda, los materiales utilizados y los procesos de autoconstruccién. Por
consiguiente, en la ciudad capital del departamento de Santa Cruz, asi
como en otras ciudades de Bolivia, las desigualdades sociales y econémicas,
reflejo de la pobreza imperante que afecta a la mayoria de la poblacidn, se
reproducen en el espacio.

En las ciudades capitales de Trinidad (Beni) y Cobija (Pando), la po-
breza, exclusién y precariedad habitacional son atn mds profundas. En el
municipio de Trinidad, la poblacién pobre censada alcanzaba a 44 029
habitantes (segun el censo de 2001). De ellos, 30 188 correspondian a
una poblacién con pobreza moderada, 13 366 a una poblacién indigente
y 475 a una poblacién pobre marginal. La incapacidad de generacién de
empleos en Trinidad induce a la diversificacién del uso de la vivienda con
el objeto de generar ingresos familiares. Mientras las ofertas en funcién de
los requerimientos de gestién y administracién se concentran en el centro
de la ciudad, en los barrios la principal oferta es de cuartos en alquiler,
tiendas de abarrotes o pulperias de barrio, pensiones familiares o negocios
de venta de comidas, los cuales, en la mayorfa de los casos, tienen una
existencia efimera.
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Fotografia N.° 5
Barrio ubicado en la ciudad de Trinidad — Beni

Fuente: Autora

En Trinidad, segiin datos del dltimo censo de 2001, se contaban 15 588
viviendas. De ellas, el 16% era de calidad baja, el 52% de calidad media
y el 30% de calidad alta. Sin embargo, a decir de los trinitarios, los datos
del INE suscitan discrepancias, ya que no se tomaron en cuenta otros in-
dicadores (solo se considerd la calidad de los materiales empleados en los
muros). La calidad de la vivienda en la ciudad de Trinidad y en los centros
poblados es muy modesta. Si en la actualidad la ciudad capital cuenta con
una imagen renovada se debe a la iniciativa privada de las familias, ya que
las iniciativas ptblicas para el mejoramiento y la construccién de viviendas
han sido muy escasas a través de los anos.

En el municipio de Cobija, al igual que en el de Trinidad, existen serios
problemas de comunicacién. Estas dificultades nos hacen entrever un pais
con problemas de integracién nacional y territorial. Naturalmente, hay
que tomar en cuenta que Bolivia es uno de los paises menos densamente
poblados del continente, con una topografia dificil y una sempiterna esca-
sez de recursos, donde la infraestructura de transporte es muy costosa. A
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esto se suma la mala administracién de recursos econémicos, que repercute
en la calidad de la infraestructura viaria. Todas estas circunstancias inciden
dramdticamente en la situacién de aislamiento de los pandinos, agudizan-
do sus niveles de pobreza, la persistencia de enfermedades endémicas y las
malas condiciones de habitabilidad.

Fotografia N.° 6
Vista de la ciudad de Cobija — Pando

Fuente: Autora

De acuerdo a las estadisticas del INE del ano 2001, la poblacién de Pando
contaba con una poblacién de 52 525 habitantes, y se estimaba que este
numero creciera a 72 427 para el ano 2007. En la ciudad de Cobija se con-
taron 11 777 viviendas en el drea rural y urbana. Los datos sefialaban un
incremento vertiginoso de viviendas en los tltimos anos, principalmente
respecto a aquellas que se encuentran en zonas de riesgo y que, por tanto,
son susceptibles de inundaciones, deslizamientos y otras catdstrofes. Las
viviendas tradicionales en Pando son construidas a base de madera y no
llevan cimientos; el piso, conformado por tablas de madera o machihem-
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brado, se levanta a un nivel superior de la superficie del terreno, sobre
un girado conformado por estacas''. Las paredes exteriores e interiores se
levantan encima del machihembrado, y se elevan hasta alcanzar la cubierta
de la vivienda. Este escenario nos hace entrever una baja calidad de los
materiales de construccidn, la deficiencia e inexistencia de servicios bdsicos
y costos elevados. A esto se suman las inclemencias del tiempo y sus efectos
adversos, particularmente ligados a las inundaciones anuales.

Con relacién a la poblacién de la provincia Cercado de Tarija, de acuer-
do al censo del afio 2001, esta alcanzaba un total de 153 457 habitantes.
De ellos, el 88% correspondia al drea urbana y el 12% al 4rea rural. La po-
blacién de la ciudad de Tarija que representaba el drea urbanizada alcanzaba
a 135 783 habitantes. En la actualidad, si bien existen algunos indicios de
mejorfa econdmica con la explotacién de gas y petréleo —lo cual ha apareja-
do inyecciones de inversiones extranjeras—, no se visualizan mejoras sustan-
tivas en cuanto al capital humano. “Sus niveles de logro en capital humano
estdn muy bajos, es decir, el capital econémico no se estd traduciendo en
mejoras de su capital humano, que serfa el tnico que podria potenciar un
desarrollo sostenible y de largo aliento” (Ledo, 2005: 49).

Podriamos detenernos aqui para revisar someramente las dimensiones
del desarrollo sostenible. Los autores que tratan temas de sostenibilidad se-
fialan tres importantes columnas del desarrollo sostenible: las dimensiones
social, econémica y ecoldgica. Tratdndose de desarrollo urbano sostenible,
deben agregarse otras dimensiones a las ya nombradas, a saber: la sostenibi-
lidad fisica y la sostenibilidad politica. La primera abarca la infraestructura
material y la imagen construida de la ciudad; comprende la disponibilidad
y el cuidado de la infraestructura (también para los barrios pobres), el cui-
dado de la sustancia edificada y la creacién de dreas urbanas de expansion
(también para construccién de viviendas sencillas). En cuanto a la soste-

11 El girado o la tarima debajo del piso de madera tiene la finalidad de aislar la humedad del suelo.
En muchas viviendas este espacio, de 0,80 a 1,00 metros de altura, es aprovechado para la crianza
de aves y otros animales. Los ambientes de la vivienda se reducen a dormitorios y una sala de
estar que, a la vez, cumple la funcién de cocina. El techo generalmente es de jatata o palmera,
las puertas y ventanas son de construccién ristica, y el bafio se ubica a una distancia alejada de
la vivienda para evitar olores y la proliferacion de insectos. Las condiciones de habitabilidad son
completamente precarias.
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nibilidad politica, se visualiza la necesidad de implementacién de politicas
habitacionales con una visién de unidades de bajo costo y plazos cortos
de ejecucion. Al respecto, en el seminario nacional “Hacia la construccién
de politicas sociales inclusivas y participativas que garanticen un hdbitat
digno”, el arquitecto Renato Ferndndez dijo lo siguiente:

Hay que pensar en subprogramas dirigidos a la obtencién de lotes con ser-
vicios, nicleos hiimedos, pisos, techos y células bdsicas evolutivas. Hay que
revitalizar la intervencién del Estado en las diferentes etapas del proceso.
Este debe actuar como ente regulador y canalizador de recursos financieros
internos y externos, debe buscar alianzas estratégicas hacia los gobiernos
departamentales y locales para la implementacién de planes y programas
habitacionales acordes a las condiciones fisico-ambientales, socioeconémi-
cas y culturales en todas las regiones del pais (Tarija, 21 de junio de 2007).

Sucre, ciudad capital del Departamento de Chuquisaca, sufre el fenémeno
de la migracién de pobladores rurales que se trasladan a la ciudad como
consecuencia de la notable baja de los sectores productivos, como en el
caso de la minerfa. De esta manera, la ciudad se enfrenta a un crecimiento
acelerado que comienza a desfigurar su imagen urbana de perfiles cldsicos
y de calidad patrimonial, que todavia se observa en la llamada “ciudad
blanca de América”.

En Sucre es visible que la principal causa de las migraciones del drea
rural a la ciudad es la pobreza. La atribulada situacién de la mayoria de
la poblacién hace que esta se traslade de lugar en busca de mejores con-
diciones de vida; sin embargo, la mayoria de las veces se encuentra con
serias dificultades, como la falta de empleo, falta de vivienda y demds. En
la ciudad capital, en lugar de mejorar su situacién, los migrantes pasan a
engrosar las filas de los desocupados y viven en condiciones infrahumanas
de hacinamiento, promiscuidad e inseguridad.
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Fotografia N.° 7
Vista aérea de la ciudad de Sucre — Chuquisaca

Fuente: Autora

El déficit habitacional en la ciudad capital alcanza las 49 979 viviendas. En
el departamento la cifra sube a 118 918 viviendas (INE, 2001). El elevado
déficit habitacional de los ocho distritos (dreas periurbanas y rurales) revela
la aguda crisis socio-habitacional existente en la ciudad de Sucre.

En sintesis, es posible sostener que, en Bolivia, la pobreza se ha instau-
rado en las ciudades. Una causa de esto es la ausencia de trabajo, lo cual
da lugar a las migraciones y al consecuente desarraigo cultural que genera
bolsas de exclusién, particularmente en relacién a la poblacién indigena
migrante. En la actualidad, un segmento significativo de la poblacién boli-
viana habita en ciudades con un alto grado de inseguridad ciudadana, difi-
cultad de acceso al suelo urbano y a viviendas adecuadas, posesion ilegal de
predios (gran parte de la poblacién boliviana logra acceder a terrenos por
medio de procesos calificados como “ilegales e irregulares”), carencia de
equipamientos publicos y comunitarios, sistemas de vialidad y transporte
inadecuados, falta o deficiencia del servicio de agua potable y de mecanis-
mos de eliminacién y procesamiento de desechos, poco respeto al entorno
ambiental y cultural, etcétera.
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La realidad actual de las ciudades bolivianas es que estin divididas
en dreas legales e ilegales, y esto implica ciudades duales, con profundas
dicotomias y con severas implicaciones para la sociedad en su conjunto.
Existe una segregaciéon —exclusion social y espacial—, profundizada por la
especulacion cotidiana de tierras y la fragmentacion del espacio urbano,
por la que los grupos de altos ingresos se concentran en dreas con dotacién
de servicios y equipamientos sociales, mientras que los segmentos mds po-
bres se ubican en dreas alejadas de sus lugares de trabajo, sin servicios ni
equipamiento. La precariedad de las dreas urbanas se traduce —entre otras
situaciones— en una baja calidad de vida, frigiles condiciones de salud, un
elevado grado de vulnerabilidad a los fenémenos naturales y la ausencia de
condiciones de habitabilidad para vivir con dignidad. De esta manera, los
viejos problemas y sus viejas continuidades persisten de manera latente, en
un estado de permanente exacerbacién.

Miradas a propuestas y compromisos gubernamentales

En el intento de encontrar explicaciones para este estado, cobra fundamen-
tal importancia la profundizacién de los procesos de exclusién laboral y de
retraimiento del Estado boliviano respecto a la creacién de ocupaciones
de cardcter formal. La escasa o casi inexistente oferta de empleos formales
causada por la retraccién del Estado obliga a los “trabajadores excedentes”
(por llamarlos de alguna manera) a buscar medios de subsistencia, lo cual
implica desplazarse ya sea hacia el sector informal y de servicios o hacia
trabajos asalariados parciales, mediados por la subcontratacién temporal
en pequenas y medianas empresas. Esta situacion de carencias y vulne-
rabilidades que provoca el trabajo precario y/o el desempleo es la causa
de los asentamientos urbanos populares que condensan la exclusién y la
discriminacién que sufre la gente de escasos recursos, esto es, la mayoria de
la poblacién boliviana'?.

12 Las actuales reformas del Estado boliviano plantean una mayor inclusién de los pueblos indigenas.
La nueva Constitucién Politica del Estado Plurinacional reivindica los derechos colectivos de las
nacionalidades indigenas del pais y promueve una mayor participacion de ellos en las estructuras
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Una revisién de la Estrategia Boliviana de Reduccién de la Pobreza
(EBRP), realizada en el afio 2003, sefiala que no se alcanzaron los niveles
de crecimiento previstos en la estrategia ni su efecto marginal sobre la po-
breza fue el esperado, pues las cifras de crecimiento de los tres tltimos afios
no superaron el 3%, cuando la EBRP planteaba un promedio del 5%. “La
incapacidad de la estructura productiva del pais para generar empleo seria
la explicacién de este comportamiento. La EBRP no considera explicita-
mente temas referidos a empleo y productividad en cuanto a su capacidad
para generar ingresos y superar la pobreza” (UDAPE, 2003: 61).

En la actualidad, el gobierno de Evo Morales Ayma cuenta, entre otros,
con el “Plan Nacional de Desarrollo Bolivia digna, soberana, productiva y
democrdtica para vivir bien”, el cual traza una nueva concepcién de desarro-
llo, sustentada en ese llamado “vivir bien”". La propuesta gubernamental
plantea el establecimiento del rol protagénico del Estado para la atencién
de las necesidades de vivienda, utilizando los recursos que se generan por el
aporte patronal con la implementacién del Programa Nacional de Vivienda
Social y Solidaria (PNVS)' para posibilitar la dotacién de nuevas viviendas

estatales. No obstante, segin expertos del tema, atn queda por analizar la situacion interior del
mundo indigena, ya que solo algunos se ven privilegiados por estos cambios, en tanto que otros
atn mantienen su condicién de excluidos con escasas posibilidades para realizarse plenamente
como pueblos en un marco de equidad y justicia.

13 En el afio 2006, el Ministerio de Planificacion del Desarrollo proponia la siguiente observacién
de este concepto: “El vivir bien implica el acceso y disfrute de los bienes materiales en armonia con la
naturaleza y las personas. Es la dimension humana de la realizacion afectiva y espiritual. Las personas
no viven aisladas, sino en familia y en un entorno social y de la naturaleza. No se puede vivir bien
si los demds viven mal o si se dasia la naturaleza” (Ministerio de Planificacién del Desarrollo de la
Republica de Bolivia, 2006: 1).

14 El Programa Nacional de Vivienda Social fue creado mediante decreto el 12 de julio de 2006, y
su reglamento, aprobado en noviembre del mismo afio, fue lanzado oficialmente el 14 de abril de
2007, por el Gobierno de Juan Evo Morales Ayma. Consta de dos subprogramas, uno cualitativo
y otro cuantitativo. El subprograma cualitativo va dirigido al mejoramiento de los ambientes de
una vivienda dependiendo de las necesidades de la familia que la habita. Las necesidades serdn
atendidas por los siguientes subprogramas: @) Vivienda saludable, que coadyuvaré a la elimina-
cién de los focos donde se originan, propagan y transmiten enfermedades endémicas, en busca
del mejoramiento de las condiciones fisicas de habitabilidad, &) Vivienda social productiva, que
implementard un espacio productivo para mejorar las condiciones econémicas aprovechando las
habilidades de los beneficiarios, y ¢) Mejoramiento y ampliacién de vivienda, que optimizard los
espacios no aprovechados de la vivienda y ampliard la misma para contrarrestar el hacinamiento.
El subprograma cuantitativo contiene programas que tienen como objetivo principal otorgar vi-
viendas y servicios correspondientes a un buen porcentaje de las familias del territorio boliviano.
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y su mejoramiento, y asi atender el déficit cuantitativo y cualitativo. Segtin
lo propuesto, el PNVS debe constituirse en el dinamizador del desarrollo
productivo y social que contribuya al mejoramiento de la calidad de vida
y a la construccién de ciudadania. Al respecto, es pertinente sefialar que el
PNVS sostiene como objetivo principal el acceso de familias de bajos recursos
a una vivienda propia, con servicios bsicos, en el menor plazo posible y con
la posibilidad de pago de cuotas menores y a largo plazo. El mencionado
programa expresa claramente que el acceso de la poblacién al suelo no es
una obligacién del Estado boliviano, sino que corre por cuenta de los benefi-
ciarios, mediante los mercados inmobiliarios especulativos, con la exigencia
de lotes legales debidamente registrados en las alcaldias y en derechos reales.

En la propuesta gubernamental no existen criterios de intervenciones
estatales y/o municipales en la planificacién de los asentamientos humanos
actuales y futuros, ni en una distribucién y ordenamiento del territorio que
contemplen reservas de espacios destinados a satisfacer las necesidades ha-
bitacionales. Tampoco se vislumbran soluciones alternativas dirigidas a la
generacion de bancos de tierras. Por consiguiente, nadie se responsabiliza
por el acceso a la tierra en sus diferentes modalidades de propiedad privada
individual, colectiva, cooperativa y/o municipal en dreas urbanas y rurales;
precisamente, estas ausencias en la perspectiva estatal vuelven a dejar el
tema del acceso a la tierra en un limbo de irresoluciones.

La inconsistencia de las politicas de tierra ha ocasionado que mds de
la mitad de la poblacién urbana de nuestras principales ciudades no sea
propietaria de sus viviendas y deba residir en condiciones de inquilinato,
anticresis y otras modalidades combinadas, con las consiguientes lesiones
que esas situaciones conllevan, asi como el detrimento de un porcentaje de
los salarios e ingresos destinados al pago de alquileres, la falta de recursos
y/o interés para realizar mejoras en viviendas ajenas y la incomodidad de
compartir espacios exiguos de uso comun.

Asimismo, se contemplan el subprograma 1 (cuyo objetivo es atender las necesidades del sector
por debajo de la linea de pobreza en dreas rurales), el subprograma 2 (para satisfacer las necesida-
des del sector de pobreza moderada en dreas periurbanas e intermedias), el subprograma 3 (para
atender las necesidades del sector que se encuentra en el umbral de la pobreza en dreas periurbanas
y urbanas), y el subprograma 4 (para atender las necesidades de la poblacién concentrada en el
4rea urbana) (Ministerio de Planificacion del Desarrollo de la Republica de Bolivia, 2006).
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El PNVS elude el verdadero problema de la redistribucién equitativa
de tierras entre los residentes urbanos y rurales, pues formula soluciones
coyunturales limitadas a la mera administracion y gestién de fondos pu-
blicos para desarrollar sus programas. Se visualiza una falta de previsién
para crear las condiciones éptimas que posibiliten, a las actuales y préxi-
mas generaciones, opciones de acceso a terrenos y viviendas fuera de los
mercados inmobiliarios especulativos existentes. Es posible sostener que la
falta de comprensién del complejo problema del acceso a la tierra urbana
y rural, asi como la escasa intervencién del Estado, ahondan la crisis actual
y ponen en serio riesgo la solucién del problema habitacional. EI PNVS
estd cargado de tropiezos, inefectividad, desinformacién por parte de la po-
blacién e inadecuados mecanismos de canalizacién del subsidio, asi como
falta de control de adjudicaciones y ausencia de participacién ciudadana,
desde el diseno hasta la implementacién de los proyectos. Por consiguien-
te, estamos frente a un proceso burocrdtico, lento, inefectivo y lleno de
errores ¢ imperfecciones en su formulacién y ejecucion.

En este punto es pertinente sehalar algunas acciones del actual gobierno
de Evo Morales en cuanto a la apertura de espacios de administracién y de-
cisién de los que la poblacién estuvo tradicionalmente excluida por impedi-
mentos culturales y politicos, situacién que provocé un ahondamiento de las
brechas étnicas regionales heredadas de la Colonia y que el Estado republica-
no no pudo resolver. En la actualidad, y a pesar de esa “apertura democréti-
ca’, el pais estd mds dividido que nunca, y existe un marcado racismo contra
la poblacién indigena, asi como segregacion entre la poblacién de oriente y
la de occidente del pais. De igual manera, es notorio el incremento de rei-
vindicaciones autonomistas caracterizadas por la violencia y la intolerancia.

Rememoremos la instauracién de la Asamblea Constituyente (6 de
agosto de 2006 — 9 de diciembre de 2007), que propici6 un escenario de
deliberacién e incidencia politica en el que participaron diversas organi-
zaciones sociales e instituciones del pais y que, después de prolongados
debates, en un marco de incertidumbre y ausencia de participacién de-
mocridtica, dio origen a la nueva Constitucién Politica del Estado y, entre
otros, a la constitucionalizacién del derecho humano a la vivienda. En su
Articulo 19, incisos I y II, la Constitucion sostiene que:
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Toda persona tiene derecho a un hébitat y vivienda que dignifiquen la vida
familiar y comunitaria.

El Estado, en todos sus niveles de gobierno, promoverd planes de vivienda
de interés social mediante sistemas adecuados de financiamiento, basin-
dose en los principios de solidaridad y equidad. Estos planes se destinardn
preferentemente a familias de escasos recursos, a grupos menos favorecidos
y al drea rural.

El Articulo 20, inciso I, senala: “Toda persona tiene derecho al acceso uni-
versal y equitativo a los servicios bdsicos de agua potable, alcantarillado,
electricidad, gas domiciliario, postal y telecomunicaciones”.

El Estado, para efectivizar el derecho humano a la vivienda, tiene la
obligacién de trazar mecanismos y acciones que posibiliten el acceso al
suelo, y esto pasa por la adopcién de medidas legislativas, administrativas,
legales y presupuestarias adecuadas para lograr su plena efectividad. La
seguridad de la tenencia del suelo es una de las cuestiones centrales del de-
recho a la vivienda, pues, sin la misma, tal derecho estaria en situacién de
incertidumbre, en permanente amenaza, por riesgo de desalojo o desplaza-
miento forzado. Por tratarse de un elemento central del derecho humano a
la vivienda, la seguridad de la tenencia debe alcanzar a todos los individuos
y familias, independientemente de su situacién econdmica, afiliacién o
estatus. Por tanto, urge su reconocimiento.

La exigibilidad de los derechos inscritos en la nueva Constitucién debe
ser entendida como un proceso social, politico y legal que comprenda la
participacion activa de la sociedad civil en su conjunto y en pleno ejercicio
de su derecho de ciudadania. El derecho a una vida digna nunca podra ser
efectivo a menos que toda persona pueda satisfacer de manera adecuada y
equitativa sus necesidades bésicas de trabajo, alimentacién, vivienda, acce-
so a salud, educacién y cultura®.

15 En este sentido, Habitat International Coalition (HIC), una red de organizaciones no guberna-
mentales que trabaja con el tema de la vivienda, desarrollé una herramienta de monitoreo que
identifica 14 elementos constitutivos del derecho humano a la vivienda. Estos se desprenden de
las obligaciones que los Estados contrajeron al ratificar diferentes tratados internacionales y otras
leyes comtinmente aceptadas, y contemplan: seguridad de tenencia, bienes y servicios (entre los
cuales se encuentra el agua, como un requisito esencial para un pleno derecho a la vivienda); acce-
sibilidad econémica; habitabilidad; accesibilidad fisica; ubicacién; tradiciones culturales; libertad
frente a posibles desalojos; informacién; capacitacién; participacién y libertad de expresién; realo-
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El actual gobierno debe recordar que tiene por mandato constitucional
privilegiar el fortalecimiento del sistema democrdtico, proteger y garanti-
zar la seguridad juridica y el derecho al trabajo que permitan a todos los
bolivianos vivir con dignidad y ejercer sus derechos constitucionales con
plena libertad. La dignidad de las personas tiene como base el acceso a
oportunidades econémicas para mejorar sus condiciones de vida y respon-
der a las exigencias de la convivencia en sociedad.

El momento actual es crucial para reflexionar y debatir sobre las nuevas
politicas sociales, en el marco de las concepciones de desarrollo que propug-
nan el “vivir bien” y la recuperacién del protagonismo del Estado boliviano
para una convivencia armdnica en un escenario pluricultural, como lo se-
fiala el predimbulo de la actual Constitucién Politica del Estado boliviano:

Un Estado basado en el respeto e igualdad entre todos, con principios de
soberania, dignidad, complementariedad, solidaridad, armonia y equidad
en la distribucién y redistribucién del producto social, donde predomine
la buisqueda del vivir bien, con respeto a la pluralidad econémica, social,
juridica, politica y cultural de los habitantes de esta tierra, en convivencia
colectiva con acceso al agua, trabajo, educacién, salud y vivienda para to-
dos (Constitucién Politica del Estado, 2009).

Esbozos de iniciativas y cambios de sentido

El alivio de la pobreza, la desigualdad y la exclusién supone poner en marcha
nuevos desarrollos que generen una mejor distribucién de oportunidades.
Promover el desarrollo conlleva transformaciones que afecten a todas las ins-
tituciones, asi como el logro de un crecimiento econémico sostenido a largo
plazo como condicién fundamental y necesaria para reducir la pobreza y la
desigualdad. A la vez, implica la definicién de politicas para mejorar la pro-
ductividad del trabajo y la creacién de empleos, fundamentalmente.

Las actuales gobernaciones departamentales y las alcaldias municipa-
les son las llamadas a trabajar de manera mancomunada, estableciendo

jamiento; ambiente saludable; seguridad; y privacidad. En este marco de apreciaciones es posible
esbozar los componentes del derecho humano a la vivienda.
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sinergias y relaciones entre los diversos departamentos. Los compromi-
sos de los gobiernos departamentales y locales deben ser respaldados con
recursos econémicos, y dar prioridad a las zonas urbanas, porque ahi es
donde se encuentra la gran mayoria de los “excluidos”. Para esto se requiere
de nuevas competencias, redefinicién de roles, cambios sustanciales en la
normativa actual y compromisos explicitos dirigidos a superar la pobreza y
exclusién imperantes en las ciudades bolivianas. El diseno de politicas de
desarrollo urbano deberia partir del reconocimiento de los asentamientos
populares —de los pobres y excluidos—, como parte integrante del tejido
urbano, y por consiguiente, de la necesidad de su contemplaciéon en los
planes de desarrollo urbano y en los presupuestos asignados. En este punto
es conveniente considerar la elaboracién de “otras agendas urbanas™¢ di-
rigidas a mejorar la situacién de pobreza de los sectores vulnerables en un
intento de promover equidad e inclusién.

También es importante promover la economia popular, la creacién de
redes de solidaridad orgdnica (que superen la solidaridad mecdnica) y la
conformacién de organizaciones sociales sélidas, con propuestas reales y
alternativas viables para afrontar la pobreza y la exclusién actuales. Esta
solidaridad, como senala Artegui, “supone mayor heterogeneidad y busca
vincular los sectores medios con los pobres, los rurales con los urbanos”
(Artegui, 2004: 12). Hay que pensar en la creacién de redes de coordi-
nacién local y nacional, en la conformacién de alianzas estratégicas y en
planes de accién comunes que vinculen a los diferentes sectores. La cons-
truccién de redes solidarias y de liderazgo permitird consolidar estrategias
integrales y constituir bloques corporativos populares alternativos de lucha
para la superacién de la situacién del Estado boliviano.

16 El término “otra agenda urbana” fue introducido por Joan Mac Donald, arquitecta especializada
en politicas y programas de asentamientos humanos. La autora sostiene que una agenda urbana
pro equidad deberfa contemplar un adecuado manejo del suelo urbano, inversiones para la do-
tacion de servicios bésicos, gestion de vivienda que contemple programas de mejoramiento de
barrios, y la provisién de viviendas nuevas, asi como el mejoramiento y ampliacién de viviendas,
la provisién y mantenimiento de espacios publicos que faciliten la integracién, el desarrollo de
actividades productivas en los barrios —liderado por los gobiernos locales y centrales, y por los
distintos sectores de la sociedad—, y una gestién de riesgo eficaz y realista —dirigida a proveer la
seguridad de los habitantes “informales” en 4reas de riesgo (Mac Donald, 2009).
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También es vital insistir en la formacién de lideres conscientes de sus
derechos e inmersos en un proceso sostenido de adquisicién de los cono-
cimientos y experiencias necesarios para tomar decisiones y ejecutar accio-
nes. A la vez, es importante el establecimiento de sistemas de informacion,
orientacion y sensibilizacidon sobre los derechos y deberes de los individuos,
con el objeto de iniciar acciones dirigidas a su exigibilidad e implementa-
cién efectivas.

Es indispensable trabajar en y con las organizaciones populares, visua-
lizando la necesidad de garantizar formacién, informacién y mecanismos
de comunicacién y participacién, con el fin de incidir efectivamente en la
construccion e implementacién de politicas sociales inclusivas y participa-
tivas. Habrd que recordar que el tema de la pobreza no solo es cuestién de
produccién y capacidad organizativa, sino que tiene que ver, fundamen-
talmente, con una educacién, formacién y capacitacién que posibiliten la
insercién laboral. Jaques Delors sefala, al respecto, que “la educacién es
esencial en el desarrollo continuo de las personas y las sociedades, como
una via —entre otras, ciertamente, pero mds que otras— al servicio de un
desarrollo humano mds armonioso, mds genuino, para hacer retroceder
la pobreza, la exclusién, las incomprensiones, las opresiones, las guerras,
etcétera” (Delors, 1996: 9).

El actual Gobierno y los sucesivos tienen un compromiso ineludible
frente al desarrollo social, econémico y cultural de los ciudadanos, y esto
incluye el disefio de una estrategia nacional sustentada en una visién inte-
gral de nuestras ciudades y territorios, con la superacién de visiones frag-
mentadas y la incidencia en una planeacién participativa y orgdnica, parti-
cularmente a favor de los ciudadanos de menores recursos, de las mujeres
cabezas de hogar, nifios, ancianos y minusvalidos. En ese trdnsito no hay
que perder de vista que los procesos participativos no son estdticos, sino
que conllevan estrategias y articulaciones de cardcter evolutivo para el lo-
gro de objetivos consensuados.

El derecho de los bolivianos y bolivianas a ciudades inclusivas requie-
re de acciones impostergables, de justicia social y de concrecién efectiva
del derecho a una vida digna de todos los habitantes. Frente a los planes
y estrategias disefiados por el actual Gobierno, habrd que recordar que
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las ciudades son los dmbitos de realizacién de los derechos humanos y
las libertades fundamentales, y que el Estado tiene la misién de asegu-
rar la dignidad y el bienestar colectivo de sus habitantes, en un marco de
igualdad, solidaridad, equidad y justicia. Por consiguiente, mientras no se
llegue al reconocimiento de que las condiciones de vida de la mayoria de
la poblacién boliviana se encuentran en una aguda crisis, y hasta que no
se efecten los cambios integrales necesarios para revertir esa situacion, los
problemas de exclusién, pobreza y precariedad urbana subsistirdn.

La tarea es extraordinaria, ya que los problemas son complejos. Sin
embargo, hay que tener muy claro que, de no tomarse las acciones perti-
nentes, la pobreza, la exclusion y la precariedad en las ciudades bolivianas
permanecerdn y se ahondardn. Se trata, entonces, de aunar los esfuerzos
de organizaciones sociales e instituciones, y de la sociedad civil en su con-
junto, en un marco de acciones integradas, con visiones a largo plazo y
con una perspectiva de construccién comin de ciudadania incluyente,
organizada, responsable, solidaria, y respetuosa de sus particularidades y
diversidades.
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Habitat popular en la ciudad
de México: entre la produccion
habitacional masiva y

la exclusién social

Victor Delgadillo*

Resumen

Este articulo analiza la compleja problemitica habitacional, las politicas de vivienda recien-
tes y los actuales procesos de exclusién socioespacial en una de las metrépolis més habitadas
y en uno de los laboratorios urbanos mds complejos y extraordinarios del planeta: la ciudad
de México. En primer lugar, se analizan las transformaciones recientes y las contradictorias
tendencias de desarrollo urbano de la Zona Metropolitana del Valle de México (ZMVM),
las cuales se caracterizan por la expulsidn de poblacién y vivienda de las dreas centrales y la
expansién en periferias metropolitanas cada vez més distantes. Después, se aborda la com-
pleja problemdtica habitacional de la megaciudad y las recientes politicas habitacionales
impulsadas —en direcciones opuestas— por los gobiernos federal y local en una ciudad juridi-
camente fragmentada: el gobierno federal ha facilitado la construccién masiva de vivienda,
por parte del sector privado, en las alejadas periferias urbanas, mientras el gobierno local
impulsé una politica que pretende combatir la expansién urbana y masificé un novedoso
programa de mejoramiento habitacional. En la parte final se analiza el desarrollo méds re-
ciente de la histdrica segregacién socioespacial de la ciudad, la cual se ha profundizado en
el marco de la abdicacién del Estado sobre la regulacién y el ordenamiento urbano, en un
contexto socioeconémico en donde el 60% de la poblacién, excluida del mercado formal de
suelo y de vivienda, contintia produciendo “asentamientos irregulares”. A manera de con-
clusiones, se analizan los colosales desafios habitacionales, de acceso al suelo y de desarrollo
urbano, para tratar de revertir la fragmentacién del tejido urbano y social de la ciudad.

Palabras clave: habitat popular, politicas habitacionales, exclusién social, ciudad de México.
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Abstract

This article analyses the complex housing problematic, the recently housing policies as
well as the currently processes of social exclusion in one of the most inhabited metropolis
of the world and in one of the more complex and extraordinary urban laboratory of the
planet: Mexico City. First, it discusses the recent changes and the contradictory trends on
urban development of the Metropolitan Area of the Valley of Mexico (ZMVM), which is
characterized by the expulsion of population and housing of the central areas and the in-
creasingly distant expansion in metropolitan peripheries. Second, is addressed the complex
housing problems of the megacity and the recently housing policies, which are carried out
by the federal and the local governments in opposite directions, in a legally fragmented city:
the federal government has facilitated the massive construction of housing, through the
private sector, in the remote urban areas of the periphery; while the local government has
encouraged a policy that intended to stop the urban sprawl and made massif an innovative
program to improve existing housing. The final part analyses the latest development of the
historic social and urban segregation of the city, which has deepened in the framework of
the State abdication on the urban regulation and management, and in a socio-economic
context in which 60 percent of the population, excluded from formal market of soil and
housing, continues producing “irregular settlements”. As conclusions, are analyzed the co-
lossal challenges on housing, access to urban soil and the urban development, in order to
try to reverse the fragmentation of the urban fabric and the social tissue of the city.

Keywords: hibitat popular, housing policies, social exclusion, Mexico City.

Globalizacién de la economia: ssuperacién o reproduccién
del subdesarrollo?

En las dltimas décadas, la ciudad de México se ha transformado en una
urbe fisica y socialmente fragmentada que aloja a una sociedad cada vez
mds polarizada y que se expresa espacialmente en una urbanizacién expan-
siva voraz y precaria, el vaciamiento de sus dreas centrales, la recuperacién
selectiva del patrimonio edificado y un desarrollo urbano exclusivo. Algu-
nos de los cambios ocurridos estdn directamente vinculados con la reforma
neoliberal del Estado mexicano, cuya mdxima expresién es el Tratado de
Libre Comercio de Canadd, Estados Unidos y México (TLC). Sin em-
bargo, otros cambios hunden sus raices en procesos histéricos nacionales
mds amplios, como las relaciones de poder, el sistema politico mexicano
(antes presidencialista y ahora con un sistema de partidos y franquicias
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politicas que tienen una gran deuda con la participacién ciudadana), las
desigualdades socioeconémicas y la permanencia del interés privado sobre
el colectivo.

La integracién de la economia mexicana con la estadounidense, aneja
y con distintos ciclos e intensidades —pero siempre con muchas disparida-
des—, alcanzé su médximo nivel con la entrada en vigor del TLC en 1994.
Esto generé algunas inversiones productivas en maquiladoras que contra-
tan mano de obra barata y en el negocio del turismo, pero también generé
polarizacién socioecondmica, declive econémico de regiones y actividades
productivas, incremento de la pobreza, e intensificacién de la migracién
ilegal masiva hacia Estados Unidos.

Un pais de millonarios

Hace mds de dos afios, David Harvey nos preguntaba a los mexicanos qué
hicimos, a partir de la firma del TLC, para producir millones de pobres y
al millonario mas rico del mundo. De acuerdo al CONEVAL (2009), en
2009 la pobreza patrimonial (carencia de recursos suficientes para satisfa-
cer las necesidades bésicas de alimento, vestido, vivienda, salud, transporte
y educacién) alcanzé al 47,4% de la poblacién, es decir, 49,2 millones
de mexicanos estdn sumidos en la pobreza en un entorno de inequidad y
de persistente disparidad de desarrollo entre regiones y grupos étnicos: la
décima parte de la poblacién gana mds de 40% de los ingresos totales y la
décima parte de la poblacién mds pobre obtiene solo el 1,1%. En ntimeros
duros, la pobreza se incrementd de 39,9 millones de pobres en 2000 a 49,2
millones en 2009. En alto contraste, de acuerdo a Forbes (2010), en octu-
bre de 2010 México tenfa al hombre mds rico del mundo (Carlos Slim, con
53,5 mil millones de délares) y a otros ocho millonarios que en conjunto
suman 90,3 mil millones de ddlares (lo que equivale al 10% del PIB).
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Exodo nacional

En 2007, el INEGI sefalaba que 9,49 millones de mexicanos vivian en
Estados Unidos (el 9,1% de la poblacién total). Por tratarse de una mi-
gracién mayoritariamente ilegal, es muy dificil estimar el nimero de mi-
grantes. Asi, en los albores del siglo XXI, muchas familias mexicanas estin
desmembradas en dos paises. En esta relacién profundamente asimétrica,
por ejemplo, el maiz de las tortillas que consume la mayoria de mexicanos
es producido en Estados Unidos, seguramente con mano de obra mexicana
que es muy barata por ser ilegal.

La modernizacidn selectiva de la ciudad de México

En los ultimos afos, se ha efectuado un proceso de reestructuracién ur-
bana, a través de proyectos de gran dimension, que ha conformado una
nueva geografia de multiples centralidades. Se trata de un proceso de mo-
dernizacién que acttia en las dreas urbanas més rentables y contribuye a la
fragmentacién de la ciudad y a profundizar la segregacién socioespacial. A
manera de ejemplo, se puede senalar la construccién del conjunto Santa
Fe, el remozamiento de Paseo de la Reforma, los segundos pisos a la seccién
poniente del anillo periférico (que benefician a la mayoria de autos pero a
la minoria de la poblacién)' o la ciclica recuperacién del centro histérico.

El centro historico de la ciudad de México: patrimonio de la humanidad y
negocio privado

Desde 1967 se han realizado seis programas de recuperaciéon del centro
histérico de la ciudad de México, todos con grandes inversiones ptblicas
que rescatan, fundamentalmente, la misma zona:

1 El80% de la poblacién se traslada en el 17% del parque vehicular (transporte colectivo), mientras
que el 20% de la poblacién lo hace en el 80% del parque vehicular (transporte privado).
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1. El programa jEchame una manita! (1991-1994) revalorizé el distrito
de negocios?, promovié la incorporacién del sector privado e incluyé la
reubicacién del comercio ambulante en 28 plazas comerciales.

2. El Programa de Rescate del Centro Histdrico (2002-2006) volvié a re-
cuperar el territorio ya “rescatado” una década atrds y a reubicar en pla-
zas comerciales a vendedores ambulantes. En ese proceso se incorpord
al inversionista mds rico del pais (aunque hay evidencias de que ocurrié
al revés: la inversion privada detoné la inversién publica). Los antagé-
nicos gobiernos federal y local crearon un Consejo Consultivo para el
Rescate del Centro Histérico, el cual no incluyé a la poblacién residen-
te, ni a comerciantes e instituciones con presencia en esa zona, y que no
consultaba a nadie. Ahi se incluy6 un programa de seguridad publica
que contd con la asesoria del ex alcalde de Nueva York, promotor de
la “cero tolerancia”. En el marco de las recomendaciones de Rudolph
Giuliani, la Asamblea Legislativa del Distrito Federal emitid, el 31 de
mayo de 2004, una Ley de Cultura Civica, la cual otorgé facultades al
gobierno local para desalojar de la calle las actividades informales y a
los sospechosos.

3. En el mds reciente Programa de Recuperacién del Centro Histérico
(2007-2010), este territorio se proyecta como sede de los festejos del
bicentenario de la independencia. Para ello se cre6 una Intendencia del
Centro Histérico y una Autoridad del Centro Histérico, encabezada
por una ex integrante de la Fundacién Centro Histérico, propiedad de
Carlos Slim. Se planea construir un tranvia y la Plaza y Simbolo del Bi-
centenario de la Independencia. Asimismo, ya se ha reubicado a todos
los vendedores ambulantes del “Perimetro A” en 36 plazas comerciales,
para lo que el Gobierno del Distrito Federal destruyé siete edificios
catalogados como monumentos histdricos.

Vistos en conjunto —las obras realizadas y las programadas—, es evidente
que los esfuerzos se concentran en el surponiente, donde el hombre mds
rico de México ha comprado varios inmuebles a través de su inmobiliaria

2 Territorio delimitado por el Zécalo y La Alameda, y las calles Donceles y Venustiano Carranza.
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y su fundacién, ambas llamadas Centro Histérico. Mientras tanto, en el
oriente y el norte solo hay intervenciones en algunas calles; se ha mejora-
do la infraestructura y se han realizado acciones de cosmética urbana que
remozan las fachadas, pero que no atienden los problemas y dindmicas
socioecondmicas que se efectiian en el interior de los edificios. Ademds, el
legado edificado atn se recupera para destinarlo a los servicios culturales y
turisticos, mientras que la problemadtica social y habitacional que subyace
en esos territorios todavia se omite —salvo en casos excepcionales—. Asi,
estd por verse cudl serd la evolucién del “rescate” de los barrios populares
habitados por poblacién de bajos ingresos. ;La recuperacién trascenderd
del remozamiento de las fachadas de los edificios? ;Se fortalecerd la funcién
habitacional, ampliamente desplazada por el comercio y las bodegas? ;Se
mejorardn las condiciones fisicas de la poblacién residente o regresard la
buena clientela (turistas y nuevos residentes) para desplazar a la poblacién
de bajos ingresos?

Ciudad de México: tendencias de poblamiento y vivienda

La ciudad de México es una urbe integrada por una mancha urbana més o
menos continda que, desde la década de 1950, rebasa los limites politico-
administrativos de la capital mexicana. La ZMVM, integrada por 16 dele-
gaciones politicas del Distrito Federal (DF), 58 municipios del estado de
México y un municipio del estado de Hidalgo, alojaba, en 2005, a 19,2
millones de habitantes, de los cuales menos de la mitad reside en el DE. La
capital del pais es una entidad que, en términos demograficos, “casi ya no
crece”: entre 1990 y 2005 tuvo un incremento de 485 172 habitantes, muy
bajo si se lo compara con el ritmo de crecimiento de las décadas de 1940 a
1980. En cambio, entre 1990 y 2005, la ZMVM incrementé su poblacién
en 3,9 millones de personas, al pasar de 15,5 a 19,1 millones de habitantes
(ver Tabla N.° 1).

En las dltimas décadas se aminord el ritmo de crecimiento del DE Entre
1970y 1980 se pas6 de 2,45%, a 0,04% entre 2000 y 2005. Vale destacar la
distribucién tan desigual de la poblacién en el DF: entre 1990 y 2005, ocho
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delegaciones registraron 442 506 residentes menos que en 1990, y las otras
ocho delegaciones registraron un incremento neto de 927 678 habitantes.

Tabla N.° 1

Crecimiento y distribucion de la poblacién de la zona metropolitana

del valle de México (1950-2005)

Poblacién absoluta

Entidades

1950 1960 1970 1980 1990 1995 2000 2005
ZMVM 3527 884 | 5684302 | 9281907 | 14457258 | 15563795 | 17297 539 | 18 396,677 | 19 231 829
Distrito
Federal 3050442 | 4870876 | 6874165 | 8831079 8235744 8489 007 8 605 239 8720916
58 municipios
del estado de 472 346 807389 | 2399039 | 5609725 7297 758 8769 175 9745094 | 10 454 340
Meéxico
Tizayuca,
estado de 5096 6037 8703 16 454 30293 39 357 46 344 56 573
Hidalgo

Poblacién relativa (%)

Distrito 86,5 85,7 74,1 61,1 52,9 49,1 46,8 45,3
Federal
58 municipios
estado de 13,4 14,2 25,8 38,8 46,9 50,7 53,0 54,4
Meéxico

Fuente: elaboracién propia con base en datos del INEGI

Patrones de desarrollo urbano: despilfarro urbano y depredacién
del medio ambiente

La distribucién de la poblacién y la vivienda presenta una doble dindmica

simultdnea, complementaria y contradictoria, que ha contribuido a pro-
fundizar la segregacién socioespacial.
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Despoblamiento y pérdida de vivienda de las dreas urbanas centrales’

Este proceso, iniciado en la década de 1950, alcanza ahora, en el siglo XXI,
dimensiones impresionantes: abarca a ocho delegaciones, los centros de
otras cuatro (antiguos pueblos absorbidos por el crecimiento de la ciudad,
donde funcionan las sedes de los gobiernos delegacionales) y seis munici-
pios metropolitanos. La pérdida de poblacién y vivienda se explica por di-
versas causas: la tercerizacion de la economia y los cambios en los usos del
suelo (de habitacional a comercial y de servicios), el deterioro acumulado y
la carencia de fuentes de financiamiento para el mantenimiento y la reha-
bilitacién de los inmuebles, asi como la politica habitacional concentrada
exclusivamente en las periferias urbanas y en la obra nueva. Entre 2000 y
2005, gracias a la politica habitacional y urbana, en el DF se frené el ritmo
de despoblamiento de la ciudad central y se revirti6 la tendencia de pérdida
de vivienda; pero el costo del suelo aumentd y la oferta de vivienda social
se redujo.

Expansion urbana periférica en dimensiones metropolitanas

La expansién se ha realizado fundamentalmente a través de los asenta-
mientos populares que ocupaban distintos tipos de propiedad y suelos con
valor ecoldgico. Estos asentamientos carecian de estatus de ciudad (eran
irregulares), servicios, seguridad, equipamientos y accesibilidad, y a me-
nudo se emplazaban en sitios no aptos para el desarrollo urbano (dreas
verdes, bosques o zonas agricolas), o en lugares de riesgo (barrancas, cauces
de rios, etcétera). En menor medida, la expansién urbana se realiz de ma-
nera planificada a través de los “fraccionamientos” de clase media y de los
conjuntos habitacionales de interés social, promovidos y ejecutados por el
Estado y la banca privada.

En los ultimos afos se contintian generando asentamientos populares,
pero de dimensiones menores a las de los que surgieron en las décadas de

3 Las dreas urbanas centrales no abarcan solamente las llamadas “delegaciones centrales”. La centra-
lidad no es un atributo geogréfico, sino funcional.
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1960 y 1970, y siguen un patrén de relativa dispersién en el territorio. Por
otra parte, desde el ano 2000 ha emergido una nueva ola de expansién
urbana, liderada por el sector privado que, en las periferias cada vez mds
distantes de la ciudad, construye miles de viviendas, todas iguales y de
dimensiones cada vez mds miserables. Estos artefactos habitacionales se
analizan en el siguiente apartado.

Una problematica habitacional compleja y diversa

La problemdtica habitacional de la ciudad de México se deriva de su his-
toria reciente y antigua, de las politicas publicas (o la falta de ellas), de
la histérica inequidad social y de la actual transicién demogrifica. Datos
de 1990 (CONAPO, 1998) indicaban que el 15% de la poblacién to-
tal del DF (1,2 millones de habitantes) vivia en conjuntos habitacionales,
mientras que el 46% (3,8 millones de habitantes), en colonias populares
de densidad baja, media o alta; el 13% (1,08 millones de habitantes), en
colonias populares de la ciudad central; y 7% (583 mil habitantes), en
pueblos conurbados. Vale destacar que en 2005 uno de cada cinco capita-
linos (20,8% de la poblacién) residia en Iztapalapa, la cual, junto con la
delegacién Gustavo A. Madero, constituia el 34,56% de la poblacién total.

La poblacién del DF es muy diversa en términos sociales y culturales. En
2005, el 9,7% de los hogares estaba constituido por una sola persona, 7,1%
de la poblacién era mayor de 65 anos, 247 208 habitantes eran indigenas y
23% de los hogares tenia una jefatura femenina. En este sentido, se reconoce
que la imagen de la “tradicional familia mexicana” es cosa del pasado.

Politicas habitacionales diferenciadas y contradictorias
para la misma ciudad
La ZMVM es una entidad fragmentada en términos juridico-politicos,

con serias deficiencias en materia de coordinacién metropolitana. Desde
fines de la década de 1990, se aplican dos politicas habitacionales con dis-
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tinto enfoque, las cuales han contribuido a profundizar las tendencias de
expansion urbana depredadora del medio ambiente y el vaciamiento y des-
pilfarro de la ciudad construida.

Urbanizacién salvaje: la politica federal

Dos procesos han contribuido a la creacién de conjuntos de viviendas uni-
familiares de dimensiones colosales en las desordenadas periferias metro-
politanas:

1. Las reformas a la Constitucién, que permitieron la incorporacién al
mercado inmobiliario de tierras de propiedad social y con las que se
otorgaron nuevas atribuciones a los municipios, que, en el marco de
ningln proyecto de ciudad y sin coordinacién metropolitana, tienen
facultades para realizar planes locales de desarrollo urbano y otorgar
licencias de construccién, lo que, ademds, incrementa sus magros in-
gresos econémicos.

2. La politica habitacional basada en el Consenso de Washington®, que
delegé la tarea de “solucionar” las necesidades habitacionales al libre
mercado. Como resultado de ello, los organismos publicos estdn inca-
pacitados para regular la calidad de la vivienda, pues se transformaron
en entidades financieras y se eliminé su papel de constructores. La po-
litica habitacional atiende a una poblacién que tiene un empleo formal
y puede acceder a una hipoteca para comprar una casa en propiedad
(con ingresos de cinco a diez veces el salario minimo)°. Esta politica
se centrd, fundamentalmente, en la construccién masiva de vivienda

4 Para Ortiz (2008), este consenso se resume en el decdlogo: disciplina fiscal, reordenamiento del
gasto publico, reforma impositiva, liberalizacion de las tasas de interés y del comercio internacio-
nal, tasas de cambio competitivas, apertura a la inversién extranjera directa, privatizacién, desre-
gulacién y derechos de propiedad.

5  En concordancia con esta visidn, la legislacién en la materia define a la vivienda de interés popular
y a la vivienda de interés social como aquellas cuyo precio de venta al pablico es de 15 a 25 y de
hasta 15 salarios minimos anuales vigentes, respectivamente. En moneda mexicana, estos montos
equivalen a 314,5 mil-524,3 mil pesos, o bien 25,1 mil-41,9 mil ddlares.
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nueva®y en el papel que la produccién de vivienda tiene en la actividad
econdmica, pues la industria de la construccién desencadena la activi-
dad de 37 ramas econdmicas, genera empleo, consume materiales de
construccion y activa el sector financiero. Es mds una politica econé-
mica que una politica social.

En 2005, segiin Ortiz (2008), 1 200 constructoras privadas participaban
en el mercado habitacional, pero nueve de ellas concentraban el 25% de
la produccién total y seis cotizaban en la bolsa de valores con altos rendi-
mientos. Entre 2000 y 20006, los organismos publicos de vivienda (cuyos
fondos son sociales) otorgaron 4,14 millones de créditos para edificar 2,84
millones de viviendas, mejorar 1,01 millones de viviendas ya existentes e
iniciar la edificacién de 227 297 viviendas mds (Sandoval, 2009)". Cu-
riosamente, también en 2005, el INEGI report6 un parque habitacional
desocupado de 4 272 287 viviendas y 1 421 689 viviendas utilizadas de
manera temporal. En esta politica, los subsidios al frente otorgados por el
Estado (815 mil entre 2000 y 2006, de acuerdo a la CONAVI, 2006) se
destinan al sector privado, para que los pobres puedan “resolver” sus nece-
sidades de vivienda en el libre mercado.

El “milagro” neoliberal de la reproduccién de vivienda y sus consecuencias

El mercado habitacional es incapaz de atender la necesidad de vivienda
de la poblacién en situacién de pobreza, que, para satisfacer sus necesi-
dades habitacionales, recurre a la urbanizacién popular, con las condicio-
nes de precariedad, hacinamiento, deterioro, vulnerabilidad y riesgo que
esta implica. Ortiz (2008) sefala que esta politica excluye al 52,12% de
la poblacién que gana menos de cinco salarios minimos. Asimismo, esta
politica habitacional construye “vivienda” pero no ciudad. Maya (2005)

6 Hay otros programas de vivienda destinados a las zonas urbanas y rurales llamados “pies de casa”,
vivienda evolutiva, mejoramiento, adquisicién de vivienda existente, etcétera.

7 Entre 2000 y 2005, el parque habitacional del pais se incrementé en 2 493 122 viviendas, al pasar
de 21 513 235 a 24 006 357 viviendas habitadas.
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presenta algunos ejemplos de estas colosales urbanizaciones: entre 1992 y
2002 se edificaron 68 625 viviendas en ocho conjuntos habitacionales en
el municipio de Ixtapaluca. Asi, un municipio que en 1980 tenia 77 862
habitantes alcanzé los 297 570 habitantes en el 2000, y 429 033 en 2005.
Uribe (2006) —citado en Duhau (2008)— senala que entre 1994 y 2005 se
autorizd la construccién de 384 561 viviendas nuevas en veinte municipios
del estado de México.

Esta produccién habitacional supuestamente mejora las condiciones de
vida de los beneficiarios, algo muy cuestionable dadas las dimensiones y
la ubicacién de las nuevas viviendas. El modelo “chileno” realizado “a la
mexicana’, evaluado como “exitoso” en funcién de la produccién habi-
tacional masiva y la “efectividad” del mercado inmobiliario, se basa en
el principio de una urbanizacién extensiva altamente segregada. Asi, los
enormes conjuntos con miles de viviendas cada vez mds pequefas son un
negocio privado de alta rentabilidad, financiado con los fondos sociales de
los organismos publicos de vivienda, lo cual genera altos costos sociales
para quienes los habitan y enormes repercusiones para las ciudades y los
territorios vecinos. Por lo general, estos programas de vivienda:

* se ubican en periferias lejanas, donde el suelo es barato, y obligan a sus
residentes a realizar grandes traslados para acceder al trabajo, los servi-
cios y los equipamientos;

* tienen impactos negativos en los territorios donde se ubican y en la
infraestructura de los asentamientos vecinos (agua, drenaje). Ademads
de que saturan las vialidades regionales, que no han sido disenadas para
grandes flujos vehiculares;

* se integran con viviendas estandarizadas de dimensiones infames (cua-
renta a 25 m?), en lotes muy pequefos que se reproducen miles de
veces, lo que limita las posibilidades de ampliacién para responder a la
evolucién de las familias;

* 1o se disefian en el marco de un plan municipal ni se planifican en
el dmbito urbano o regional. En la prdctica, el Estado abdicé de su
responsabilidad de ordenar el desarrollo urbano y la cedié a los desarro-
lladores inmobiliarios, quienes, en funcién de criterios pragmdticos y
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negociaciones con municipios, deciden la ubicacién y el disefio de esos
artefactos habitacionales; y

* constituyen una nueva forma de exclusién social, pues contribuyen a la
formacién de guetos propensos a la generacion de conflictos y resenti-
mientos sociales por estar alejados de las ciudades y carecer de servicios
y equipamientos comunitarios. Jordi Borja (2008) ha senalado que esos
lugares son propicios para el surgimiento de organizaciones como Sen-
dero Luminoso.

La politica habitacional local: crecer sobre la ciudad existente

El gobierno del DF impulsa, desde 1998, desde que se conquisté la elec-
cién democritica de un gobierno local auténomo, una politica habitacio-
nal destinada a la poblacién no asalariada (sin empleo formal) de bajos
ingresos. Lo que consigue a través de dos programas fundamentales: el me-
joramiento de la vivienda popular existente y la construccién de vivienda
nueva en conjuntos habitacionales. Desde 2001 hasta la fecha, cada pro-
grama ha realizado 166 214 y 47 696 acciones de mejoramiento y cons-
truccién de vivienda nueva, respectivamente.

La redensificaciéon de la ciudad central y el mejoramiento del parque ha-
bitacional existente

Entre 2000 y 2006, el gobierno local impulsé una politica restrictiva de
desarrollo urbano que prohibia la edificacién de vivienda nueva en nueve de
las 16 delegaciones politicas del DE y solo la permitia en cuatro delegaciones
centrales (donde se perdieron 1,2 millones de residentes entre 1970 y 2000).
El propésito de esta medida era evitar el crecimiento desordenado de la man-
cha urbana y la pérdida de suelo ecolédgico (bosques y dreas verdes donde se
recargan los acuiferos y se produce oxigeno) a causa de la expansién urbana,
asi como repoblar el centro de la ciudad. En este periodo se construyeron
33 497 viviendas nuevas en conjuntos habitacionales de diversa magnitud.
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Esta politica urbana y habitacional afect6 a la vivienda de interés so-
cial y, en general, a todo el mercado habitacional, pues obligé a los cons-
tructores privados a edificar viviendas solo en las cuatro delegaciones
centrales. Asi, el sector publico y el privado se pusieron a competir por
un suelo escaso para construir para sus respectivas clientelas, con el con-
secuente incremento de los valores del suelo, de las rentas urbanas y del
costo de la vivienda. Entre las principales criticas a esta politica destacan
las que senalan que esta generd lo que queria combatir: la expansién ur-
bana. La clase media baja y los pobres de la ciudad, asi como las construc-
toras privadas, se desplazaron hacia las periferias metropolitanas, donde
la vivienda y el suelo eran mds baratos. Esta politica fue abandonada por
las actuales autoridades que gobiernan el DF desde diciembre de 2006.
Actualmente, es posible edificar vivienda en toda la ciudad, es decir, en
toda el drea urbana del DF, de acuerdo a lo establecido en los programas
de desarrollo urbano, que junto con la respectiva ley constituyen el
marco juridico vigente.

Por su parte, el Programa de Mejoramiento de Vivienda en Lote Fa-
miliar constituye una politica pablica que reconoce el esfuerzo y la ca-
pacidad constructora de la gente, pero también que la vivienda popular
autoproducida no estd concluida, que presenta precariedad y deficiencias
constructivas, higiénicas y de habitabilidad, asi como carencia de servi-
cios, infraestructura, equipamiento de barrio y espacios publicos para el
encuentro e intercambio de los distintos grupos sociales, el descanso y el
ocio de los ciudadanos. Este programa, a través de créditos pequenos, ade-
cuados a la capacidad de pago de la poblacién, contribuye a mejorar las
condiciones de habitabilidad de las familias de bajos ingresos y financia la
construccién de banos, cuartos, cocinas, locales comerciales y de servicios,
o la edificacién de una vivienda nueva sobre la existente.

De la vivienda al barrio

Desde el ano 2000, el gobierno del DF comenzé a impulsar politicas de me-
joramiento del entorno urbano a través del Programa de Mejoramiento de
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Unidades Habitacionales y del Programa Comunitario de Mejoramiento Ba-
rrial. Ambos con buenas intenciones, magros recursos y alcances limitados.

El primero otorga hasta 400 pesos por vivienda en conjuntos habita-
cionales con mds de 25 viviendas, y condiciona la entrega de los recursos
a la realizacién de juntas vecinales y de un ejercicio de “presupuesto parti-
cipativo”. Con los magros recursos, la poblacién, en el mejor de los casos,
puede cambiar los tanques para almacenar el agua, construir una cisterna o
realizar mejoras menores (como impermeabilizar las azoteas).

El segundo aporta recursos para pintar las fachadas o remozar dreas
verdes y/o comunitarias. En 2007 se realizaron 49 programas de mejora-
miento barrial, de los cuales 28 son de imagen urbana, diez de rehabili-
tacion y construccion de centros comunitarios, cinco de plazas y jardines
publicos, dos de construccién de auditorios y cuatro de obras de infraes-
tructura. En ambos casos, otras necesidades apremiantes y problemas mds
sentidos, como la inseguridad publica, el desempleo y la pobreza, se dejan

de lado.

De la segregacién socioespacial a la ruptura del tejido urbano y social

Los cambios socioeconédmicos, politicos y urbanos realizados en las ulti-
mas décadas han conducido a la formacién de una ciudad excluyente y
exclusiva para la poblacién de elevados ingresos y la inversién privada®. El
vaciamiento y la tercerizacién de la ciudad central, asi como la expansién
urbana periférica, son procesos derivados del binomio mercado inmobilia-
rio y politicas pablicas/ausencia de regulacién del Estado.

* En las dreas urbanas centrales, el incremento de las rentas del suelo (ge-
nerada por la inversién publica y las politicas de modernizacién y resca-
te selectivo del patrimonio) expulsa a la poblacién de menores ingresos
y a las actividades menos rentables. Esta ciudad tan cara es incapaz de
retener a sus jévenes y a los nuevos hogares que se forman.

8  Sin embargo, se debe reconocer que la segregacién socioespacial de la urbe es una herencia colonial
y una constante histérica que no es exclusiva de la era neoliberal.
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* La expansion urbana periférica, liderada por el mercado inmobiliario y
la politica habitacional neoliberal, constituye un urbanismo “cowboy”
que conquista y coloniza tierras consideradas “virgenes”, y condena a
gruesos grupos de poblacidn a residir en viviendas de dimensiones in-
fames, alejadas de las ciudades, las fuentes de empleo, los servicios y los
equipamientos urbanos.

Asi, la politica habitacional federal es doblemente excluyente, pues ademds
de que la poblacién vive alejada de la ciudad, mds de la mitad (la poblacién
pobre) no puede acceder al mercado habitacional formal. Esta porcién
recurre a la conocida urbanizacién popular en las periferias urbanas. Las
familias habitan durante afios o décadas en un parque habitacional incon-
cluso, precario y a menudo en situacién de riesgo.

Por su parte, la politica habitacional del gobierno del DF es muy limitada
para confrontar las tendencias de fragmentacién urbana. Se puede afirmar
que estas politicas con nobles propésitos han contribuido a profundizar la
segregacion socioespacial de la ciudad porque se encuentran muy limitadas
para imponer al sector privado un uso social del suelo, lo cual no pelea con
los negocios privados. En efecto, la politica habitacional local solo actda en
aquellos terrenos donde el suelo es barato, sea porque ya pertenece a las fami-
lias de bajos ingresos (programa de mejoramiento de vivienda) o porque se
encuentra habitado y en ruinas, y esto no es atractivo para el sector privado.
Asimismo, las recientes politicas de mejoramiento de barrios y unidades ha-
bitacionales implican acciones demasiado puntuales y no alcanzan para re-
vertir los patrones de segregacion socioespacial ni para atender problematicas
barriales mds fuertes como la inseguridad publica y el desempleo.

De manera simultdnea (y divorciada) a la politica habitacional, el Go-
bierno del DF impulsa la modernizacién selectiva de la ciudad y su pa-
trimonio histérico bajo un lema que habla de un “desarrollo urbano sus-
tentable, equitativo y competitivo”. Se trata de una politica que mejora el
funcionamiento de territorios rentables para el capital y otorga un poco de
circo (a falta de pan) a la poblacién de bajos ingresos: ciclo-pistas, playas
urbanas y toda una parafernalia de actividades “culturales” que parecen
constituir una agenda publica latinoamericana.
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En un contexto de fuerte polarizacién social y econémica, y de incre-
mento de la inseguridad pablica, la formacién de una “ciudad propia y
aislada” para la poblacién de mayores ingresos, hecha de islas localizadas
en diversos territorios con acceso reservado, no resulta extrana. En resu-
men, asistimos a la produccién de un conjunto de artefactos urbanos para
distintos estratos socioecondémicos que no “construyen ciudad” sino que
contribuyen a forjar un territorio fragmentado, selectivo e individualizado.
La ciudad de los espacios publicos se ha replegado en enclaves protegidos
y de acceso restringido.

Aqui vale afadir que el hecho de que la 16gica del mercado inmobiliario
(de suelo y vivienda) produzca la segregacion socioespacial y funcional de
la ciudad no solo es conocido, sino hasta predecible. Sin embargo, la ciu-
dad es, por definicién, un espacio piblico y colectivo construido por todos
los habitantes de la misma (legales, ilegales y flotantes) a lo largo de la
historia, y por ello su aprovechamiento y usufructo son de interés publico
y colectivo. Un Gobierno responsable deberia garantizar el uso y el disfrute
de la ciudad para todos sus ciudadanos.

Conclusiones: los grandes desafios

Los desafios para la gestién urbana en una ciudad de mds de 19 millones
de habitantes son colosales, sobre todo si se parte del reconocimiento de
que se trata de una megaciudad juridica y politicamente fragmentada en 75
unidades politico-administrativas, regidas por distintos niveles de gobierno,
con distintas atribuciones sobre el territorio, y diferentes partidos politicos.

Una ciudad sin posibilidad de crecimiento expansivo
A diferencia de muchas ciudades, estados y municipios del pais, el DF no

tiene posibilidad alguna de crecer y desarrollarse de manera expansiva en el
territorio. Esta situacion se ha determinado por dos condiciones:
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1. El impresionante proceso de urbanizacién realizado en el siglo XX
(en 1900 el DF contaba con 344 721 habitantes; y en 2005, con 8,7
millones).

2. El frégil equilibrio ecolégico de la demarcacién (y en general de la
cuenca del valle de México), que obligé a las autoridades a establecer,
desde fines de la década de 1980, una normatividad urbano-ambiental
que prohibe expresamente urbanizar las dreas de conservacién ecolégi-
ca. Por tanto, las necesidades de espacio para vivienda y otros usos se
deben resolver en la ciudad existente.

Una ciudad donde mds del 70% de la poblacion estd excluido
del mercado formal de suelo y habitacional

La mayoria de habitantes de la capital, como el resto de la poblacién del
pais, es de bajos ingresos, pero la vivienda, bien de primera necesidad y
derecho humano reconocido, es muy cara. Asi, uno de los mayores desafios
de las politicas publicas es superar la brecha que existe entre el costo de
la produccién de la vivienda y los ingresos de la poblacién que demanda
alojamiento. En este sentido, es fundamental establecer mecanismos inclu-
yentes de financiamiento de vivienda para los sectores de bajos recursos de
la poblacién.

Un parque habitacional construido o mejorado por la poblacion
de bajos ingresos

Cualquier diagndstico y politica habitacional debe considerar necesaria-
mente que el parque habitacional autoproducido por la poblacién es un
hecho irreversible y que, lejos de ser considerado una anomalia (como ocu-
1ri6 en el pasado), demuestra la capacidad y creatividad de la poblacién
para solucionar su necesidad de vivienda. Los innovadores programas de
mejoramiento de vivienda que se aplican en el DF desde 1998, por un
lado, son un reconocimiento a la capacidad constructora de la gente, y por
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otro, contribuyen a mejorar las condiciones de habitabilidad de las familias
de bajos ingresos. Es fundamental ampliar la escala de los programas de
mejoramiento habitacional y aplicarlos —con diferentes modalidades— en
los centros, barrios y pueblos histéricos de la ciudad de México.

Nuevas formas de actuacion

La politica puablica debe contribuir a revertir la segregacién socioespacial
extrema y evitar los procesos de “gentrificacién” y “guetizacién”. En este
sentido, las nuevas politicas habitacionales deben traspasar los limites de
las paredes de la vivienda para incidir en el barrio y contribuir a la cons-
truccién y mejoramiento de la ciudad. La politica habitacional debe estar
acompanada del mejoramiento del barrio y, en general, de politicas sociales
y econémicas dirigidas, fundamentalmente, a la poblacién residente. Se
debe, asimismo, impulsar la mezcla de actividades y usos del suelo en los
inmuebles: los edificios y conjuntos habitacionales deben aprovechar las
plantas bajas y los frentes de fachada para incluir comercios y servicios
compatibles con la funcién habitacional y generar economia de barrio,
mezclando financiamiento y subsidio.

Para ello, se requieren nuevas formas de la accién publica y la actuali-
zacion del marco juridico vigente, para imponer al sector privado un con-
junto de reajustes que recuperen las plusvalias y repartan las rentas urba-
nas. Asi, los desarrollos inmobiliarios para servicios y comercios deberian
incluir, como obligacién, la edificacién de un determinado ndmero de
viviendas y de vivienda social (ello permitiria la mezcla de estratos socioe-
condmicos y el cruce de financiamiento y subsidios). Se trata de la basque-
da de un desarrollo urbano equilibrado y compensatorio de los costos y
beneficios de la ciudad, un bien colectivo producido en el transcurso de la
historia por generaciones de ciudadanos’.

9 En Brasil, una verdadera reforma urbana, consignada por el Parlamento Federal en el Estatuto
da Cidade, instituyé como requisito obligatorio la generacién de un determinado porcentaje de
vivienda social en todo desarrollo inmobiliario habitacional y mixto.
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Recuperar la ciudad

Un proyecto urbano deberfa recuperar el sentido original del concepto
ciudad en el mundo latino: diversidad sociocultural, respeto y tolerancia,
espacio publico, conquista de los derechos humanos (no hay que olvidar
que el concepto de ciudadania surgi6 en las ciudades y se universalizé des-
de alli a todos los dmbitos territoriales). El objetivo fundamental de la ciu-
dad, territorio de las libertades humanas por excelencia, es integrar a todos
los habitantes en igualdad de circunstancias. En este sentido, una ciudad
deberia garantizar que todos sus habitantes circulen y accedan libremente
al espacio publico, al suelo y a los servicios urbanos, asi como a la infraes-
tructura, los equipamientos comunitarios y demds recursos urbanos. En
otras palabras, una ciudad deberia garantizar el bienestar colectivo.
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Resumen

La acelerada urbanizacién latinoamericana presenta retos a la gestion urbana que se profundizan en
paises con alta concentracion de la poblacién en una sola drea central. En el Salvador —pais repre-
sentativo de esta situacién—, uno de los retos urbanos mds grandes es reducir el déficit habitacional
cualitativo y eliminar la consecuente exclusién social en la que viven miles de familias en el drea me-
tropolitana de San Salvador. Histéricamente, se han creado programas, proyectos e instituciones para
solventar esta demanda, pero éstos no han abordado el andlisis del mercado de suelo en conjunto con
el mercado de vivienda. Este y otros aspectos han generado una dindmica que no ha logrado cubrir el
déficit existente y ha provocado que los apoyos, disefiados en principio para los grupos de mds bajos
ingresos, hayan sido usados en su mayorfa por familias en condiciones econémicas relativamente me-
jores, vulnerando asf la posibilidad de mejorar la condicién de excluidos de una alta proporcién de la
poblacién de la mentada drea metropolitana.

Palabras clave: mercado de suelo, exclusion, pobreza, ingreso, programas de vivienda, déficit cualitativo.

Abstract

The accelerated urbanization process in Latin America presents challenges to urban management that
deepens in countries with high population concentration in one central area. In El Salvador, which is
a representative example of this situation, one of the largest urban challenges is to reduce the quali-
tative housing deficit and to eliminate the social exclusion in which thousands of families of the San
Salvador’s metropolitan area live. Historically, the government has created programs, projects and ins-
titutions to address this problem, but those interventions have not tackled the analysis of land market
in conjunction with the housing market. This approach and other issues have created a situation that
has prevented the coverage of the existing deficits, moreover it has prevented that low income families
have access to the subsidies and loans created with the programs. Thus, the possibility of reducing the
exclusion of a large portion of the population in the mentioned metropolitan area has been reduced.

Keywords: land market, exclusion, poverty, income, housing programs, qualitative deficit.

Universidad Centroamericana José Simeén Cafas (UCA).
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Introduccién

Al inicio de este nuevo milenio, el Programa de Desarrollo de la Nacio-
nes Unidas estima, en su segundo informe de Desarrollo Humano para
Centroamérica, que en paises como El Salvador el 55% de la poblacién
ya habita en zonas urbanas. En este caso especifico, ademds, ocurre que el
drea metropolitana de San Salvador (AMSS) alberga al 48,1% del total de
la poblacién urbana del pais (PNUD, 2003). Estos datos concuerdan con
las estadisticas presentadas en el VI censo de poblacién y el V de vivienda
de la Direccién General de Estadisticas y Censos (DIGESTYC) para 2007.
Esta situacién muestra la necesidad de un estudio integral en relacién
a las condiciones habitacionales de los pobladores del drea metropolitana
de San Salvador. Se busca vincular el andlisis de las politicas, programas e
instituciones relacionadas al sector vivienda con su capacidad de generar
procesos inclusivos en el drea de mayor poblacién urbana de El Salvador.

Marco de analisis
El mercado de vivienda y suelo

Usualmente, la vivienda se considera como mercancia, y ciertamente no se
podria calificar de otra manera; en primer lugar, porque es resultado del tra-
bajo humano, y en segundo lugar, independientemente del tipo de vivienda,
porque esta llega al mercado para ofrecerse y venderse (Montoya, 1997).
Toda vivienda posee al menos dos componentes que determinan su pre-
cio: la construccién y el suelo. El primero se considera con base en el costo
de produccién. Sin embargo, cuando se analiza la formacién del precio del
suelo, se observa que este no necesariamente tiene un costo de produccién.
Esto es asi porque, para el caso salvadorefio, el suelo no es un suelo servido.
Retomando la definicién de mercancia antes mencionada, nos enfrentamos
a un suelo que no puede considerarse mercancia porque, a pesar de que se
permuta en un mercado por un precio determinado, no es producto de nin-
gun esfuerzo humano, sino, mds bien, un regalo brindado por la naturaleza.
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Lungo (2001) enuncia que la vivienda estd caracterizada por su vinculo
con un bien que no es susceptible de ser reproducido a voluntad: la tie-
rra. Por tanto, es vital retomar el comportamiento y funcionamiento del
mercado del suelo si se pretende analizar cualquier situacién de vivienda.
Partiendo de lo expuesto por el autor, no trataremos inicamente de deter-
minar la cantidad de familias en asentamientos ilegales o informales que
se ven excluidos de los programas y las politicas en El Salvador, ya que un
andlisis de este tipo conllevaria solamente a proponer soluciones de tipo le-
galizacién/regularizacién de asentamientos, sin llegar a una solucién inte-
gral de la problemdtica de la exclusién social manifestada en la precariedad
de las condiciones habitacionales.

En El Salvador, la mayor parte del suelo, tanto el que se intercambia
en el sector formal como aquel que se intercambia en el sector informal,
carece de servicios. El costo de introduccién de estos generalmente es asu-
mido por quien adquiere la vivienda o el suelo. Esto quiere decir que se
puede tener acceso a una vivienda adecuada siempre y cuando se tenga la
capacidad de pago no solo del terreno, sino también de la introduccién de
servicios. Por otra parte, con la desregularizacién de los mercados durante
la década del noventa se inicié un proceso por el cual el acceso a vivienda
digna serfa un nuevo reto para las familias, pero también para el Estado.

Lo anterior es el resultado de, al menos, dos aspectos: en primer lugar,
la eliminacién de las instituciones gubernamentales como el Instituto de
Vivienda Urbana (IVU), con lo que se disminuy6 de manera drastica la
construcciéon de vivienda de interés social; y un segundo aspecto se rela-
ciona con la abolicién del impuesto al patrimonio, accién emprendida a
inicios de la década del noventa. En vista de que con esto se disminufa la
cantidad de ingresos corrientes, se propuso la implementacién del impues-
to predial, pero este no se ha incorporado a la estructura fiscal salvadorena
hasta el dia de hoy. En otras palabras, se ha desregulado también el mer-
cado de suelo, y con ello se ha iniciado un proceso de especulacién que ha
provocado un incremento de precios.

La especulacién se debe a la naturaleza del suelo como bien, que es re-
lativamente escaso, especialmente si tomamos en cuenta la concentracién
de la poblacién en las dreas urbanas (cerca de dos millones de habitantes
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en la AMSS), lo cual da como resultado una demanda ineldstica. Sin un
sustituto cercano, la demanda de este bien es poco sensible a los cambios
en los precios.

Al no existir mecanismos de regulacion en este mercado, los precios se
irdn incrementando, y, por ende, los ingresos de los oferentes se elevardn.
Siguiendo a Topalov (1979), se tiene, entonces, que “el precio del terreno
es el precio de una mercancia sin valor”. Dicho de otra forma, la tierra
tiene un precio, mas no un valor. Por lo tanto, el precio del suelo vendrd
dado por el costo de oportunidad que representa la venta del suelo para
su propietario, quien sopesa la cantidad de renta que dejard de percibir en
el futuro por el inmueble vendido, lo cual quiere decir que el inmueble
es tomado como un activo capitalizable. Esto, ademds, estd influido por
las caracteristicas de ubicacién y territorialidad irreproducibles que dicho
terreno posea.

En este sentido, diversas corrientes de pensamiento econémico han
enunciado que el mercado de tierra no se corresponde con el modelo com-
petitivo de informacién perfecta y de gran cantidad de oferentes que no
tienen incidencia individual sobre el precio del bien que poseen (o ven-
den). Esto se cumple especialmente en el mercado de suelo en general,
pero particularmente en el de suelo urbano.

Diagrama N.° 1
La vivienda y la formacién de su precio

—> Construccién

Mercado

desregularizado
Vivienda

Incremento
del precio

— Suelo

Demanda

ineldstica

Fuente: elaboracién propia
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El mercado de trabajo

Por otra parte, el mercado de trabajo también ha sufrido el proceso de des-
regularizacién, lo que genera un deterioro de las condiciones de vida de los
trabajadores a causa de una disminucién de los salarios reales y la flexibi-
lidad laboral (que conlleva a una nula seguridad social), entre otras cosas.
Al tomar en cuenta la contraccién de los salarios reales, se observa que la
capacidad adquisitiva de los salvadorefios se ha deteriorado de manera cons-
tante, lo que arriesga la capacidad de reproduccién de la fuerza de trabajo.

Cabe mencionar que la fuerza de trabajo, como cualquier mercancia,
posee valor, y que esta se define de forma directa como la suma de las
mercancias necesarias para su produccién y reproduccién. El valor de la
fuerza de trabajo (es decir, sus posibilidades de reproduccién), deberia,
entonces, ser cubierto por su salario, pero en El Salvador se observa un
proceso de sobreexplotacién. En otras palabras, la poblacién trabajadora
de El Salvador es, en términos generales, remunerada por debajo del valor
de su fuerza de trabajo.

Por ejemplo, en el Cédigo de Trabajo vigente en el pais se enuncia que
el salario se determinard de acuerdo al costo de vida, que a su vez es medido
con base en el costo de una canasta de bienes. Por tanto, el salario deberfa
cubrir las necesidades de reproduccién de una familia tipica del drea urba-
na, pues en el cddigo se establece que el salario no solo debe cubrir nece-
sidades alimenticias, sino también las de vestido, vivienda, recreacién, etc.
para una familia promedio (articulos 145 y 146 del Cédigo de Trabajo).

En este sentido, es necesario destacar que el costo de la canasta de mer-
cado ha aumentado de 500 a cerca de 800 délares en la década 1998-2008.
Por su parte, los salarios nominales también han aumentado: para 1998,
el salario nominal promedio del pais era de $224,93, y una década des-
pués era de $266,11; es decir, se incrementd en $41,18 en el transcurso
de una década (DIGESTYC, 2008). Estos datos muestran un deterioro de
las condiciones de vida de los trabajadores promedio, ya que el salario no
cubre el costo de la canasta de mercado en la cual se incluye la vivienda.
De ahi que sea necesaria la intervencion estatal para solventar esta carencia
de los hogares.
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Debe acotarse que gran parte de la poblacién salvadorefa no se en-
cuentra dentro del “sector formal” de la economia, lo que quiere decir que
no se trata de personas asalariadas. Esta parte de la poblacién econdmica-
mente activa (PEA) se ve forzada a integrarse al sector informal, del cual se
afirma que se encuentra subsumido de forma indirecta (Montoya, 1997).
En otras palabras, sin encontrarse ligados al sector capitalista por una rela-
cién salarial, se observa que estas personas mantienen la conexién con este
mediante otros tipos de relaciones no salariales. La no cobertura del valor
de la fuerza de trabajo provoca, entonces, que los trabajadores procedan a
otros mecanismos para solventar sus necesidades, lo cual explica el surgi-
miento del sector informal urbano, que es el que abre las puertas a toda la
poblacién trabajadora incapaz de insertarse en las formas de produccién
capitalista.

El mercado de trabajo en El Salvador, como en muchos paises de Lati-
noamérica, se caracteriza por que alrededor de la mitad de la PEA se inserta
en el sector informal urbano, lo que implica que la gente trabaja a cambio
de remuneraciones que estdn por debajo del salario minimo establecido,
sin las minimas condiciones de seguridad laboral y social, con incapacidad
de mantener ingresos permanentes y, por lo tanto, marginada de posibles
créditos para acceder a una vivienda.

Asi, tenemos a cerca del cincuenta por ciento de la PEA subsumido
directamente al capital, pero con su fuerza de trabajo pagada por debajo
de su valor, y a otra parte subsumida indirectamente al capital. A la vez, el
mercado de suelo desregularizado da lugar al incremento de los precios del
suelo y, por tanto, a un aumento de los precios de la vivienda.
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Diagrama N.° 2
La mercancia fuerza de trabajo y la mercancia vivienda
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Fuente: elaboracién propia

Dado que las familias (sometidas directa o indirectamente al capital) cuen-
tan con ingresos muy bajos, es evidente que buscardn la forma de solventar
sus diversas necesidades mediante otros mecanismos. Para el caso de la vi-
vienda, buscardn establecerse en espacios cercanos a las fuentes de empleo,
con lo cual se observa un crecimiento exponencial de la poblacién dentro
de las zonas urbanas (donde resulta mds fécil insertarse en alguna actividad
econdmica). Asi, se ocupan espacios en la ciudad o en sus perimetros, don-
de, aunque se esté excluido de la ciudad, se estd habitando en ella.

Se pueden diferenciar tres situaciones al respecto. En primer lugar, el caso
de los trabajadores capaces de adquirir una vivienda en el sector formal. Estas
familias adquieren una mercancia, una vivienda situada, por lo general, den-
tro del limite de la ciudad, construida con materiales adecuados y cercana a
los centros de trabajo, estudio, salud, recreacién y demds; en otras palabras,
en esta situacion existe una cobertura tal del valor de la fuerza de trabajo que
sus beneficiaros pueden solventar su necesidad de vivienda. En segundo lu-
gar, existen las familias subsumidas directamente al capital, remuneradas por
debajo del valor de la fuerza de trabajo, por lo que no son capaces de adquirir
la mercancia vivienda y no tienen mds opcién que asentarse en terrenos bal-
dios o en viviendas inadecuadas. Y en el tercer caso se ubican las familias no
insertas dentro del sector formal de la economia (subempleados y familiares
no remunerados, entre otros), que son incapaces de acceder a una vivienda
digna por la falta de documentacién que respalde sus ingresos.
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Las condiciones iniciales de los asentamientos informales ciertamente
representan menores costos para las familias, pues no se ven forzadas a
asumir todos los gastos iniciales que implicaria la compra de una vivienda
dentro del mercado formal de vivienda. En la informalidad, sin embargo,
ademds de los inconvenientes iniciales derivados de asentarse en un 4rea
nueva, las familias se enfrentan a otros problemas, como el reconocimiento
del sitio como propiedad, la construccién del hébitat y la introduccién
de servicios. Esto quiere decir que, aunque las familias ubicadas en los
asentamientos informales urbanos cubran un menor costo de instalacion,
a lo largo de su permanencia en esos espacios tendrdn que asumir un gasto
mayor en comparacién a los que enfrentan las familias que logran acceder
a una vivienda dentro del mercado formal.

De esta manera se determina que parte de la fuerza de trabajo cubre su
necesidad de alojamiento con la adquisicién de una vivienda en el merca-
do, mientras que otras familias dan cobertura a su necesidad de vivienda al
asentarse en suelos que deberdn adquirir a un precio en el mercado, pero que
ciertamente no son una mercancia, sino bienes brindados por la naturaleza.

Finalmente, se considera oportuno exponer lo que para efectos de este
andlisis se considera exclusién. Esta se define como la imposibilidad de
ejecucién de los derechos de las familias en el dmbito urbano, derechos
que incluyen acceso a vivienda digna, empleo, educacién, etc. y que estdn
presentes en el marco legal del pais, tanto en la Constitucién como en el
Cédigo de Trabajo. Ademds, entendemos por exclusion social la acumula-
cién y combinacién de factores de desventaja vinculados a aspectos de la
vida personal, social, cultural y politica de los individuos (Subirats, 2006,
citado en FUNDASAL — PNUD, 2009). Por tanto, la exclusién social
va mds alld de los indicadores de acceso a servicios, empleo y cobertura
social, e impacta la forma y el nivel al que se vive la ciudad y se ejerce la
ciudadania, con énfasis en la exclusién urbana, que pone de manifiesto la
realidad paradéjica de conformar una ciudad sin estar incluido en ella por
encontrarse en una situacion de invisibilizacién y negacién (FUNDASAL
— PNUD, 2009).

De acuerdo al mapa de pobreza urbana y exclusion social, uno de los
criterios que determinan la situacién de pobreza de una familia urbana es
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la cobertura de las necesidades bésicas, la cual se mide por el método de las
necesidades bdsicas insatisfechas (NBI). Este indicador amplia la visién de
pobreza medida por ingreso al considerar la adecuacién de la vivienda al
tamano de la familia, los materiales que la conforman (considerando piso,
pared y techo), asi como el acceso a infraestructura doméstica adecuada y
a servicios educativos. La pobreza urbana es entendida como una forma
de exclusién social y, por tanto, supera la carencia de ingresos monetarios
abarcando otras privaciones estimadas por las NBI. Se ha calculado que el
57,2% del total de hogares urbanos presenta al menos una NBI. Ademis,
el 24% obtiene ingresos por debajo de la linea de pobreza, a la vez que
presenta al menos una NBI, con lo cual estas personas se catalogan como
pobres crénicos (FLACSO, MINEC y PNUD, 2010). Con respecto a la
infraestructura doméstica, el 84,9% de los hogares en pobreza crénica ca-
rece de uno o més de los siguientes servicios: alcantarillado, agua potable
y letrina o inodoro. Asimismo, el 13,3% de los hogares en esta misma
categorfa habita en viviendas construidas con materiales inadecuados. En
contraste, se encuentra que el 37% de hogares urbanos cuenta con un in-
greso superior a la linea de pobreza y no se ve afectado por ninguna NBI
(FLACSO, MINEC y PNUD, 2010). Este contraste ha de servir como
punto de partida para mostrar los diferentes niveles de acceso a la ciudad y
de satisfaccién de necesidades en un mismo pafs, centrando la atencién, de
aqui en adelante, en el drea metropolitana de San Salvador.

El rol del Estado

Aunque ya se ha mencionado la intervencién estatal mediante mecanis-
mos de regularizacién del mercado del suelo, existen otras formas de par-
ticipacién del Estado en el sector vivienda. El tipo de intervencién estd
directamente relacionado con el modelo econémico implementado. Como
ejemplo, podemos observar la intervencién del Estado en la economia so-
cial de mercado a través de la construccién de viviendas para las familias
que las habian perdido a causa de la Segunda Guerra Mundial. En este
marco, “en el espacio de seis afios, se construyeron 2,4 millones de vivien-
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das subsidiadas con fondos publicos y se apoyé el programa de vivienda
propia” (Ibisate, 2005). Esto nos permite ver que la intervencién estatal,
en menor o mayor medida, permite cubrir el valor de la fuerza de trabajo
mediante el gasto publico.

Diagnéstico del déficit cuantitativo y cualitativo en el drea metropolitana

de San Salvador (AMSS)

Con base en el VI censo de poblacién y el V de vivienda (DIGESTYC,
2007) se mostré la situacion habitacional en El Salvador, y se identificd
que, para el afio 2007, el niimero de familias residentes dentro del territo-
rio nacional llegaba a 1 406 485, concentrdndose el 40% de esta poblacién
en los departamentos de San Salvador y La Libertad. Ademds se destacan
los departamentos de Santa Ana y San Miguel, con un 9% y 8% de la po-
blacidn, respectivamente. Asi, cuatro de catorce departamentos albergan a
mids del 50% de la poblacién. Debido al porcentaje de la poblacién que
se concentra en los departamentos de San Salvador y La Libertad, y a que
estos concentran la mayor superficie urbana del pais, se ha tomado como
referencia el drea metropolitana de San Salvador (AMSS).

El AMSS es un conjunto de catorce municipios: Antiguo Cuscatldn,
Apopa, Ayutuxtepeque, Cuscatancingo, Ciudad Delgado, Ilopango, Meji-
canos, Nejapa, San Marcos, San Martin, San Salvador, Santa Tecla, Soya-
pango y Tonacatepeque. En ellos se concentra el 30% de los hogares de
El Salvador, siendo, ademds, el drea de mayor supremacia urbana del pais,
pues alberga al 48,1% de la poblacién urbana total (PNUD, 2003).

A pesar de la existencia de programas que promueven la propiedad de
vivienda para todos por medio de diferentes mecanismos, la respuesta al
déficit habitacional cualitativo ain es una demanda social por resolver. El
Cuadro N.° 1 presenta el nimero de familias asentadas en los municipios
del AMSS.

Se inicia la descripcién de la situacién actual en el AMSS con el célculo
del déficit habitacional cuantitativo, es decir, del nimero de familias que
carecen de vivienda. A nivel nacional, se estima que el 4% de las familias
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no la tienen, lo que, en términos cuantitativos, significa 60 888 casos. En
los municipios antes mencionados, 11 115 familias no poseen viviendas, lo
cual representa un 3% del total de hogares residentes en el AMSS.

Por otro lado, es necesario tomar en cuenta, para el diagndstico de la
situacion actual, el déficit habitacional cualitativo, que tiende a ser mds
profundo que el déficit cuantitativo. El primero se define como la carencia
de las condiciones adecuadas tanto en materiales de construccién como en
acceso a servicios. Con respecto a los primeros, se consideran los siguientes
elementos como componentes de una vivienda adecuada:

1. Techo: losa de concreto, ldmina de asbesto o de fibrocemento.
2. Paredes: concreto o mixto, bahareque.
3. Piso: ladrillo cerdmico, losa de cemento, ladrillo de barro o cemento.

En cuanto al acceso a servicios, se han tomado en cuenta los siguientes
aspectos:

1. Servicio sanitario: que posea inodoro privado, ya sea fosa séptica o al-
cantarillado.

2. Servicio de agua: que provenga de una caferia dentro de la vivienda,
de una canerfa de la vivienda ubicada dentro de la propiedad o de la
cafierfa del vecino.

3. Servicio de alumbrado eléctrico.

De esta forma, se han de entender como viviendas inadecuadas todas aque-
llas que no cumplan con al menos uno de los requisitos antes mencionados.

Asi, se tiene que 1 100 429 hogares, a nivel nacional, habitan en vivien-
das inadecuadas, lo cual indica que solo el 22% de los hogares habita en
viviendas en buenas condiciones. En este sentido, el 61% de las viviendas
se encuentra con déficit material, mientras que un 48% presenta una situa-
cién de déficit en el acceso a servicios. Por tanto, el problema primordial
que aqueja a las familias no es la falta de vivienda, sino la carencia de una
vivienda adecuada.
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Cuadro N.° 1
Total de hogares y déficit cualitativo en el AMSS

Municipio Hogares con déficit Eztga:r(:: Porcez;::fzgzgfgares
Antiguo Cuscatlin 3 487 9269 37,62
Apopa 15923 34 320 46,40
Ayutuxtepeque 5135 8965 57,28
Ciudad Delgado 20 618 30717 67,12
Cuscatancingo 8782 17 296 50,77
Ilopango 13158 27707 47,49
Megjicanos 15 658 38 601 40,56
Nejapa 7116 7392 96,27
San Marcos 9422 15 679 60,09
San Martin 13112 18 266 71,78
San Salvador 38 592 87 186 44,26
Santa Tecla 14 337 31 855 45,01
Soyapango 27 417 64 352 42,60
Tonacatepeque 11002 24 555 44,81
TOTAL 203 759 416 160 48,96

Fuente: elaboracién propia con base en datos del VI censo de poblacién y el V de vivienda (DIGESTYC, 2007)

Con respecto al AMSS, del Cuadro N.° 1 se infiere que alli estdn concen-
tradas alrededor del 19% de las viviendas que presentan déficit cualitativo.
Este dato indica que el 48% de las viviendas en el AMSS presenta alguna
carencia en sus materiales o en el acceso a servicios.

En resumen, se puede indicar que si se pretende cubrir el déficit habita-
cional en El Salvador se deberdn atender las carencias de las viviendas. Los
programas habitacionales deberdn orientarse hacia la mejora de viviendas
mds que a la construccién de las mismas. Se hace necesario, por tanto,
retomar los instrumentos de intervencion en el drea de vivienda llevados a
cabo por el Gobierno durante los tltimos afos.
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Otros aspectos relevantes al momento de dar cobertura
al déficit habitacional

De acuerdo a la Carta Mundial por el Derecho a la Ciudad, este dltimo es
de caricter colectivo, principalmente cuando se trata de grupos vulnerables,
pues se persigue el objetivo de que dichos grupos puedan ejercer su derecho
a la autodeterminacién y a un nivel de vida adecuado (HIC, 2005). Este
derecho, en el caso de las intervenciones salvadorenas, se ha reducido al de
una vivienda digna, dejando de lado los aspectos cotidianos del habitar en
la ciudad, ya que, como se ha visto, se ha dado apoyos principalmente en
financiamiento y no tanto respecto al ejercicio de ciudadania. En el caso
de los proyectos habitacionales, estos han tendido a ubicarse en zonas con
problemas de transporte publico y de acceso a los servicios bésicos. En este
sentido, se plantea el derecho a la ciudad como interdependiente del resto de
derechos humanos que los paises estdn comprometidos a reconocer (lo cual
incluye aspectos como seguridad social, salud publica, servicios, transporte
publico, alimentacidn, vestido y vivienda adecuada, entre otros).

Siguiendo el planteamiento de Habitat International Coalition (2005),
las politicas publicas han contribuido a la limitacién o privacién de las
personas en las ciudades al generar dindmicas de segregacién que atentan
contra el pleno disfrute de la ciudad. Dicha privacién se evidencia por las
limitantes mismas de las politicas y los programas llevados a cabo en El
Salvador, los cuales, como ya se ha enunciado antes, siguen basindose en
la idea de propiedad para todos como garantia de dignidad habitacional
y ejercicio de ciudadania mediante el acceso al crédito. Esto es asi a pesar
de que la vivienda cuenta con la misma importancia que la educacién y
la salud, como parte de los satisfactores sociales, cosa que no se refleja en
los recursos que el Estado asigna para este sector ni en la estrategia para
solventar problemas de vivienda y ciudadania.

Es necesario considerar que la cobertura del déficit habitacional no corres-
ponde tinicamente a la construccién de viviendas, sino que ademds es necesa-
rio tomar en cuenta, en las politicas estatales, la mejora de las condiciones de
dichas viviendas. Es necesario, en definitiva, considerar la vivienda no como
una unidad aislada, sino como parte de un todo, como elemento de la ciudad.
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El caso de El Salvador

Los programas habitacionales en El Salvador surgieron a partir de la cam-
pana politica por la presidencia de 1930. Durante la dictadura de Martinez
se cred por primera vez en El Salvador un programa habitacional, principal-
mente con el fin de aplacar el descontento producido por la crisis econémica
del momento. Una de las intervenciones fue la distribucién de casas baratas
a pocos beneficiarios (FUNDASAL, 2005). En el transcurso de la década
se cred la Junta Nacional de Defensa Social, con el objeto de contribuir a la
cobertura de necesidades por medio de la construccién de viviendas. Para
lograr este objetivo también se creé el Fondo de Mejoramiento Social, que
durante su existencia construy6 cerca de 500 viviendas. De acuerdo a FUN-
DASAL, las unidades se produjeron a un alto costo, situacién que impidié
el acceso a los segmentos de bajos ingresos, y por lo que se ha afirmado que
el programa no fue encausado hacia las mayorias populares. Sin embargo,
la participacidn estatal significativa se comenzé a dar en la década de 1950,
cuando la economia externa y nacional comenzé a crecer.

Por otro lado, el primer censo de poblacién y vivienda de los afios trein-
ta y las reformas a la Constitucién de la Republica de la década de 1950
dieron lugar a la formacién de la Direccién de Urbanismo y el Instituto
de Vivienda Popular y Colonizacidn, a la vez que se determiné de manera
formal que se habria de “construir vivienda como interés social”. Por otra
parte, en 1950 nacié el Instituto de Vivienda Urbana (IVU), con la fun-
cién especifica de desarrollar y ejecutar proyectos habitacionales de cardc-
ter social (FUNDASAL, 2005). La intervencién de IVU era de caricter de
subsidio, tanto en forma de pago como en intereses. Ademds de viviendas,
el IVU también trabajé con lotes servidos y en proyectos de mejoramiento
y renovacion de tugurios (FUNDASAL, 1992-1993), siendo de mds de
treinta mil el agregado general de construccién de viviendas. EI IVU se
cerr6 en 1992 a raiz del retiro de los recursos destinados a causa de la crisis
econémica y la guerra civil de la década de 1980, ademds de los procesos
de privatizacién que se iniciaron en la década de 1990.

Cabe destacar que ya en 1977 se determind que cerca de la mitad de los
habitantes del AMSS habitaba en colonias ilegales, mesones y tugurios, en-
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tre otras soluciones precarias, y que este estrato de poblacién era el que mds
estaba creciendo (Lungo, 1996). Con lo anterior se confirma que el déficit
habitacional se concentra en el AMSS, asi como en las zonas “marginales”.

De hecho, la mayor cantidad de viviendas deficitarias se ubica en los
departamentos de San Salvador, La Libertad y Santa Ana, que concentran
al 40,8% de las viviendas deficitarias a nivel nacional (DIGESTYC, 2007),
mientras que el drea metropolitana de San Salvador contiene al 68% de las
zonas marginales del pais (FLACSO, MINEC y PNUD, 2010).

Esta informacién deberia ser el punto de partida para focalizar acciones,
intervenciones o programas, ya que la exclusién que viven los habitantes de
las zonas marginales puede observarse desde varios aspectos: acceso a servi-
cios bésicos, vialidad, ubicacién en zonas de riesgo, etc. En otras palabras,
se debe rescatar que la pobreza y la marginacién de la poblacién se viven
independientemente del hecho de estar inmersa, o no, en la ciudad, pues
estas se dan, justamente, siendo parte de la ciudad pero permaneciendo
excluida de ella.

Para comprender el rumbo de las intervenciones del Estado salvadorefio
en el sector de la vivienda es necesario retomar brevemente los programas
que estdn en funcionamiento en el presente, con el objeto de analizar si es-
tos han mejorado o no la situacién habitacional de los ciudadanos de bajos
ingresos. Actualmente, son dos las instituciones financieras que, bajo una
intervencién estatal, ofrecen financiamiento para viviendas de interés social.

Politica Nacional de Vivienda (PNV)

Esta politica, lanzada en junio de 2005, reconoce que la carencia de vi-
vienda apropiada es un reclamo estructural constante y que es deber de los
entes estatales y los liderazgos privados atenderlo. De hecho, el objetivo
explicito de la PNV es “contribuir sustancialmente al desarrollo humano
y econémico del pais, asumiendo la responsabilidad constitucional, so-
cial, politica y moral de que toda familia salvadorena habite y llegue a ser
propietaria de una vivienda adecuada a sus posibilidades, dentro de un
entorno sostenible” (GS — VVDU, 2005).
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Para cumplir con este objetivo, la PNV cuenta con acciones principal-
mente disefiadas para mejorar el acceso al financiamiento y lograr que to-
das las familias salvadorenas sean propietarias de vivienda, de tal forma que
se estipula que “el acceso a la vivienda debe sustentarse primordialmente
sobre la base de la ayuda estatal en la forma de un subsidio habitacional
directo combinado con algtin componente de esfuerzo familiar y de ac-
ceso al crédito” (PNV, 2005). En este sentido, es importante hacer notar
que no se ha cambiado la visién de “pais de propietarios” de la década de
1990, programa con el que se buscaba “contribuir a la legalizacién de los
derechos de propiedad [y] generar condiciones de igual acceso a los secto-
res sociales mds reprimidos, posibilitando el progreso econdémico y social”
(Lungo y Oporto, 1996).

Las lineas de accién de la PNV, al estar primordialmente vinculadas al
crédito y el financiamiento, dejan de lado la vinculacién con el mercado
de suelo, que es indispensable para ofrecer vivienda. De hecho, la interven-
cién que la politica establece con relacién al mercado de suelo se limita a
la regularizacién/legalizacién de parcelas y a un incremento de la oferta de
vivienda/tierra vinculado con aumentos en la densidad y la promocién de
vivienda en altura (condominios y apartamentos), siguiendo con la visién
de “pais de propietarios”.

Otro aspecto importante de la PNV es la falta de un claro acercamiento
a otras entidades de gobierno, lo cual es clave para coordinar acciones de
politicas o programas desde la Secretarfa de la Republica o el Fondo de In-
version Social para el Desarrollo Local, con las acciones del Viceministerio
de Vivienda, que podrian dar resultados mds acertados. Por otra parte, el
pais atin estd a la espera de la Estrategia Nacional de Desarrollo Urbano
planteada en la PNV.

Ademds, esta politica, como esfuerzo de nacidn, a pesar de hacer énfasis
en la necesidad de solventar el déficit habitacional, no estd disefiada con
mecanismos de participacién social que logren un sentido de pertenencia
y autodeterminacién, a no ser los derivados de las familias que, eventual-
mente, tendrdn acceso a crédito o a programas de financiamiento.
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Fondo Nacional de Vivienda Popular (FONAVIPO)

FONAVIPO es el fondo nacional que financia la vivienda minima en El
Salvador. Fue creado en 1992 y tiene como objetivo facilitar el acceso a una
solucién habitacional para las familias salvadorefias que perciben ingresos
por debajo de los cuatro salarios minimos. Para esto, FONAVIPO maneja
una linea para la concesién de créditos y ademds da subsidios comple-
mentarios. El otorgamiento de créditos y subsidios no se realiza de forma
directa, sino a través de una red de 35 instituciones financieras autorizadas.
En otras palabras, FONAVIPO se clasifica como banco de segundo piso.

Mediante las instituciones autorizadas, el FONAVIPO atienden los si-
guientes destinos de crédito:

Crédito/contribucién

Construccion y mejoramiento de vivienda

Compra de vivienda nueva o usada

Compra de lotes

Proyectos habitacionales de interés social

Construccion, mejora de vivienda e instalacidon de servicios basicos
Créditos/contribucién para usuarios del ex IVU

S A A

Linea de crédito rotativo para reestructurar saldos de créditos

En el ano 2008, FONAVIPO concedié créditos para la adquisicién de
vivienda a 7 653 familias, y subsidios a 5 177. Estos tltimos fueron finan-
ciados mediante fondos propios y fideicomisos (en suma, 47,62 millones
de délares entre créditos y subsidios).

Dentro de las lineas de crédito para el afio 2008, el 83,7% se destind a
mejoramiento de vivienda, el 6,7% a la construccién de vivienda y 6,5% a
la adquisicién de vivienda. El resto fue distribuido entre la adquisicién de
lotes y la construccién de viviendas. Como se ha apuntado, FONAVIPO
atiende a personas con ingresos por debajo de los cuatro salarios minimos,
insertos ya sea dentro del sector formal o en el informal de la economia.

Durante el afio 2008, 7 453 familias se beneficiaron con el otorgamien-
to de créditos mediante esta institucién. Del total de familias, un 13%
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alcanza ingresos iguales a un salario minimo, el 33,1% reporta ingresos
iguales a dos salarios minimos, el 30,2% cuenta con ingresos equivalen-
tes a tres salarios minimos y el 26,3% de las familias manifiesta recibir
ingresos iguales a cuatro salarios minimos. Estos datos indican que son las
familias con mayores ingresos las que obtienen un crédito dentro de esta
institucién, lo que refuerza lo expuesto en el marco teérico: las familias que
perciben menores ingresos son las que menos acceden a estas soluciones
financieras.

Por otro lado, el FONAVIPO cuenta con un programa de contribu-
ciones que consiste en subsidios directos para la adquisicién o mejora de
la vivienda. Estos fondos son otorgados mediante un tnico desembolso y
de manera directa a las familias. En este caso, la poblacién que se atiende
se compone de familias que ya han sido reubicadas por parte del Vicemi-
nisterio de Vivienda y Desarrollo Urbano en los denominados “nuevos
asentamientos organizados”, familias que poseen terrenos pero no vivien-
da, y familias que tienen casa pero que no retne los requisitos minimos
para considerarse adecuada para habitacién. Durante 2008, cerca de 1 945
familias se beneficiaron de estos programas. El 66,6% de estas familias re-
portaron ingresos iguales a un salario minimo, el 23,4% alcanzaba los dos
salarios minimos y el 8,7% y 1,3% de las familias captaban los tres y los
cuatro salarios minimos, respectivamente. A pesar de que este programa
abarca principalmente a las familias de mds bajos recursos, sus alcances
no son los necesarios para dar cobertura al déficit habitacional en el corto
plazo.

Si bien el FONAVIPO beneficia a una parte de la poblacién que no
puede acceder a una vivienda adecuada, este alcance se ve limitado por la
dindmica de trabajo de la institucién. De acuerdo a consultas directas al
personal de FUNDASAL, una institucién de segundo piso incrementa el
costo de los créditos otorgados, pues estas entidades, en mayor o menor
cuantia, cobran un porcentaje por el manejo del financiamiento.
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Fondo Social para la Vivienda (FSV)

El FSV es una institucién financiera de cardcter semiauténomo que tiene
el propésito de brindar soluciones habitacionales a las familias salvadore-
fias. Su financiamiento estd orientado a los empleados que se encuentran
laborando en sector formal de la economfa. Durante el ano 2008, el FSV
mantuvo el 58% de los créditos hipotecarios a nivel nacional, de acuerdo a
la Superintendencia del Sistema Financiero (FSV, 2008).

Para el ano 2008, el financiamiento otorgado por el FSV se orient6 de
la siguiente manera: cerca del 64% de los créditos otorgados se destiné a la
adquisicién de una vivienda nueva, un 28,3% fue para financiar la compra
de activos del FSV, y el 7% restante a otras lineas financieras, tales como
reparacién, ampliacién y mejoras, adquisicién de lotes e instalacién de ser-
vicios, construccion, etc. En este punto, se hace necesario recordar que la
mayor necesidad de las familias salvadorefias no consiste en la adquisicién
de una vivienda, sino en la mejora de las condiciones de las que tienen.

Actualmente, el FSV concede créditos hasta por un 100% del valor de
los inmuebles y financia montos de hasta $75 mil, con una tasa de interés
activa que oscila entre el 7,5% y el 9,25%. Sin embargo, es preciso advertir
que, aunque las familias cuyos ingresos dependen del sector informal de la
economia podrian acceder a un crédito hipotecario con esta institucion, la
tasa de interés que deben asumir puede superar el 14%. El plazo en el que
se otorga el crédito es de 25 afos en el caso de una vivienda nueva o usada
para los trabajadores del sector formal, y de 15 anos en el caso de que el
crédito sea otorgado a trabajadores que se desempenan dentro del sector
informal. Es decir, pese a que dentro de los objetivos de la institucién se
encuentra solventar la necesidad habitacional de la poblacién con menores
recursos, la poblacién que es atendida como sector informal es considerada
bajo condiciones desiguales respecto de los trabajadores del sector formal.

Por tanto, al adoptar programas de ajuste estructural y de estabilidad
econdmica, la economia salvadorefa se convierte en un facilitador. Esto se
ve reflejado en la forma de dar cobertura a la necesidad de vivienda. Si bien
los programas de vivienda y financiamiento se concentran en el drea central
del pais, donde se encuentra la mayor parte de la poblacién salvadorefia,
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estos no pueden considerarse programas de vivienda minima que tienen
por objeto ser accesibles a toda la poblacién, pues excluyen a las familias
que obtienen menores ingresos. Por un lado, FONAVIPO lanza su linea
de créditos, de la que son beneficiarias, en mayor proporcién, las familias
que cuentan con ingresos equivalentes a los tres y cuatro salarios minimos;
y por otro, el plan de subsidios no posee los fondos suficientes para con-
siderarse una verdadera medida que dé cobertura al déficit habitacional.

El programa de subsidios también se concentra geograficamente en la
zona central del pafs, donde reside la mayor cantidad de familias. Sin em-
bargo, es necesario aclarar que las condiciones de vivienda en la zona rural
del pais son generalmente deficientes. A pesar de esto, se considera que la
cantidad de familias beneficiadas con este programa no es la necesaria para
solventar un déficit habitacional creciente.

Con relacién al FSV, la exclusién se hace evidente de manera mds expli-
cita, de acuerdo a la memoria de labores de dicha institucién (FSV, 2008),
porque el financiamiento otorgado a los trabajadores del sector informal
es mds caro, es decir, las personas que trabajan en las condiciones més ad-
versas, con bajas remuneraciones, y sin prestaciones de seguridad laboral
y social deben pagar mds por concepto de intereses. Con esto se evidencia
la condicién de exclusion de la clase trabajadora en El Salvador y cémo el
sistema la ubica en un circuito incluso cada vez mds excluyente.

Plan Casa para Todos

Durante el afio 2009, el nuevo Gobierno comenzé el programa Casa para
Todos, el cual prevé construir 25 mil viviendas, tanto en zonas rurales
como urbanas. Este plan surge, principalmente, como una medida de re-
activacién econdmica ante la crisis internacional que ha golpeado la eco-
nomia salvadorena, pero ademds se presenta como una medida de apoyo a
los sectores pobres.

Ademds del déficit, ha de tenerse en cuenta la participacién social, ya
que se estd hablando de autodeterminacién. La participacién brindard, en-
tonces, la apropiacién de procesos de reforma en el sector vivienda. Debe
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reconocerse la importancia de factores como “la identidad y los valores
culturales en torno a los asentamientos humanos y la vivienda, aspectos
rara vez abordados en las politicas de vivienda pero que constituyen una
base fundamental para impulsar procesos de participacién social” (Lungo,
2001).

Por otra parte, con la actual Politica Nacional de Vivienda, al no vis-
lumbrarse un acercamiento a otras entidades de gobierno que no estén
directamente ligadas a este sector, se podrian generar esfuerzos inconexos
con iniciativas como Casa para Todos. Por tanto, como se ha apuntado
arriba, no se observa una coherencia con las politicas econdmicas y sociales
que el Gobierno central busca impulsar, entre las que se encuentra el apo-
yo a comunidades urbanas (que incluye componentes de infraestructura
de barrios, pero no apoyo a mejoras en viviendas) y el de otras entidades
que trabajan directamente con el sector. Asi, parece que el pais sigue en
el rumbo de impulsar programas mds que planes o estrategias de nacién
que solventen el problema basindose en un andlisis que integre vivienda
y suelo, y que supere una solucién basada tinicamente en financiamiento.
Finalmente, se trata de programas no participativos, que tienden a ser de
emergencia, principalmente ante un desastre natural.

Por dltimo, es importante destacar que los programas de vivienda de-
sarrollados en el pais dependen de financiamiento externo. De hecho, el
plan Casa para Todos no se encuentra reflejado en el presupuesto ordina-
rio del Estado. Algunos investigadores (Martinez, 1999) han encontrado
que, dentro del presupuesto nacional, la parte que se destina a vivienda se
contrajo en 22% durante la segunda parte de la década del noventa, lo que
refuerza la idea de que la solucién a la vivienda no se ha construido como
un plan de nacién, sino como una medida paliativa.

Conclusiones
La dindmica que genera el mercado imperfecto de suelo (derivado de la

demanda por vivienda), al carecer de intervencién o regulacién, pasa por
“la insatisfaccién por las contradicciones crecientes entre el potencial de
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las ciudades y la satisfaccion de las necesidades de sus habitantes [que] ha
reactivado la reflexién sobre las ciudades reales de hoy” (Sdnchez, 20006).

Se trata de un llamado a un anlisis integral que, como punto de parti-
da, busque comprender la formacién del precio de la mercancia vivienda y
que analice la cobertura del valor de la fuerza de trabajo mediante el acceso
a una vivienda digna. Serd con el esclarecimiento de estas dindmicas que las
politicas estatales se podrdn orientar de una mejor manera hacia la solven-
cia del déficit habitacional. Exponer el mecanismo de financiamiento de la
vivienda minima mediante instituciones estatales permite dar una visién
panordmica de las formas en las que la clase trabajadora de El Salvador es
excluida de un derecho bdsico para su desarrollo.

En este punto se debe senalar que la intervencién estatal debe no solo
integrar aspectos como la construccién de la vivienda, sino, ademds, y por
encima de lo anterior, invertir en mejoras de la infraestructura y el acceso
a servicios de la vivienda. Asimismo, la intervencién estatal debe ir mds
alld de la vivienda, focalizando politicas que permitan la regulacién del
mercado del suelo urbano.

Por otro lado, debe sefialarse que es importante dejar de lado la cultura
de programas de vivienda y se debe empezar a gestionar politicas que no
vayan de la mano de los cambios de gobierno, sino que se planteen como
estrategias a largo plazo. También es necesario mencionar la importancia
de la participacién ciudadana en dichos planes, para que las familias sean
coparticipes de las soluciones y que, por lo tanto, adopten las estrategias
como parte de sus objetivos personales. Esto, ademds de incluir a las fami-
lias, permitird que las intervenciones estatales sean mds eficientes.
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Resumen

El objetivo del articulo es comprender los efectos y alcances de la intervencion estatal, de las dltimas
cuatro décadas, en villas, inquilinatos, tomas de tierra, etc. a fin de regularizar las situaciones de infor-
malidad con las que conviven dichas formas de hdbitat popular en el Area Metropolitana de Buenos
Aires. Para ello repasamos las politicas y programas que desde los diferentes niveles jurisdiccionales se
orientaron —mds recientemente— a dar respuesta a la informalidad.

El trabajo pone en evidencia que las intervenciones de regularizacion analizadas, lejos de revertir las
situaciones existentes, revisten de nuevas caracteristicas al proceso de produccion del hdbitat informal.
La intervencién estatal en su conjunto (proliferacion y dispersiéon de normativas, politicas y programas,
muchos de ellos escasos en financiamiento y recursos técnico-profesionales) ha tendido a institucionalizar
precariamente el proceso de transferencia de suelo publico, acompanando asi las tendencias “naturales”
de desarrollo del mercado informal de suelo urbano y de vivienda de “bajo costo”. De este modo, la
intervencién publica no ha alterado ni los patrones ni las formas de produccién del hdbitat informal.

Palabras clave: informalidad, regularizacion dominial, regularizacién urbanistica, hébitat popular.

Abstract

The objective of the article is to understand the effects and scope of state intervention in the last
four decades in villas, tenement houses, land occupations, etc. in order to regularize situations of
informality with which such forms of popular habitat coexist in the Metropolitan Area of Buenos
Aires. For this we revisit the policies and programs from the different jurisdictional levels that have
been geared —more recently— towards giving an answer to informality. State intervention as a whole
(proliferation and dispersion of norms, policies and programs, many of them lacking in financing and
technical-professional resources) has tended to precariously institutionalize the process of public land
transfer, and so has accompanied the “natural” tendencies of development of the informal market of
urban land and of “low cost” housing. In this manner, public intervention has not altered patterns or
forms of informal habitat production.

Keywords: informality, ownership regularization, urbanistic regularization, popular habitat.

*  Consejo Nacional de Investigaciones Cientificas y Técnicas (CONICET) y Area de Estudios Ur-
banos del Instituto de Investigaciones Gino Germani, de la Universidad de Buenos Aires (UBA).

169



Maria Carla Rodriguez y Maria Mercedes Di Virgilio

Introduccién

La historia del hébitat popular en el drea metropolitana de Buenos Aires
(AMBA) se remonta a las postrimerias del siglo XIX. Si bien en la ciudad
siempre han existido —desde los tiempos de la Colonia— los denominados
caserios o rancherios, estos generalmente preexistieron a la formacién de los
pueblos suburbanos que posteriormente se integraron a la metrépoli. No
fue sino hasta la década de 1860' cuando la ciudad se abrié a la inmigra-
cién vy, con ella, a la aparicién y desarrollo de formas variadas de habitat
popular®.

La inmigracién generé una importante demanda habitacional, lo que
dio lugar a la aparicién de conventillos® o inquilinatos®. Con el desarrollo
y la extensién de la metrépolis —a lo largo de todo el siglo XX, surgieron
y se consolidaron otras tipologias: a mediados de la década de 1930 se for-
maron las primeras villas de emergencia’; en los afios cuarenta y cincuenta,
el mercado de lotes econémicos sin servicios; en la década de 1980, las
primeras tomas de tierras o asentamientos® en los municipios de la co-

1 La urbanizacién de Buenos Aires y su conurbacién han sido procesos que se han desarrollado
muy lentamente, desde su fundacién (la primera en 1537 y la segunda en 1580) hasta entrado el
siglo XVIIL. La creacion del Virreinato del Rio de La Plata, en 1778, y la posterior habilitacién
para el comercio extranjero del puerto de Buenos Aires fueron el puntapié inicial del proceso de
urbanizacién.

2 A fines del siglo XIX, la ciudad de Buenos Aires experimenté un fuerte proceso de crecimiento
poblacional tributario por la llegada de grandes contingentes de inmigrantes europeos entre 1871
y 1887, situacién que se extendi6 hasta las primeras décadas del siglo XX. En 1869, la ciudad
contaba con 178 mil habitantes. Aproximadamente veinte afos después (segtin datos del Censo
Municipal de 1887), la cantidad de habitantes ascendia a 433 375, y entre ellos el 52% era de
extranjeros. En 1914, la poblacién de Buenos Aires pricticamente cuadriplicaba a la de 1887,
ascendiendo a 1 575 814 habitantes. De este modo, durante las dos tltimas décadas del siglo XIX
y las primeras del XX, la poblacién de la ciudad creci6 aceleradamente y la ciudad se expandié a
un ritmo desconocido hasta entonces (Gutman y Hardoy, 2007).

3 Casonas con habitaciones en forma de tira que se comunicaban a través de un patio comtn (espa-
cio de socializacion para los migrantes). Contaban con bafo y cocina de uso compartido por los
inquilinos.

Actualmente, esta modalidad se da también bajo la forma de hotel-pensién.

5  Se denomina “villas de emergencia” a los asentamientos informales formados por viviendas preca-
rias (tipo rancho o casilla) con trazado urbano irregular. Habitualmente se encuentran enclavadas
en 4reas centrales o consolidadas de la ciudad.

6 Los asentamientos son “ocupaciones ilegales de tierras, tanto publicas como privadas, ya sea con
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nurbacién (como Quilmes y Florencio Varela, entre otros) y las primeras
ocupaciones de inmuebles en el corazén de la ciudad de Buenos Aires.
Atn en la actualidad aparecen nuevas expresiones como los NAU (nuevos
asentamientos urbanos), que consisten en tomas de tierras intersticiales,
localizadas en la ciudad de Buenos Aires, que no son reconocidas por las
autoridades gubernamentales como objeto de politica publica.

Esta variada tipologia —tal y como se presenta en la Tabla N.° 1— se
desarrolla en diferentes momentos y obedece a distintas coyunturas his-
téricas’, pero todas sus expresiones comparten una caracteristica: la in-
formalidad, el desborde o desajuste respecto a la normativa estatal. Esta
condicién de hébitat informal ha impulsado, en las tltimas cuatro décadas,
la intervencién estatal, ex post, en villas, inquilinatos, tomas de tierra, etc.
Este articulo aporta elementos para comprender los efectos y alcances de
dichas intervenciones, pasando revista a politicas y programas que desde
los diferentes niveles jurisdiccionales se orientaron —mds recientemente— a
dar respuesta a la informalidad.

Tabla N.° 1
Formas del habitat popular en el AMBA

Habitat informal
Sobre tierra vacante Sobre inmuebles
Villas Inquilinatos
Tipologfas Asentamiento Ocupaciones de inmuebles
Loteos informales Hoteles pensién
Nuevos asentamientos urbanos (NAU)

una organizacién social previa o producto de una forma mds espontdnea [...], que adoptan las
formas urbanas circundantes en cuanto al amanzanamiento y las dimensiones de los lotes enmar-
cadas en la normativa vigente” (Cravino, 1998: 262). Algunos autores resaltan el proceso masivo
de “produccién de barrios”, y destacan las capacidades y aportes de la poblacion (Jeifetz, 1997).

7 Elderrotero del hdbitat popular en Buenos Aires puede leerse en Yujnovsky (1984), Korn y De la
Torre (1985), Clichevsky et al. (1990), entre otros.
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El origen de los inquilinatos estd
vinculado a las oleadas inmigratorias
producidas a fines del siglo XIX y
principios del siglo XX. Se desarrollan
en los barrios del sur de la ciudad y
en algunos municipios de la RMBA.

Las villas se originan en la década de
1930 pero tienen su auge en la década
del cuarenta. La primera Villa de la
Ciudad se desarrolla en Puerto Nuevo
(Villa Esperanza).

Los primeros asentamientos datan de la | Las ocupaciones de inmuebles surgen
Origen década del ochenta. en la década del ochenta.

Los hoteles pensién se originan con la
sancion de la Ley 14 821, a fines de
la década del cincuenta, que habilita
la figura del hospedaje como vivienda
transitoria.

Los loteos informales tienen su auge en
las décadas del cuarenta y del cincuenta.

Los NAU se desarrollan a partir de fines
de la década del noventa.

Las villas y los NAU predominan en la Ocupan intersticialmente la trama

CABA. Las villas ademds se localizan urbana consolidada, en 4reas centrales
en algunos municipios de la primera ylo sometidas a procesos de reestruc-
L, corona de la AMBA. turacién. Bdsicamente en la CABA,

Localizacién ., , & an
Los asentamientos y los loteos infor- pero también en 4reas de localizaciéon
males se desarrollan en municipios central de municipios del primer
de la AMBA. En general, en dreas no cordén (por ejemplo Pifieiro en Ave-
eonaalfddks, llaneda, Villa Zegala en San Martin).
La villas y los NAU no respetan el

RdbeiGn disenio de la trama urbana.

con la trama | 1 o5 asentamientos y los loteos infor-

urbana males mantienen el amanzamiento
tradicional

Fuente: Di Virgilio et al. (2009)

Coordenadas para emprender el andlisis

Las coordenadas analiticas que proponemos para el presente trabajo remi-
ten a cuatro cuestiones bdsicas:

1. La informalidad. Tal como sefialiramos en un trabajo anterior (Herzer,

Di Virgilio y Rodriguez, 2008), esta remite a una relacién de aparente
exterioridad y/o conflicto con las normas e instituciones del Estado

172

Efectos de inclusién/exclusién

y/o del mercado®. Se trata de formas de acceso al hébitat en las que, en
general, intervienen agentes inmobiliarios que o bien no se adhieren a
las reglas institucionales establecidas o bien no entran bajo su protec-
cién (Feige, 1990: 990). En ellas, el precio de la tierra y de la vivienda
se reduce a merced de la imposibilidad de las familias de acreditar
fehacientemente la propiedad del inmueble (inexistencia de titulo de
propiedad o documentacién equivalente), de la falta de servicios y del
desarrollo y consolidacion progresivos del hdbitat a su cuenta y cargo
(autoconstruccién) (Gilbert y Ward, 1985). Desde esta perspectiva,
la informalidad se origina cuando la situacién de tenencia y/o urba-
nistica no se ajusta a la normativa que regula las relaciones de acceso
y ocupacién de la tierra y la vivienda. Remite, asi, al orden juridico
que regula las relaciones sociales, y que se expresa territorialmente en
los patrones de localizacion residencial y en la situacién habitacional
predominantes entre diferentes sectores sociales’. De esta manera, la
informalidad del hébitat se define por “la forma en que se resuelve la
relacién con el mercado de tierra y vivienda, y con el sistema de pro-
piedad” (Herzer, Di Virgilio y Rodriguez, 2008: 176).

Las politicas de regularizacion, respuesta a la informalidad. El desarro-
llo del proceso de industrializacién por sustitucién de importaciones,
en las postrimerfas de la década de 1940, contribuyé fuertemente al
crecimiento, la densificacién y el desarrollo de la economia urbana,
provocando un cambio en la estructura socioespacial del drea metro-
politana de Buenos Aires y en la forma en que los sectores sociales se
insertan en el hdbitat. Asimismo, impacté en las dreas rurales y en sus
dindmicas de desarrollo socioproductivo. La poblacién rural se despla-
z6 masivamente hacia la ciudad, atraida por la generacién sostenida
del empleo industrial. En esos afios, el crecimiento de la poblacién ur-
bana superé ampliamente al de la industria manufacturera, fenémeno

La informalidad alude, también, a “actividades no reguladas por el Estado en entornos sociales en
los que si estdn reguladas actividades similares” (Castells y Portes, 1989: 12).

Tal como sefala Portes (1999: 27), “la diferencia bésica entre lo formal y lo informal no estriba en
el cardcter del producto final o del bien que se produce, sino en la forma en que ese producto es
producido o intercambiado”.

173



Maria Carla Rodriguez y Maria Mercedes Di Virgilio

que provocd la existencia de una importante masa de poblacién que
llegaba a la ciudad y se quedaba al margen del proceso productivo y del
mercado inmobiliario formal'. Agotada la capacidad del mercado de
piezas de alquiler para dar respuesta a la demanda de vivienda a bajo
costo, se produjo la ocupacién de terrenos fundamentalmente fiscales
ylo sin provisién de servicios. Si bien el gobierno peronista avanzé en
la construccién de vivienda social, no lo hizo en la escala necesaria
para abastecer las necesidades de la fuerza de trabajo inmigrante. Tal
como sefiala Ward (2005: 272), “el Estado aprendi6 a ser pragmatico y
a cerrar los ojos ante los irregulares métodos de produccién de tierra y
vivienda; [...] fue esta politica del lasissez-faire la principal ruta a través
de la cual los hogares de bajos ingresos devinieron en propietarios (al
menos de hecho)”. Solo muchos afios después, ya entrada la década de
1990, en una nueva fase del ciclo de acumulacién, el Estado decidié
intervenir de forma explicita sobre la produccién de hébitat informal,
poniendo énfasis en las situaciones ya consolidadas de informalidad
a través de las politicas de regularizacion. De este modo, las mismas
han servido como un paliativo cuya dindmica analizaremos en este
articulo.

Efectos de inclusion-exclusion. ;Qué tipo de insercién(es) urbana(s) pro-
mueven las iniciativas de regularizacién? ;Cudnto y cémo facilitan la
realizacién del derecho a la ciudad? En un contexto en el que, desde la
década de 1970, se han degradado progresivamente las condiciones de
generacion de empleo, las formas de insercién en el mercado de tra-
bajo y la estructura de proteccién social vinculada a politicas sociales
universales —educacion y salud—, los efectos de la informalidad recru-
decen. Dichos efectos parecen ser especialmente relevantes cuando se
tiene en cuenta que la informalidad se alimenta de la desigualdad de
dotacién de equipamiento e infraestructura, la cual tiende a reforzar
la diferenciacién de la ciudad entre zonas mejor equipadas, que con-
centran a la poblacién de mayores recursos, frente a zonas pobres, con

10 En Argentina, entre 1947 y 1960, la poblacién urbana pasé del 62,2% al 72% (Recchini de Lat-

tes, 1973: 5). En el mismo periodo, la industria manufacturera crecié un 4,1% (Clichevsky et al.,

1990: 35).
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una precaria base de equipamientos y espacios colectivos (Arraigada
Luco y Rodriguez Vignoli, 2003), generando situaciones de exclusién
social'. Tal y como sefala Cebollada i Frontera (2006), “el término
exclusion se refiere a que alguna cosa o alguien quedan fuera de algo, en
contraposicién a los que estdn dentro' [...] La exclusién, en definitiva,
permite explicar los procesos de fractura social que aparecen en las so-
ciedades occidentales como consecuencia del retroceso del Estado de
bienestar (Lemkow, Tejero y Torradebella, 2000)”. Sin embargo, antes
de adherir abiertamente a su uso para analizar los efectos de las politi-
cas de regularizacion, vale la pena observar el reverso de este término:
la nocién de inclusion. Inclusion alude a un proceso de insercién social
en condiciones de igualdad de derechos y obligaciones con respecto a
la mayoria (Giner, Lamo y Torres, 1998). De este modo, la nocién de
inclusién propone una extension de la igualdad de oportunidades y la
posibilidad de acceso a bienes, servicios y equipamientos sin necesidad
de compartir otros lazos o valores sociales (Mayes, Bergham y Salais,
2001). En este marco, evaluaremos los efectos de las politicas de regu-
larizacién en términos de su capacidad para generar inclusién en tanto
oportunidades efectivas de acceso a la ciudad, con independencia de la
relacién que establezcan con los diferentes segmentos del mercado de
tierra y vivienda (Cebollada i Frontera, 20006).

La complejidad institucional del territorio metropolitano. En el andlisis
de las iniciativas que han tratado de dar respuesta a las situaciones de
informalidad desde el Estado, no es posible soslayar la complejidad
de la organizacién politico-administrativa del drea metropolitana de
Buenos Aires. El ordenamiento constitucional vigente en Argentina
establece formalmente la existencia de dos niveles de gobierno (nacién
y provincias). No obstante, el Articulo 5 de la Constitucién Nacional

11

12

Los efectos adversos sobre la vida cotidiana en hdbitats informales (falta de oferta de equipamien-
tos urbanos y sociales, dificultad de acceso a trabajos de calidad, altos asociados a la reproduccién
ampliada de la vida, importantes gastos en la provision de gas, transporte, etc.) han sido explora-
dos en diversos trabajos. Ver Di Virgilio (2007), Herzer et al. (1998) y Vio (2010), entre otros.

La imagen de dentro y fuera en ciencias sociales la propuso Touraine (1991) para explicar una
nueva realidad de las relaciones sociales que no se correspondia tanto con la de arriba y abajo,
caracteristica de las sociedades industriales.
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reconoce, implicitamente, la existencia de un tercer nivel de gobierno,
de cardcter municipal. De este modo, diferentes jurisdicciones (nacio-
nal, provincial o estadual y municipal) intervienen sobre el territorio
metropolitano atendiendo los fenémenos metropolitanos de forma
parcial y actuando sobre procesos metropolitanos fragmentados. A ello
se suma el hecho de que la Constitucién Nacional no prevé una forma
de gobierno metropolitana, librando asi al gobierno de la ciudad a las
asimetrias institucionales derivadas del peso juridico administrativo de
cada jurisdiccion, lo cual agrava los problemas de coordinacién terri-
torial del AMBA.

El encuadre legal y sus efectos sobre la produccién del hdbitat informal

Hasta avanzada la década del setenta®, la proliferacién de loteos econd-
micos fue la principal forma de expansién urbana. Durante las décadas de
1940, 1950 y 1960, se consolidaron amplias zonas de barrios autocons-
truidos carentes de servicios, dispersas, desestructuradas y muchas veces
inundables (Torres, 1999). La urbanizacién del conurbano bonaerense, en
este marco, es tributaria, por un lado, del proceso de industrializacién que
tuvo como epicentro a las municipalidades conurbadas, y, por otro, del
proceso de produccién de tierra urbana a bajos costos y a expensas de la
provisién de servicios bdsicos. Ademds de los procesos sociodemogréficos
y politicos que imprimieron estas caracteristicas, hasta entrada la década
de 1970, en la provincia de Buenos Aires no existia una legislacién que
regulara exhaustivamente los temas vinculados a la subdivisién del suelo
o a la provisién de infraestructura en lotes urbanos. Asimismo, algunas

13 Entre 1970 y 1990, en el AMBA, el crecimiento vegetativo superé al migratorio, en tanto que la
regién pasé de tener 9 700 000 habitantes en 1980, a casi 10,8 millones en 1990, con un aumento
de solo un 1% y la continuacién de la tendencia poblacional decreciente de la década de los seten-
ta, cuando el crecimiento demogrifico fue del 1,6%. Estos guarismos pueden ser entendidos si se
tiene en cuenta que la severa desindustrializacion de la regién, junto a las politicas de promocién
industrial de otras 4reas del pafs, parecié configurar, durante la década de los ochenta, tendencias
a la desconcentracién de AMBA, junto al desarrollo de ciudades intermedias de cardcter no me-
tropolitano (Calello, 2000).
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normas tenfan una antigiiedad de mds de sesenta anos, como la Ley 3 487
(sancionada en 1913), que legislaba sobre la creacién de nuevos nucleos
urbanos (pueblos). “La carencia de planificacién urbana generé un uso
del espacio incompatible, una deficiente articulacién de vias de circula-
cién y un insuficiente equipamiento e infraestructuras urbanas” (Cerrutti
y Grimson, 2005: 103). El gobierno militar que asumié el poder en 1976
generé una serie de medidas que tendian a poner freno al crecimiento
desregulado, dictando normas muy restrictivas respecto al uso del suelo y
la urbanizacién de lotes.

En 1976 se sanciond, en la provincia de Buenos Aires, el Decreto Ley
8 912/1976, instrumento legal que abarcé los aspectos mds amplios del
ordenamiento territorial y de usos del suelo, determinando un marco
juridico para un territorio con una diversidad de nucleos urbanos. En
términos generales, la ley fue funcional a las politicas de corte autoritario
implementadas por la dictadura militar'* y se articulé con la implemen-
tacién, en la ciudad de Buenos Aires, de las politicas de erradicacion de
villas® y locaciones urbanas'®. Estos instrumentos restringieron signifi-
cativamente los diferentes submercados a los cuales podian acceder los

sectores populares (Yujnovsky, 1984; Oszlak, 1991)".

14 Durante la tltima dictadura, la intervencién del Estado sobre el espacio urbano se expresé con
decisiones que impactaron fuertemente en los diversos niveles del aparato ptblico. Las provincias
y los municipios constituyeron, con minimas expresiones, poderes claramente delegados del nivel
central.

15 La politica de erradicacién de villas tuvo un gran impacto en la dindmica metropolitana del hdbi-
tat informal: desde abril de 1976 hasta marzo de 1978, la poblacién villera (que ascendfa a 280 mil
personas) se vio reducida a la mitad. Solo un 6% de las familias retorné a sus provincias o paises
de origen, y la mayorfa fue arrojada en zonas descampadas del conurbano bonaerense, a cuyos
municipios les fue transferido el problema (Herzer et al., 1998).

16 Laley 21 342, de junio de 1976, definié la actualizacién de contratos de alquiler y la liberacién
gradual del mercado en el término de tres afios, lo que provocé una cantidad importante de
desalojos y cambios en los sectores sociales que alquilaban viviendas (Oszlak, 1982). La mayoria
de los inquilinos no pudo mantenerse en el mercado de alquileres, asi que debié recurrir a las
pensiones e inquilinatos, o bien resolver su problema fuera del mercado formal.

17 Lalégica general que domina la formulacién de los contenidos de la ley muestra una clara preocu-
pacién por intentar disminuir lo que se podria denominar “efectos indeseables del mercado” sobre
la ciudad “legal”, y, simultdneamente, una sensible despreocupacién por garantizar la equidad en
el acceso al espacio urbano. Por otra parte, los estudios de Clichevsky (1987 y posteriores) aportan
datos sobre la intencién que subyace tras la ley con respecto a la necesidad de dar forma legal a la
emergencia de nuevos submercados de vivienda. Tan es asi que cuando la ley se aprobé en 1977,
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La Ley 8 912 elevé los estindares minimos de urbanizacién. La con-
secuencia (previsible) de su aplicacidn sobre la prohibicién de loteos sin
infraestructura fue el encarecimiento de la tierra destinada a los sectores
populares. Sumado a ello, la crisis del modelo industrializador endégeno y
del Estado de bienestar, hacia mediados de la década del setenta, confiné
a vastos sectores de la poblacién fuera del mercado formal y, por ende, de
los servicios e infraestructuras urbanas minimos. Estos factores generaron
condiciones de base para la posterior aparicién y consolidacién de formas
de ocupacién del suelo, como los asentamientos. La aplicacidn de la nueva
ley de usos del suelo puso punto final a las oportunidades de acceso al
mercado formal de tierra y vivienda para los sectores de menores ingre-
sos en Buenos Aires. Los nuevos estdndares de subdivisén y urbanizacién
excedian ampliamente la capacidad de pago' de los hogares de menores
recursos, marcando la desaparicién definitiva del mercado de lotes a men-
sualidades y la venta de parcelas”. Es importante destacar que el Decreto
Ley 8 912/1976 sigue vigente hasta la actualidad.

Las légicas de ocupacién del espacio urbano, que se produjeron sobre
tierras e inmuebles tanto de propiedad fiscal como privada, en principio
fueron resistidas por el Gobierno militar, mediante el intento de desalojo
compulsivo. Asi, a comienzos de los ochenta, en el gran Buenos Aires se
inicié un periodo de agudo conflicto entre los pobladores de los recientes
asentamientos y el Gobierno (Cuenya, 1985; Izaguirre y Aristizdbal, 1988).
La derrota en la Guerra de las Malvinas acentu6 de manera irreversible el
debilitamiento que la dictadura evidenciaba hacia 1981. En este nuevo
contexto, en el conurbano bonaerense comenzé una etapa de tolerancia
hacia la ocupacién de tierras, y lo mismo ocurrié en la ciudad de Buenos
Aires en relacién con las ocupaciones de edificios. De este modo, durante
la década de 1980, las demandas populares para satisfacer la necesidad

ya se habia loteado una cantidad muy grande de tierra en la provincia, razén por la cual el mercado
de los sectores populares ya no resultaba tan rentable y los oferentes habfan comenzado a trabajar
en otros submercados, como los clubes de campo.

18 Fuertemente afectada, también, por los procesos inflacionarios e hiperinflacionarios ocurridos
durante la década de los ochenta.

19 Tal como senala Clichevsky (1999), estos procesos llevaron a la bancarrota a muchas de las empre-
sas que se dedicaban a este tipo de submercado.
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de tierras urbanizables aumentaron y las organizaciones populares para
la toma de tierras se multiplicaron (Merklen, 1991; Cerrutti y Grimson,
2005). En este perl'odo, en algunos casos, comenzaron las gestiones orien-
tadas a la regularizacién. En 1983 se creé la Oficina de Regularizacién
Dominial en la Direccién del Conurbano. Mientras tanto, en la ciudad de
Buenos Aires, el nuevo fenémeno de la ocupacién de edificios no generd
una demanda especifica por parte de la poblacién ocupante, la cual, mds
bien, usé la estrategia de pasar desapercibida (Herzer et al., 1998).

Iniciativas de politicas ex post para dar respuesta a la informalidad®

Entre las nuevas politicas de los noventa, sobresalen las de regularizacién
dominial®' y, en menor medida, urbana (Clichevsky, 1999). Se comenza-
ron a implementar programas de mejoramiento barrial y se registran algu-
nas experiencias que facilitaban el acceso a soluciones habitacionales a tra-
vés de instrumentos de subsidio a la demanda de vivienda. Sin embargo, la
operatoria del Fondo Nacional de la Vivienda (FONAVI) continué siendo
el principal recurso de definicién de las politicas habitacionales. Por ello,
este periodo pricticamente carecié de acciones novedosas en el rubro de vi-
vienda para los sectores de mds bajos recursos. Por el contrario, si se generd
una proliferaciéon de dispositivos normativos, programas de regularizacién
dominial y/o mejoramiento barrial, con alcances acotados y, a veces, co-
yunturales, signados por la aplicacién de criterios de focalizacién, acciones
superpuestas y/o desarticuladas, propias del proceso de reestructuracién
neoliberal. Por contrapartida, esta dindmica introdujo nuevos actores en
la discusién de las politicas (ONG, cooperativas, organizaciones sociales
y pequehas empresas). A pesar de ello, las acciones de regularizacion no
lograron reducir efectivamente la magnitud de los problemas dominiales

20 Este acdpite fue elaborado con base en los textos de Herzer et al. (1998), Catenazzi y Di Virgilio
(2001) y Di Virgilio (2007).

21 Interesa destacar que si bien se registran algunos ejemplos escasos de regularizacién dominial en
los afios setenta, y existieron experiencias durante los afios ochenta, estas politicas se instituciona-
lizaron con mayor fuerza durante la década del noventa (Clichevsky, 1999).
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y urbanisticos, y, en muchos casos, segin se verd, contribuyeron a crear
nuevas situaciones en la dindmica informal.

Iniciativas nacionales en el territorio metropolitano: el programa Arraigo

Una de las acciones iniciales del primer gobierno del doctor Carlos Menem
(1989-1995), en el marco de la Ley Nacional de Tierras 23 967/89, fue
la sancién de los decretos 1 001/90 y 2 441/90, que autorizaban la ven-
ta y transferencia de tierras fiscales nacionales a sus ocupantes (Herzer et
al., 1998; Clichevsky, 1999). El decreto 2 441/90, en particular, permitié
la creacién de la Comisién de Tierras Fiscales Nacionales y del programa
Arraigo, que emprendié “la regeneracién urbana a través de la implementa-
cién de proyectos que atiendan la instrumentacién de servicios bdsicos de
infraestructura”.

El programa Arraigo, el mds importante del periodo, se implementé a
través de la venta colectiva de tierra a organizaciones sociales de sus habi-
tantes, intentando, de este modo, obviar requisitos como las subdivisiones,
los arreglos normativos y los proyectos urbanos propios de las transferencias
individuales (Clichevsky, 1999). Se planteaba que, posteriormente, una vez
realizada la subdivisién y la urbanizacién a cargo de la organizacién social,
esta transferirfa las tierras a cada una de las familias.

El disefio original del programa proponia la implementacién de acciones
concertadas entre instancias de los gobiernos municipal, provincial y nacio-
nal y las organizaciones de los barrios y asentamientos; sin embargo, en la
préctica ha tendido a operar solo con estas tltimas. Los convenios de coope-
racién entre nacién y provincia no llegaron a firmarse: las autoridades de la
Direccién Provincial de Tierras cambiaron y el programa Arraigo transfirié
las tierras sin que se garantizara, desde la provincia, el cumplimiento de las
acciones tendientes a la regularizacién (Herzer et al., 1998). De este modo, el
programa otorgd, a las organizaciones y familias, cargas y responsabilidades
que previsiblemente no podrian asumir, al menos sin disponer de encuadres

22 La provisién de servicios bdsicos se impulsé en el marco del programa a través de otros programas
urbano-ambientales complementarios (Programa Arraigo, 1993).
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institucionales orientados a la creacidon de capacidades efectivas en las organi-
zaciones. Tampoco podrian transferir los recursos para que esa intencién de

regularizacién fuera sostenible.

Tabla N.° 2
Programa Arraigo

Acciones desarrolladas en el marco del programa Arraigo,

programas de regularizacién dominial y programas Cantidad de beneficiarios
urbano-ambientales complementarios
Capital Federal
30 000 habitantes

Villas 15, 20, 21-24, 31 y barrio Bartolomé Mitre

Provincia de Buenos Aires’

Ciudades de Avellaneda, Bahfa Blanca, Florencio Varela,
General Sarmiento, La Matanza, Lands, Pilar, Quilmes, 290 000 habitantes
San Isidro, San Fernando, San Martin, Tres de Febrero,
Tigre, General Pueyrredén, La Plata, Ensenada, Esteban
Echeverria, Lomas de Zamora y Morén?

1 Recién a partir de 1995 se apoy6 la implementacion del Programa Arraigo en el territorio de la provincia de
Buenos Aires.

2 En la provincia de Buenos Aires, el monto promedio de transacciones ascendié a 600 délares por familia.

Fuente: Programa Arraigo (1993: 38 ss)*

De manera previsible, esta politica reprodujo marcos de informalidad que
acompanaban ex post el proceso de transferencia de suelo publico hacia el
desarrollo del mercado informal de suelo urbano. No se ha completado la
fase de urbanizacién y parcelamiento. De hecho, hay familias que han ter-
minado de pagar sus cuotas sin saber exactamente qué les corresponderd;
otras, en cambio, han pagado parcialmente, mientras que otras tantas nun-
ca lo hicieron (Herzer et al., 1998; Clichevsky, 1999). El costo promedio de
las transacciones llevadas a cabo en el marco del programa Arraigo asciende
a unos $2 por m?, a pagar en plazos que oscilan entre los cinco y diez afos,
con un interés del 9% anual sobre saldo —sistema de amortizacién francés.

23 No se han encontrado datos mds actualizados relativos a la cantidad de beneficiarios y/o del im-
pacto del programa que actualmente se encuentra bajo la érbita de la Comisién Nacional de
Tierras para el Habitat Social “Padre Carlos Mugica”, creada en marzo de 2008.
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En estas condiciones,

como resultado de la accién del programa Arraigo, desde su creacion se
han transferido tierras por una superficie aproximada de 8 167 000 m?
con un valor aproximado de $13 millones, con lo que se han visto bene-
ficiadas 30 mil familias [...] de las provincias de Buenos Aires, Cérdoba,
Corrientes, Chaco, Entre Rios, Mendoza, Rio Negro, Santa Fe, San Juan,
Tucumdn y la ciudad auténoma de Buenos Aires (CABA) (Informe Nacio-
nal Estambul + 5, 2001: 24).

Ya en el nuevo milenio, a nivel nacional, en julio de 2004 se sancioné el
decreto 835, que cred un registro denominado Banco Social de Tierras,
a conformarse con la informacién sobre inmuebles de “dominio privado
del Estado nacional”. Dicho decreto, sin embargo, no se ha reglamentado
hasta el dia de hoy.

En febrero de 2006, con el decreto 158/2006, se cre6 la Subsecreta-
ria de Tierras para el Hébitat Social, destinada a “impulsar proyectos de
vivienda, infraestructura y equipamiento social, regularizacién dominial,
organizacién y fortalecimiento de la comunidad involucrada, desarrollo
de infraestructuras a través de cooperativas y proponer adquisiciones para
proyectos habitacionales y de equipamiento social”. Este 4émbito intentaba
articular los distintos instrumentos dispersos de intervencién sobre el hd-
bitat informal, pero generdé numerosas resistencias. Finalmente se disolvié
en 2008 y fue sustituido, mediante el decreto 341/2008, por la Comisién
Nacional de Tierras para el Hébitat Social “Padre Carlos Mugica’, que
depende de la Jefatura de Gabinete. Esta comision intenta sostener los ob-
jetivos previos e instalar la nocién de “propiedad social de la tierra”, expre-
sando la linea politica y la experiencia de un movimiento social nacido en
el proceso de tomas de tierras de los ochenta, el cual desarrolla una practica
de integracién politica en un gobierno nacional. Sus avances, hasta ahora,
han sido puntuales y no han modificado las tendencias estructurales que
aqui se analizan.

182

Efectos de inclusién/exclusién

Otros instrumentos legislativos relacionados con la
regularizacion dominial y urbanistica

En los noventa, el Gobierno Nacional disefié otros instrumentos que
afianzaban la estrategia de transferencia del patrimonio nacional. La Ley
24 146/92 preveia la transferencia, a titulo gratuito y en favor de las pro-
vincias y municipios que lo solicitaran, de los bienes inmuebles innece-
sarios para el cumplimiento de los fines y la gestién de los organismos de
la administracién publica nacional, siendo la “innecesariedad” un criterio
fijado por cada organismo publico titular del inmueble. La normativa
contemplaba opciones de transferencia para grupos de bajos ingresos,
pero fue escasamente difundida y caducé en 2003 (Herzer et al., 1998;
Clichevsky, 1999).

En 1994, se sanciond la Ley 24 374 de régimen de regularizacién domi-
nial de inmuebles urbanos, primera politica en Argentina sobre regulariza-
cién dominial de tierra privada (conocida como la Ley Pierri). A través de
este instrumento, que buscaba dar respuesta a quienes habitaran loteos irre-
gulares de propiedad privada ocupados con anterioridad a 1991, se intentaba
“solucionar situaciones de ilegalidad: compra de lotes en mensualidades que
efectuaron sectores de bajos ingresos y que nunca pudieron escriturar por fal-
ta de pago de cuotas, dinero para la escrituracién o traspaso de posesion sin
los pasos legales necesarios para la poblacién que ha ocupado viviendas des-
ocupadas” (Clichevsky, 1999: 13). Para su implementacion, las provincias
debian determinar las autoridades de aplicacién —que en el caso de la capital
federal se delegaba en el Gobierno de la ciudad de Buenos Aires—. Las ges-
tiones involucradas en el proceso de regularizacién dominial se financiarian
a través de una contribucién del beneficiario igual al 1% del valor fiscal del
inmueble en cuestién (Articulo 9). Al actuar sobre inmuebles privados, este
instrumento legal no favorecié principalmente a los sectores populares, sino
a los sectores propietarios de countries y macizos de tierras sin subdivisién,
los cuales, por tanto, podrfan encuadrarse como los verdaderos beneficiarios
de estos procesos (Herzer et al., 1998).

Otros programas nacionales también actuaron en los noventa sobre el
habitat informal. Uno de ellos fue el Programa 17 de Mejoramiento Ha-
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bitacional e Infraestructura Social Bésica*, orientado al desarrollo y me-
joramiento de las condiciones de hdbitat, vivienda, infraestructura social
bésica y acceso a la tierra de hogares con necesidades bésicas insatisfechas
y grupos vulnerables en situacién de emergencia (Programa 17 de Me-
joramiento Habitacional e Infraestructura Social Bésica, 1996), es decir,
de la poblacién con niveles de ingreso inferiores a los requeridos en las
operatorias FONAVI. A través de este programa, el Gobierno Nacional
dispuso de recursos ejecutables de manera directa para el financiamiento
de viviendas e infraestructura urbana mediante la firma de convenios de
transferencia suscritos con entidades gubernamentales, provinciales, muni-
cipios y organismos no gubernamentales. El programa aportaba subsidios
directos dentro de un esquema de cofinanciamiento donde dichos recursos
se complementaban con otros, monetarios o no, provistos por los actores
involucrados. Asimismo, preveia la capacitacién para el empleo dentro de
la actividad constructiva y el financiamiento de asistencia técnica (Subse-
cretarfa de Vivienda, 1997; Informe Nacional Estambul + 5, 2001). En
1997, dicho programa intervino por primera vez en el AMBA, a través de
un conjunto de siete proyectos presentados por distintas organizaciones
de la sociedad civil. En ese dmbito territorial y durante ese afio, ejecutd
aproximadamente el 1% de su presupuesto anual (Herzer et al., 1998). La
experiencia acumulada durante el periodo 1995-1997 puso de manifiesto
la necesidad de priorizar la participacién de asociaciones comunitarias y/o
grupos de base que tuvieran como objetivo la construccién de “productos”
que, en su ejecucion, conllevaran tanto la satisfaccién de la condicién ha-
bitacional deficitaria como el desarrollo social de los individuos y sus ho-
gares, mediante formas solidarias y autogestionarias (Rodulfo et al., 1999).

En 1996 se puso en marcha el programa Mejoramiento de Barrios
(PROMEBA), mediante una modalidad integral que se orienta a atender
los problemas de regularizacién dominial, proveer servicios de infraestruc-
tura bésica con conexién domiciliaria y niicleo sanitario completo, asi como
solucionar problemas de habitat, relocalizar poblacién de asentamientos
en situaciones ambientales criticas e irresolubles o de costoso tratamiento,

24 Desde su creacion en el ano 1995, este programa se ejecutd bajo diferentes denominaciones en la
érbita de la Subsecretaria de Vivienda.
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y apoyar los procesos de organizacién barrial y autogestién comunitaria de
la poblacién necesitada que habita en centros urbanos de mds de veinte mil
habitantes. Su financiacién corresponde en un 40% al Gobierno Nacional,
y en un 60% al Banco Interamericano de Desarrollo (BID). De los fondos
solicitados al banco, el 30% estd a cargo de los gobiernos subnacionales.
Como el programa no financia todos los rubros esenciales para efectivizar
el funcionamiento de las obras o incluso ampliar la poblacién beneficiaria
hacia aquellos pobladores que no cumplen con los requisitos de elegibi-
lidad, los municipios y las provincias aportan parte del financiamiento.
De hecho, estos también estdn encargados de elaborar los proyectos. Las
provincias asumen el rol de unidades ejecutoras provinciales (UEP) para
las etapas de verificacién de las condiciones de elegibilidad, desarrollo del
proyecto y contratacién de las obras, con la aprobacién y monitoreo de la
Unidad Central Nacional. Los pobladores participan a través de talleres de
consenso y articulacién de la organizacién barrial para definir las acciones.

La etapa de disefio del programa comenzé en 1995 y la de implementa-
cién en 1997. Los primeros proyectos ejecutados se remontan a 1999. En
el ano 2002, el Gobierno Nacional, en el contexto de la crisis econémica
y social, le propuso al BID cambiar la direccién de la cartera de préstamos
y orientarla a la emergencia. Comenzé a discutirse, entonces, la incorpo-
racién del PROMEBA al Plan de Emergencia Social, lo que ocurrié ese
mismo afo. Los funcionarios a cargo de la gestion central del programa
aprovecharon esta situacién como una oportunidad para ampliar el finan-
ciamiento del programa y su cobertura territorial hacia el conurbano bo-
naerense. En este contexto, se inicié un proceso de revision de las rutinas
operativas y modificaciones que se plasmé en los cambios incorporados al
reglamento operativo en el afo 2002. La implementacién de los nuevos
lineamientos se materializé en la elaboracién de los proyectos del conur-
bano. Este proceso, que comprometié fuertemente a las diversas instancias
gubernamentales y a los tres niveles jurisdiccionales —nacional, provincial
y municipal— gener6 una diversidad de problemas operativos que tensiona-
ron las relaciones entre las diferentes instancias involucradas en la gestién
del programa. Estos conflictos se expresaron especialmente a nivel local,
en particular en los barrios hacia los que se orientaban las intervenciones.
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A fines de 2003, los seis proyectos seleccionados para su ejecucién en el
conurbano ya habfan finalizado su etapa de disefio y licitacién, y en 2004
se daba inicio a las primeras obras en el territorio bonaerense.

Las acciones de la provincia de Buenos Aires™

En la provincia de Buenos Aires fue disenado el programa Reconstruccién
de Barrios, cuyo fin era atender la problemdtica de villas y asentamientos
del conurbano bonaerense. Dicho programa tendia a mejorar, sustituir,
ampliar, refaccionar y construir unidades habitacionales garantizando un
nucleo bdsico sanitario, crecimiento y terminaciones progresivas. Preten-
dia, ademds, regularizar situaciones de tenencia de la tierra, y dotar de
infraestructura bdsica, equipamiento comunitario y programas de genera-
cién de trabajo a los habitantes. Suponia una cogestién que ligaba los tres
niveles institucionales involucrados —provincial, municipal y de entidades
intermedias— a través de la Comision de Proyecto, que asumia la responsa-
bilidad del desarrollo del emprendimiento. El programa fue implementa-
do solo en cuatro municipios del conurbano, atendiendo a diez barrios que
involucraban 881 unidades (Herzer et al., 1998).

En los noventa también se desarrollé una bateria de operatorias que
daban continuidad a las politicas de regularizacién impulsadas desde el
Gobierno Nacional, como la Ley de Regularizacién Dominial 24 374 —
Decreto Provincial 3 991/94, orientada a resolver la situacién de grandes
loteos en los que no se concretd el traspaso definitivo del dominio, ya
fuera por no haber escriturado o porque los antiguos propietarios ya no
existian. El Cédigo Civil impide que el Estado transfiera las tierras au-
tomdticamente, sin la aprobacién manifiesta del propietario. Para zanjar
esta dificultad, la ley permite una inscripcién provisoria del inmueble; el
propietario tiene un plazo para presentarse y cuando este expira se procede
a la escrituracion a favor del ocupante. Se estima que esta ley beneficia a

25 Este apartado se elaboré con base en el documento de Herzer et al. (1998), y se completé con
informacién secundaria elaborada en el marco de los programas descritos.
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unas 350 mil familias del gran Buenos Aires®. Sin embargo, la complejidad
de las tramitaciones burocréticas ha hecho necesario que, en muchos casos,
los vecinos requieran apoyo profesional y los resultados no sean satisfactorios
en términos de la eficacia de la gestion. Las acciones previstas en la Ley
24 374 se reforzaron en 1995 mediante la implementacién del Programa
de Regularizacién Dominial, Financiera y Escrituraria, definido como una
ofensiva de regularizacién de inmuebles y lotes con boleto de compra-venta.
Esta operatoria incluyé a aproximadamente cincuenta mil familias en toda
la provincia, aunque en la mayoria de los casos se localizaron en el gran Bue-
nos Aires. Parte de la poblacién beneficiaria del programa fue la residente
en complejos habitacionales construidos por el Instituto de la Vivienda de
la provincia de Buenos Alires.

Las “leyes caso por caso” involucran un conjunto de normativas de
regularizacién dominial basadas en la expropiacién y/o transferencia a
ocupantes de hecho que afectan a muchas familias del gran Buenos Aires.
Asimismo, los gobiernos locales de la provincia de Buenos Aires han rea-
lizado regularizaciones de tierras de su propiedad a través de sus honora-
bles concejos deliberantes y de la sancién de ordenanzas que posibilitan la
compra de inmuebles de dominio municipal por parte de sus ocupantes.
Pueden verse ejemplos de regularizacién a través de esta modalidad en los
municipios de Merlo y Morén; y esta también se ha aplicado en Lomas de
Zamora y Avellaneda. Otros municipios, como Moreno, han desarrollado
acciones innovadoras como la creacién de un Banco de Lotes y la imple-
mentacién de un programa local de regularizacién (Clichevsky, 1999).

Tal como sefialaban Herzer et al. (1998), al final de los noventa, en lo
que mds avanzaron los gobiernos locales fue la gestién de tramitaciones
individuales de regularizacién dominial sustentadas en distintas proble-
madticas que antes no constitufan un drea de injerencia para la comuna.
En general, se evidencia un mayor peso en las acciones de regularizacién
dominial que en las acciones de consolidacién urbana. Sin embargo, lo que
interesa destacar es que las politicas locales estuvieron libradas siempre a la

26 Es muy dificil estimar la cantidad de posibles beneficiarios por la carencia de informacién sistema-
tizada. Esta cifra corresponde a una estimacion tentativa para el gran Buenos Aires hecha por los
funcionarios entrevistados.
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capacidad técnico-operativa de que disponia el municipio para articular los
instrumentos juridicos y los recursos financieros girados desde la provincia,
situacion que no se modificé a lo largo de la siguiente década.

Finalmente, las politicas de mejoramiento barrial también se imple-
mentaron bajo la érbita del Gobierno de la provincia de Buenos Aires,
pero sin producir impactos importantes®’*.

En la actualidad, el Gobierno de la provincia de Buenos Aires, utilizando
fondos provenientes de los denominados programas federales de vivienda® y
de otros programas como el PROMEBA, ha lanzado el Programa de Urba-
nismo Social, una iniciativa que se presenta como un plan de erradicacién
de villas y asentamientos. La meta del programa, en una primera etapa,
es urbanizar cien villas y asentamientos del conurbano de la provincia de
Buenos Aires que presenten condiciones urbano-ambientales muy criticas.
Su lanzamiento es muy reciente atin y, por tanto, resulta prematuro evaluar
acciones en el territorio. En su disefio sobresalen algunos rasgos interesan-
tes: la promocién de una red de implementacién que comprende aportes
institucionales de diferentes jurisdicciones y dmbitos, la posibilidad de de-
sarrollar soluciones a medida, y un equipo técnico de direcciéon del pro-

27 En la provincia de Buenos Aires, las acciones de mejoramiento de barrios y asentamientos se
iniciaron a fines de la década del ochenta. Un ejemplo de estas acciones es el programa Protierra,
el cual, mediante el subprograma Lotes Urbanizados, permitia la generacién de lotes con servicios
en el conurbano. Se adquirfan tierras a las que se adicionaban los servicios de infraestructura in-
dispensables para un soporte necesario para el desarrollo residencial de baja y media densidad. Los
costos absorbibles por el programa y la poca disposicién de tierras vacantes hizo que su incidencia
fuese escasamente significativa, pues solo se llegd a producir 2 810 lotes urbanos (Pucci, citado en

Herzer et al., 1998).

28 Durante la década de 1990, en el Area de Vivienda del Consejo Provincial de la Familia y el De-
sarrollo Humano existieron dos subprogramas: el de Emergencia Habitacional y el de Autocons-
truccién y Ayuda Mutua. Los beneficiarios de los subsidios eran familias con necesidades bsicas
insatisfechas o con ingresos inferiores a la linea de pobreza en situacién de urgencia habitacional,
las cuales debfan acreditar la propiedad del terreno. En la actualidad, el programa desarrolla sus
acciones con la participacién de municipios y organizaciones gubernamentales. En 1997, se ini-
cié también el Programa de Asentamientos Planificados, destinado a la provision de lotes y de
vivienda. Dicho programa se ejecuta de manera centralizada a través de la Direccién Provincial
de Regularizacién Dominial y de la Subsecretaria de Tierras. El drea de cobertura del mismo es
el gran Buenos Aires, pero su implementacién en los municipios de la primera corona ha abierto
numerosos interrogantes debido a la falta de espacios disponibles.

29 Programa Federal de Mejoramiento de Viviendas, de Emergencia Habitacional, de Solidaridad
Habitacional y de Construccién de Viviendas, entre otros. Puede leerse una descripcion extensa
de los mismos en http://www.vivienda.gov.ar/programas.php. Visita el 25 de junio de 2010.
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grama con probada trayectoria en la implementacién exitosa de iniciativas
similares a escala local. Sin embargo, se han abierto algunos interrogantes
en relacion a la disponibilidad de recursos frescos para su ejecucion y de
voluntad politica para llevarlo adelante en el corto plazo.

Las acciones de la ciudad de Buenos Aires

A fines de la década de 1980, durante la gestién del intendente Carlos
Grosso, se generd, desde el dmbito de la Secretaria de Planeamiento, un
conjunto de acciones tendientes a dar respuesta a la informalidad. En el
caso de las villas de emergencia, se creé la denominada Mesa de Concer-
tacién con el Movimiento Villero, para regularizar la situacién de las villas
de la capital federal en el marco de las acciones del programa Arraigo.
También se cred el Programa de Reconstruccién de Villas y Barrios de
Emergencia, como espacio institucional para canalizar este tema. El pro-
grama —que, con diferentes denominaciones orgdnicas, contintia operando
hasta la actualidad®— tuvo como objetivo concretar la venta de las tierras a
sus ocupantes y ejecutar las tareas necesarias para la apertura de calles y el
tendido de infraestructura con financiamiento del gobierno local. Sin em-
bargo, los avances han sido muy lentos y, en su mayor parte, el desenlace
permanece abierto, veinte afios después.

En algunos barrios, las primeras obras se vieron hacia la segunda mitad
de la década del noventa. Por ejemplo, en la Villa 19, en 1997 se inicié la
pavimentacién de la calle principal y de la transversal. En la Villa 20, en
cambio, las tareas se iniciaron en febrero de 2000°'. Las sucesivas crisis eco-
némicas y las dificultades para ejecutar efectivamente los fondos dirigidos
a la iniciativa han obstaculizado el desarrollo del proceso. En el interin,
los barrios contindan recibiendo poblacién y enfrentan un crecimiento y
densificacién progresivos.

30 En 1998, el Gobierno de la ciudad, a través de la ley 148, reafirmd la iniciativa de atencién prio-
ritaria a la problemdtica social y habitacional en las villas y ndcleos habitacionales transitorios.

31 En los tltimos afios, la villa en si se ha convertido en un “atractivo turistico”. Incluso, al barrio
llegan zours de extranjeros aficionados al turismo cultural.
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Durante los gobiernos de Ibarra (1999-2003 y 2003-2005), el proceso
de urbanizacién en villas se priorizé a nivel presupuestario®. En el segundo
periodo, la inversion orientada a esa finalidad se quintuplicé, ejecutdndose
mediante modalidades empresariales que operan, con dificultades diversas,
en la trama autoproducida de las villas*®. Segtin el presupuesto de 2005,
en la ciudad de Buenos Aires el sector de la vivienda insumia el 5,3% del
presupuesto total, mientras que el Programa de Radicacién, Integracién y
Transformacién de Villas y Niicleos Habitacionales concentraba el 45,6%
del total presupuestario del IVC*.

Desarticulados de una politica de acceso al suelo urbano, estos pro-
gramas, en sus primeros afios de ejecucion, sufrieron dificultades que, al
menos hasta 2005, se traducian en subejecuciones presupuestarias®. En
cuanto al programa de urbanizacién de villas, el IVC elaboré un informe
en el que se detallan las demoras incurridas y las obras ejecutadas que es-
taban proyectadas en presupuestos anteriores. En 2005, el programa tenia
asignados $107 629 612 de presupuesto. Se ejecutaron $77 227 009, es
decir, el 71%. Sin embargo, $76 457 335 correspondieron a adjudicacio-
nes de obra de 2003 y 2004 (La Nacién, 27 octubre 20006).

Paralelamente a las acciones orientadas a las villas, se impulsaron inter-
venciones en los inquilinatos y las casas tomadas, muchas de las cuales conti-
ntan vigentes en la actualidad. En 1989, en el marco del Programa de Recu-
peracién y Desarrollo Urbano de La Boca (RECUP-Boca)*, en la érbita de
la Subsecretaria de Planeamiento de la entonces Municipalidad de Buenos
Aires, se compraron por remate judicial 21 conventillos para su rehabilita-
cién. Las acciones del gobierno local respecto al problema de los conven-

32 A fines del afio 2005, Ibarra fue destituido tras el desarrollo del juicio politico por la causa Cro-
magnon, y la jefatura pasé a manos del vicejefe Telerman.

33 Ciento cuarenta millones para ejecucién empresarial versus 1,3 millones para autogestién en villas
definen los énfasis de la politica.

34 Alo cual se suma el Programa de Autogestién de Vecinos en Villas y NHT, que dependia de Pro-
mocién y Accién Social, con un presupuesto para 2005 de $1 382 354, lo que acentué el énfasis
que el gobierno de la ciudad colocé en las villas.

35 Por ejemplo, en la ciudad de Buenos Aires, el federal de construcciones I estaba, en julio de 2006,
al 34% de ejecucion, habiéndose iniciado en 2004.

36 LaBoca es el barrio de Buenos Aires donde se concentra el mercado de alquiler de piezas.
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tillos fueron contradictorias desde un primer momento. Por un lado, se
sanciond la Ordenanza 40 301 de Erradicacién de Viviendas Insalubres,
la cual contaba con apoyo de los sectores medios tradicionales, que vefan
con preocupacion el proceso de “guetificacién” del barrio, especialmente
por la proliferacién de casas tomadas; y por el otro lado, se desarrollé el
proyecto que terminarfa expresando el RECUP, orientado a paliar las si-
tuaciones de emergencia habitacional y garantizar condiciones minimas de
habitabilidad en los inmuebles mientras se realizaban las obras definitivas
y la rehabilitacién general del barrio. Un elemento fundamental del com-
ponente de rehabilitacién era la existencia de una importante reserva de
tierras fiscales conocida como “Casa Amarilla”. EI RECUP se proponia
utilizar esa reserva como banco de tierras —al paso que se adquiriria las que
no estaban en manos de la municipalidad— para relocalizar a las familias de
conventillos, inquilinatos y viviendas que se consideraban irrecuperables o
que se encontraban en situacion de hacinamiento critico; al tiempo que se
avanzaba en la rehabilitacion de los inmuebles que se consideraban recupe-
rables. A pesar de esto, la implementacién del RECUP se vio obstaculizada
ripidamente, hacia fines de la década de 1980 y principios de la década
de 1990, por las condiciones econémicas y politicas de la ciudad. Asi, su
actuacién se limit6, en gran medida, a la gestion de obras de rehabilitacién
en cuatro de los 21 conventillos adquiridos, que tampoco pudieron ser regu-
larizados respecto a su dominio por dificultades normativas que impidieron
su subdivision bajo el régimen de propiedad horizontal (Guevara, 2010).
Pocos anos después, a fines de 1996, concluidas las obras de defensa cos-
tera junto con la sucesién de un propietario privado que posefa numerosos
inmuebles del barrio y una ola de juicios de desalojo en inmuebles de pro-
piedad privada, la coyuntura de emergencia favorecié la constitucién de la
Asamblea de Desalojados de La Boca”, la misma que inicié un proceso
reivindicativo. En este marco, las organizaciones comunitarias que se cons-
tituyeron a partir de la Asamblea de Desalojados™ impulsaron la organi-

37 De esta Asamblea de Desalojados surgié un amplio conjunto de organizaciones, como la Mutual
de Desalojados de La Boca, la Asociacién Civil Pro Techo, la Linea de Habitat del Comedor Los
Pibes, Techo y Trabajo, y, més tarde, Manos Solidarias, Construyendo, etc.

38 La primera organizacién comunitaria que se constituy6 formalmente es la Mutual de Desalojados
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zacién de vecinos en riesgo para la compra de algunos inmuebles a través
de la negociacién directa con los propietarios privados, utilizando para ello
recursos de la CABA instrumentados a través de la resolucién 525 del IVC
(ex CMV). Esta operatoria estuvo vigente entre los afios 1997 y 2000. En
este periodo, ademds, las organizaciones sociales involucradas identificaron
un conjunto de limitaciones y propusieron a la Legislatura, con base en
esas criticas y también en las experiencias piloto de cooperativas de auto-
gestion desarrolladas por el Movimiento de Ocupantes e Inquilinos (en
adelante, MOI), la instalacién de una Mesa de Concertacién para definir
una normativa superadora. Esta instancia de concertacién culminé con
la sancién de la Ley 341 en diciembre de 2000. Con este instrumento, se
realizé la compra de 113 predios por grupos cooperativos organizados, y
se pusieron en obra cuarenta conjuntos habitacionales bajo diversas mo-
dalidades (entre ellas, por autogestion, de encadenados cooperativos de vi-
vienda y trabajo, y una empresa de trabajadores sin patrén) y escalas (desde
360 hasta cinco unidades de vivienda) (Rodriguez, 2009). La Ley 341/00
marcé la confluencia de propuestas colectivas materializadas en experien-
cias puntuales de regularizacién dominial (cooperativas ExPadelai, Pert,
La Unién, E. Lobos, entre otras), con operatorias generadas en el marco
de la emergencia habitacional en La Boca. El aspecto mis significativo de
esta iniciativa es que, por primera vez en la ciudad de Buenos Aires, las
organizaciones sociales se constituyeron en un actor central de las politicas
de habitat (Rodriguez, 2002)%.

Otro caso notorio de las contradicciones que acompanan los procesos de
regularizacién en la ciudad de Buenos Aires es el de la ex AU3, extensa fran-
ja de inmuebles expropiada por la Intendencia durante el gobierno militar
para ejecutar una autopista que no se concretd, y que fue ocupada desde co-
mienzos de los ochenta. En esa década, el gobierno local toleré la ocupacién
e inici6 la firma de “comodatos” que otorgaban una pdtina de legalidad a
los habitantes pero frenaban el desarrollo de pretensiones posesorias (Ro-
driguez, 2005). En 1991, el Concejo Deliberante sanciond la ordenanza 45

de La Boca, Barracas y San Telmo.

39 La mentada ley se complementa con la 964/02, que desarrolla un conjunto de aspectos ligados
con las operatorias colectivas organizadas.
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520 para desarrollar un proyecto integral concertado, el cual no prosperé®.
En 1998, en el marco de autonomia politica, se sancioné la Ley 8, que ins-
titucionalizd la participacién de la “mesa de delegados™' y dio lugar al censo
que estableci6 un padrén de beneficiarios reconocidos. En 1999 se sancio-
né la Ley 324, y se cre6 el Programa de Recuperacién de la Traza de la ex
AU3 y su unidad ejecutora. El objetivo era definir un plan de recuperacién
urbana sobre el sector, un plan de “recuperacién” patrimonial y un plan de
soluciones habitacionales para los ocupantes. Sin embargo, hasta diciembre
de 2007, solo el 27% de la poblacién censada (259 familias) concreté al-
gln tipo de solucién. Ya en esa época, en la Legislatura se inici6 la disputa
por incorporar esa tierra ptblica al mercado inmobiliario. El gobierno de
Macri (gestién actual) enfatizé la rezonificacién y renovacién urbana (son
15 manzanas evaluadas en mds de cien millones de ddlares), mientras que
entre las familias residentes —estimadas en unas 450-700, empadronadas o
no—, el Ejecutivo infringié el marco legal vigente y comenzé a instrumentar
desalojos arbitrarios y medidas de presién mediante ofertas de subsidios ad
hoc*?. A finales de 2008, la ola de desalojos arrecié. Intervino el poder judi-
cial y, en abril de 2009, un fallo ordené suspenderlos. La judicializacién del
conflicto generd, asi, un impasse que se orientaria a la creacién de una nueva
“corporacién del norte” (Rodriguez, Canestraro y Von Lucken, 2010).

A modo de reflexién final: efectos de inclusién/exclusién de las politicas
e instrumentos orientados a la regularizacién del hébitat informal

Este recorrido de varias décadas nos ha permitido senalar lineas de continui-
dad histérica en términos de las formas que ha asumido el hébitat popular en

40 Dicho proyecto debia incluir una empresa vial, posibles constructoras de vivienda publica en te-
rrenos remanentes de la traza, una organizacién de ocupantes, otros comodatarios y asociaciones
de vecinos frentistas.

41 Sin embargo, Ejecutivo y Legislativo segufan descoordinados: la Direccién de Inmuebles de la
ciudad lanzé en paralelo un plan de regularizacién, con condiciones similares a un contrato de
alquiler de mercado al que debian sumarse deudas acumuladas, lo cual lo hacia bastante restrictivo
para buena parte de las familias.

42 Noventa y seis mil pesos para beneficiarios de la ley 324 y hasta 25 mil para los demds ocupantes.
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el AMBA. Desde esta lente, que reconoce de manera localizada las dindmicas
y opciones con que cuenta la poblacién para resolver su habitat, existe una
continuidad entre los loteos populares y las tomas de tierras. Las diferencias
—como la informalidad producto de la restriccion de canales de acceso al
suelo urbano desde los setenta— estdn marcadas por el cambio de contexto
sociopolitico, las transformaciones negativas en las condiciones de vida de
la poblacién, y también, muy particularmente, por las medidas de politicas
urbanas y habitacionales. De este modo, la normativa —sus caracteristicas,
formas de elaboracién y ejecucién— abren o cierran vias institucionalizadas
para el acceso a la resolucién del hdbitat, las cuales aportan —en distintas
medidas— elementos de inclusién/exclusion a los grupos de bajos recursos.

Las normativas ex post de regularizacién dominial analizadas, en varios
casos —el programa Arraigo es un ejemplo paradigmadtico, pero no exclu-
sivo—, lejos de revertir las existentes, revisten de nuevas caracteristicas al
proceso de produccién del hdbitat informal.

La intervencién estatal en su conjunto (proliferacién y dispersién de
normativas, politicas y programas, muchos de ellos escasos en financia-
miento y recursos técnico-profesionales) mds bien ha tendido a institucio-
nalizar precariamente el proceso de transferencia de suelo publico, acom-
pafiando asi las tendencias “naturales” de desarrollo del mercado informal
de suelo urbano y de vivienda de “bajo costo”. De este modo, la inter-
vencién publica no ha alterado ni los patrones ni las formas de acceso al
suelo. La dindmica de relacién entre regularizacién y sistema de propiedad
(precaria, inconclusa, en disputa, segtin las coyunturas, actores y localiza-
ciones) expresa esta tendencia. Asi, la dindmica del hdbitat informal es la
expresién de una sostenida voluntad politica de liberalizacién del suelo
urbano en el AMBA, la cual no se morigera con la proliferacién de instru-
mentos parciales, que, mds bien, han producido dispersién, “paradojas” y
abundantes limitaciones.

Estas paradojas se expresan, en parte, en el hecho de que los instrumen-
tos de regularizacién dominial no necesariamente se han implementado
junto con instrumentos de regularizacion urbanistica. Las experiencias que
combinan ambas iniciativas son relativamente recientes y, en general, se
han desencadenado a merced de circunstancias puntuales, como la puesta

194

Efectos de inclusién/exclusién

en marcha del PROMEBA, que para su implementacién requiere que el
dominio de la urbanizacién esté saneado o al menos en proceso de transfe-
rencia efectiva a sus ocupantes. En el AMBA, este tipo de iniciativas, como
sefialamos anteriormente, son posteriores al ano 2004, momento en que
el PROMEBA comenzé a implementarse en algunos municipios como
Avellaneda y La Matanza.

A pesar de ello, el mejoramiento barrial focalizado en este contexto
no supera la fragmentacién entre barrios préximos territorialmente y con
similares caracteristicas socioeconémicas. Por ejemplo, indicadores “mate-
riales” de seleccion considerados en forma aislada no definen pardmetros
adecuados de intervencién: la mayor precariedad de la vivienda se asocia
con una menor antigiiedad de asentamiento y, por ende, con un menor
arraigo en el territorio. Segtin se ha verificado en algunos casos, cuando la
intervencién focalizada acttia a partir de este criterio —como, por ejemplo,
en el municipio de Moreno—, contribuye a alentar un proceso de activa-
cién de los mercados informales desencadenando un circuito de compra-
ventas por expectativas de mejora de impactos efimeros en las familias
vendedoras, supuestas beneficiarias de la intervencién de mejoramiento
(Echevarria, 2005). Ello pone de manifiesto que la resolucién de cues-
tiones vinculadas a los servicios y condiciones generales de habitabilidad,
como el saneamiento, los desagiies, el tratamiento de cursos de agua, etc.,
necesita ser planificada desde una mirada superadora de la “politica del
fragmento urbano” (Clichevsky, 2000).

Cuando se analiza el derrotero de las experiencias programdticas y las
iniciativas normativas, pareciera que estas tltimas han corrido mejor suerte
que las primeras. Los programas, en general y salvo excepciones contem-
pordneas (como el PROMEBA), han sido efimeros y/o poco sustentables.
La produccién de instrumentos legales, si bien no ha garantizado que los
procesos lleguen a un buen puerto, al menos ha abierto la ventana de la ju-
dicializacién como una instancia de reconocimiento de derechos, siempre
que haya un sujeto sociopolitico dispuesto a disputar ese reconocimiento.

Los procesos de regularizacién dominial han avanzado mds ficilmente
en los asentamientos que en otras tipologias de hébitat informal (y la lo-
calizacién y el precio del suelo urbano deben jugar un papel clave en este
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rasgo), mientras que los de regularizacién urbanistica han sido mds fre-
cuentes en la tipologia villas. Las experiencias de intervenciones integrales
son escasas. Cuando existen (por ejemplo, Villa Tranquila, en el municipio
de Avellaneda), en general se concentran en las dreas mds consolidadas de
la metrépoli, en detrimento de las zonas de expansién o de crecimiento.
Asimismo, las experiencias de regularizacién de situaciones de ocupacién
de inmuebles también son pocas. En la CABA se ha dado un caso a través
de la sancién de una ordenanza dirigida a la venta del inmueble a sus ocu-
pantes (cooperativa Perd-San Telmo), asi como algunos casos de compras
directas al Organismo Nacional de Administracién de Bienes (ONABE)
(Ley 24 146 de inmuebles innecesarios, fuera de vigencia en la actualidad).
Los comodatos también han constituido una herramienta relativamente
puntual, aunque no institucionalizada como politica (por ejemplo, en la ex
AU3, desde mediados de los ochenta hasta la sancién de la Ley 8 de 1998,
que inicid otra etapa, aun inconclusa, de “regularizacién/expulsién”).

En la actualidad, la dindmica de los procesos de regularizacién y sus al-
cances quedan sujetos a la de la politica local (los consensos y las relaciones
que existan para su desarrollo efectivo), la cual se ve afectada por la locali-
zacién de la urbanizacién y el comportamiento del mercado inmobiliario.
En algunos contextos, como el de la ciudad de Buenos Aires, los procesos
de regularizacién dominial tienen por definicién alcances limitados: la ex-
periencia en algunas villas de la ciudad demuestra que, si bien en algunos
casos es posible sanear el dominio de los lotes, luego la regularizacién de
lo construido se torna inviable. En un marco en que el mercado informal
de inmuebles es cada vez mds dindmico, se sobreimprimen situaciones de
irregularidad dominial, urbanistica y constructiva.

Este cuadro complejo ilustra la precariedad y las limitaciones de los
efectos de inclusién de los instrumentos y las normativas analizados, en
términos de procesos de extensién de la igualdad de oportunidades y de
concretar la posibilidad de acceso a bienes, servicios y equipamientos sin
necesidad de compartir otro tipo de lazos o valores sociales. La formula-
cién de politicas que provean un marco universal (aunque diversificado)
para la creacién y acceso a suelo urbano de calidad sigue siendo la gran
asignatura pendiente y un desafio sociopolitico en el AMBA.
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Nota introductoria al Capitulo Il

Walter Fernando Brites*

Hablar de produccidn social del habitat, en el contexto de la inclusién so-
cial, supone detener el andlisis en el conjunto de saberes y pricticas orien-
tadas a trasformar el lugar de vida en tanto espacio colectivo residencial
de los sectores populares. En los tltimos tiempos, han sido muchas las
dimensiones que han guiado el estudio de la produccion social del hébitat.
Las précticas colectivas autogestionarias, los movimientos reivindicativos,
los procesos organizativos a escala vecinal/local, el papel del Estado y su
injerencia en el hdbitat popular, las politicas sociourbanas, entre otras, han
constituido variables de andlisis muy debatidas.

Mas alld de la vivienda familiar, la produccién social del hébitat se refie-
re a un proceso de organizacién social orientado a transformar/mejorar el
hdbitat. El actuar colectivo para el acceso a redes de servicios e infraestruc-
tura, equipamiento comunitario y otros componentes sociales no solo hace
funcional la vivienda, sino que demuestran la importancia del entorno.

Los articulos presentados en esta seccidn analizan variadas situaciones y
experiencias relacionadas con acciones generadoras de viviendas y hébitat;
en el fondo se refieren a las posibilidades de produccién, reproduccién y
transformacién de los lugares de vida de los sectores populares. En este
marco, y mds alld de la reflexién tedrica del campo académico, el presente
capitulo pretende, de alguna manera, aportar lineas de reflexién a la accién

*  Universidad de la Cuenca del Plata y Universidad Nacional de Misiones, Argentina.
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de organismos gubernamentales y no gubernamentales responsables de di-
versas actividades orientadas al mejoramiento del hdbitat.

Desde una perspectiva de género, el articulo titulado “La experiencia de
produccién social del hdbitat del Movimiento de Ocupantes e Inquilinos
(MOI): sus luchas por el derecho a la ciudad, por el acceso a la vivienda
y sus efectos en los roles sociales de género en el marco urbano”, de Julia
Ramos, se propone analizar la experiencia de autogestién de la vivienda y
el habitat desarrollado por el MOI en la ciudad de Buenos Aires, consi-
derando el componente de género presente en los procesos de produccién
social del hdbitat que desarrollan.

De manera mds general, el andlisis del caso se inscribe en el contexto
de la transformacién urbana signada por los procesos de exclusion social,
pobreza y segregacion. El conjunto articulado de esos procesos genera
limitaciones para los sectores populares en relacién tanto al acceso a la
vivienda via mercado inmobiliario, como a la accién de programas estata-
les, situaciones que confluyen para estrechar el margen de oportunidades
habitacionales para los sectores sociales mds carenciados, en funcién de su
precariedad socioeconémica.

Del conjunto de estas situaciones ha emergido el MOI, que hacia co-
mienzos de los noventa inicié su accion a partir de las ocupaciones de edifi-
cios (pequefios, abandonados, de propiedad publica o privada) localizados
en distintos barrios de la ciudad de Buenos Aires. La descripcién detallada
de este movimiento pone de relieve una propuesta organizativa que lucha
por la radicacién de los sectores populares en la ciudad, es decir, por el
derecho a la ciudad a través del desarrollo de una forma de cooperativismo
autogestionario.

Queda plasmado que la estrategia asumida por las cooperativas del
MOI, y paulatinamente difundida entre mds organizaciones, establece
otras formas de gestion y construccién, que van mds alld de la vivienda e
implican, en su concepcidn, la integracién y participacién de la poblacién
en la provision del conjunto de bienes y servicios urbanos, asi como en los
procesos sociales, culturales y politicos que la involucran.

Los ejes fundamentales que definen al movimiento son la ayuda mutua,
la autogestion y la propiedad colectiva, siendo la participacién una linea
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que atraviesa el conjunto de la estructura organizativa del MOI. Vinculada
a esta forma de cooperativismo, se analiza, como antecedente, la emer-
gencia de diferentes manifestaciones de la pobreza en el contexto urbano
(informalidad y exclusién social), destacdndose el desarrollo de lo que po-
dria llamarse un proceso de feminizacién de la pobreza urbana, en el que
mujeres de sectores populares han adquirido un marcado protagonismo.
Tal como lo detalla Ramos, las mujeres que se involucran en esta orga-
nizacién, lo hacen, en principio, empujadas por necesidades habitacionales,
pero en el proceso comienzan a atravesar transformaciones en el plano sub-
jetivo e ideoldgico, con derivaciones en lo politico, lo cultural y lo social,
muchas veces funcionales al mejoramiento de la calidad de vida. En este
proceso, es de particular importancia el ¢je de la autogestién en la instancia
de produccién de la vivienda y el hdbitat, en la medida en que supone la
posibilidad de abordar las necesidades especificas de los destinatarios, in-
corporando, simultdneamente, un compromiso activo por parte de los coo-
perativistas a través de la participacién comunitaria constante y sostenida.
Mis alld de la participacién masculina, la experiencia del MOI como
una organizacién social urbana de cardcter autogestionario evidencia la
constitucién de un espacio de participacién ejecutado por las mujeres en
el campo de la accién politica, la organizacién y la lucha por los derechos,
lo que muestra la capacidad constituyente de las mujeres como un actor
colectivo y activo en la produccién social del hébitat y en la lucha por el
mejoramiento de las condiciones de vida de sus familias y comunidades.
El articulo “Viviendas autoconstruidas: la satisfaccién de los moradores
en relacién a la calidad de la edificacién”, de Miriam Chugar Z., parte del
andlisis de un caso que aborda el proceso de posocupacién del asentamien-
to Maria Auxiliadora, generado mediante el sistema de autoconstruccién y
localizado en la periferia de la ciudad de Cochabamba, Bolivia.
El andlisis apela a una perspectiva cualitativa/comprensiva orientada
a tratar de dilucidar las visiones, los valores y las representaciones de los
moradores sobre su situacién habitacional. Los aspectos visualizados como
positivos o negativos de la autoconstruccién y de la vivienda son analizados
acertadamente en torno a varias categorias: el confort, lo estético, la fun-
cionalidad, las dimensiones, los servicios, la propiedad de la vivienda, etc.
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Como marco teérico mds general, el conjunto de estos procesos se
aborda desde la teoria de las representaciones sociales de Serge Moscovici,
en tanto ofrece un marco referencial interpretativo para comprender la re-
lacién del sujeto con el objeto representado (la vivienda), y como correlato,
las creencias, actitudes y précticas sociales. Este abordaje es considerado
por la autora como posibilitante de produccién de conocimiento sobre el
saber comidn y como método de recoleccién de informacion subjetiva de
los actores.

Entre las situaciones analizadas, Chugar describe cémo las viviendas
construidas por los propios usuarios parten de una necesidad de abrigo
de corte inmediatista, muchas veces apelando a recursos técnicos y eco-
némicos limitados que comprometen la calidad de la edificacién, lo que
generalmente acarrea variadas deficiencias, ya sea respecto a la calidad de
los espacios, o a la forma, funcién y/o uso insatisfactorio de la nueva casa
en tanto infraestructura fisica.

Una de las conclusiones a la que arriba la autora es que la satisfaccién
con la casa propia no implica una satisfaccién directa con lo construido. Es
decir, a pesar de la satisfaccién que pueden mostrar los moradores por la
obtencién de una casa propia como una conquista alcanzada a través de un
arduo trabajo, existe insatisfaccidn en relacion a la calidad de la edificacién,
sea por una necesidad de ampliacién, por falta de nuevos ambientes, o por
obras a medio terminar o paralizadas, situaciones que, en el corto o largo
plazos, comprometen el bienestar y confort de los moradores.

El articulo “Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que
comparten vivienda o lote en Chile: un ejercicio replicable”, de Paola Si-
clari Bravo, parte de un amplio y exhaustivo abordaje estadistico/cuanti-
tativo, con el fin de caracterizar el problema de la tenencia del suelo y del
acceso a la vivienda de la poblacién pobre de Chile. De manera mds espe-
cifica, en el articulo se describen las demandas y prioridades habitacionales
de los denominados “allegados” en las dreas metropolitanas de Santiago,
Valparaiso y Concepcidn.

El estudio de los allegados emerge tras haber constatado que, en el
periodo intercensal 1992-2002, estos hogares de las dreas metropolitanas
aumentaron a pesar de todos los esfuerzos gubernamentales dirigidos a re-
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ducir el problema del déficit de vivienda por el que atraviesan los sectores
populares.

Un interesante dato aportado por el estudio es que gran parte de los je-
fes de hogares encuestados prefiere la vivienda cercana a las dreas centrales,
siendo esta preferencia un elemento que pone de relieve la importancia del
acceso a la ciudad. También resulta crucial la hipétesis de género sobre el
allegamiento en las dreas metropolitanas, en la medida que senala que los
allegados con jefatura femenina viven en peores condiciones de hacina-
miento respecto de sus pares masculinos.

Finalmente, mds que un andlisis teérico, el texto constituye un aporte
técnico para delinear acciones con base en la caracterizacién demogrifica y
socioecondmica de los allegados, con énfasis en la condicién de género en
las dreas metropolitanas bajo estudio, accién que posibilita no solo conocer
las facetas de las practicas femeninas del allegamiento, sino territorializar
inversiones con enfoque de género.

Desde distintos abordajes, empirico/comparativos pero también con-
ceptuales, el conjunto de los textos aqui presentados constituye un valioso
aporte al debate sobre la cuestién habitacional, el hdbitat y la inclusién
social. Esperamos, ademds, que los mismos puedan contribuir a una re-
flexién interdisciplinaria que haga crecer el conocimiento de esta compleja
problemadtica.
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La experiencia de produccion social del
habitat del Movimiento de Ocupantes e
Inquilinos (MOI): sus luchas por el derecho
a la ciudad, por el acceso a la vivienda y sus
efectos en los roles sociales de género en el
marco urbano

Julia M. Ramos*

Resumen
El articulo analiza algunos aspectos de la experiencia de produccién social del hébitat (PSH) del Mo-
vimiento de Ocupantes ¢ Inquilinos (MOI) en la Ciudad de Buenos Aires (y recientemente en otras
provincias de Argentina), desde una perspectiva de género. EI MOI es una organizacién social que
nucléa un conjunto de cooperativas de vivienda que, mediante diversas estrategias politicas y organi-
zativas como la construccién por ayuda mutua y la autogestién de recursos publicos, crean soluciones
habitacionales para familias de bajos ingresos, muchas de las cuales estdn encabezadas por mujeres.
En este sentido, se buscard identificar y reflexionar acerca de ciertas conexiones existentes entre
la lucha por el acceso a la vivienda y por el derecho a la ciudad, los impactos diferenciales en la vida
cotidiana de las mujeres cooperativistas que implican estos procesos de produccién social del habitat y
las posibles transformaciones en los roles sociales de género en relacion al hébitat y el uso del espacio
urbano de las mujeres.

Palabras clave: procesos de produccién social del hébitat, organizaciones sociales, politicas de autoges-
tién de la vivienda, género.

Abstract

The article analyzes some aspects of the social habitat production experience (PSH in Spanish) of the
Movement of occupiers and Renters (MOI in Spanish) in the City of Buenos Aires (and recently in
other provinces of Argentina), from a gender perspective. The MOI is a social organization that acts as
the nucleus of a group of housing cooperatives that, through various political and organizational strat-
egies such as the construction through mutual help and self management of public resources, create
housing solutions for low-income families, many of which are headed by women.

In this sense, I will seck to identify and reflect upon certain existing connections between the
struggle for housing access and for the right to the city, the differential aspects in the day to day life of
women members of cooperatives which these social habitat production processes imply, and the possi-
ble transformations in social gender roles relating to the habitat and the use of urban space by women.

Keywords: processes of social production of habitat, social organizations, policies of self management
of housing, gender.

* Area de Estudios Urbanos del Instituto de Investigaciones Gino Germani (IIGG), de la Facultad
de Ciencias Sociales, de la Universidad de Buenos Aires (UBA).

211



Julia M. Ramos

Introduccién

La ciudad auténoma de Buenos Aires (CABA) ha atravesado un proceso de
agudizacion de la desigualdad existente en relacién con el acceso al conjun-
to de bienes y servicios para la produccién y reproduccién de la vida que
ofrece el espacio urbano. Dicha situacién se expresa en las posibilidades
de acceso a la salud, la educacién, las fuentes de trabajo y el hébitat. A su
vez, se puede observar que no solo afecta de manera diferencial, por estrato
socioeconémico, sino también dentro de un grupo social, segtin se trate de
varones o mujeres. Esta cuestién, junto a fenémenos como la segregacion
socioespacial, la precariedad de las condiciones habitacionales, las situacio-
nes de hacinamiento y falta de privacidad, las situaciones de violencia en
el espacio urbano, la dificultad ante el acceso a la tenencia segura de la vi-
vienda, etc., afecta de manera rotunda la vida cotidiana de las mujeres mds
pobres (en muchos casos tnico sostén del hogar). En cierto sentido, estas
cuestiones podrian ser indicios para comprender la elevada participacién
de mujeres en organizaciones sociales urbanas que luchan por la vivienda,
por mejores condiciones de vida y por permanecer en la ciudad central.

Las politicas publicas orientadas a cubrir la demanda habitacional por
lo general no contemplan las diversas (pero particulares) necesidades de
las mujeres de sectores populares en funcién de sus multiples roles cultu-
ralmente construidos (productivos, reproductivos y comunitarios), repro-
duciendo o reforzando, en muchos casos, las relaciones de subordinacién
entre varones y mujeres, sin desafiar el modelo de ciudad que expulsa a los
sectores mds pobres hacia las periferias, excluyéndolos de la centralidad
urbana.

En este contexto, las pdginas que siguen se proponen analizar la expe-
riencia de autogestion de la vivienda y el habitat desarrollada por el Mo-
vimiento de Ocupantes e Inquilinos (MOI) en la ciudad, considerando
el componente de género presente en los procesos de produccién social
del hébitat que ejecutan. Las cooperativas que conforman el MOI consti-
tuyen una estrategia de acceso a la vivienda y una lucha por el derecho a
la ciudad. A partir de sus acciones, permanecen en la ciudad y recuperan
edificios vacantes, transformdndolos en complejos de vivienda de calidad,
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planificados y disenados segtin las necesidades de las familias, contrapo-
niéndose a los procesos de expulsién y a los modelos tradicionales —estan-
darizados y homogeneizantes— de vivienda social. La construccién fisica
de los edificios de viviendas y la construccion politica de la organizacién
se basan en tres ejes fundamentales: la ayuda mutua, la autogestién y la
propiedad colectiva, siendo la participacién una linea que atraviesa el con-
junto de la estructura organizacional del MOL.

Tal como se sugirid, las mujeres que participan en esta organizacién lo
hacen, en principio, empujadas por necesidades habitacionales para ellas
y sus familias, pero luego comienzan a experimentar transformaciones en
el plano politico, cultural, econdémico y social que habilitan un mejora-
miento en su calidad de vida, asi como también mutaciones en el plano
subjetivo e ideoldgico.

En este sentido, cabe decir que la linea académica que vincula la pro-
blemdtica del hébitat y la dimensién de género se enmarca en lo que ac-
tualmente denominamos estudios de género, los cuales buscan identificar
roles, derechos y responsabilidades, problemas y necesidades de varones y
mujeres en distintos dmbitos de la vida social, econémica y politica, y, en
términos tedricos, analizar como estas practicas constituyen o reprodu-
cen relaciones sociales de poder (Scott, 1993). El hecho de introducir la
dimensién de género en la reflexién sobre la ciudad permite visibilizar la
inexistencia de un espacio neutro en relacion a los roles y las actividades
que desarrollan los varones y las mujeres en sus territorios y recorridos,
todo lo cual condiciona la percepcién, el acceso y el uso de la ciudad, e
impacta de forma diferencial en la vida cotidiana y en las experiencias de
ambos. Esta perspectiva nos permite abordar las vinculaciones existentes
entre las relaciones sociales de género y el espacio urbano, ambas cues-
tiones construidas social e historicamente. Esto implica reconocer, por
un lado, que las relaciones de género (al igual que otra relacién social) se
construyen y se transforman dentro de determinados espacios que varfan
en el tiempo y segtin los distintos contextos urbanos, y, por el otro lado,
que estos espacios socialmente construidos generan, a su vez, efectos en la
conformacién y reproduccion de las relaciones desiguales de género que se
despliegan en el espacio urbano (Saborido, 1999).
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El contexto urbano y las mujeres de sectores populares

El proceso de reforma del Estado, los cambios ocurridos en el mercado
de trabajo y la creciente regresion en la distribucién de la riqueza han
producido profundas modificaciones en las formas mediante las cuales los
sectores populares acceden al hdbitat en la ciudad de Buenos Aires. Si bien
es posible asociar estas tendencias directamente con lo sucedido a inicios
de los anos noventa, resulta fundamental advertir que su origen se remon-
ta a mediados de la década de los setenta, al inicio de la tltima dictadura
militar y el comienzo de lo que podriamos llamar el proceso de neolibera-
lizacién de la sociedad argentina, cuya evolucién atravesé toda la década
de los ochenta. El proceso histérico de las tltimas tres décadas consolidé
una sistemdtica produccién y reproduccién de pobreza y desigualdad que
se manifesté con particular virulencia con impactos negativos sobre las
condiciones materiales de vida de los sectores populares.

La CABA comparte con Latinoamérica un acelerado proceso de ur-
banizacién de la pobreza, con altos niveles de informalidad y exclusién
social (Villareal, 1996). A su vez, es preciso destacar que, en este marco,
se viene desarrollando lo que podria llamarse un proceso de feminizacién
de la pobreza urbana (ONU-Hédbitat, 2000), cuya principal caracteristica
es el aumento de la proporcién de mujeres que se mantienen a si mismas
y a sus familias en los sectores de mayor pobreza. Buenos Aires se ha con-
vertido paulatinamente en un territorio caracterizado por la segregacion
socioespacial (Cravino, 2008) y por la polarizacién referida a la brecha
existente entre sectores de mayores y menores ingresos (Pucciarelli, 1998);
se evidencian fuertes contrastes, marcados por limites fisicos y simbélicos
(Marcuse, 1995) que se agudizan al alejarse del centro de la ciudad, y una
importante desigualdad relacionada con el acceso al conjunto de bienes y
servicios para la reproduccién de la vida que ofrece el espacio urbano.

Estas caracteristicas se traducen en posibilidades diferenciadas y so-
cioeconémicamente estratificadas de acceder a cuestiones fundamentales
como la salud, la educacidn, el trabajo, la calidad medioambiental y la
vivienda —entendida en un sentido amplio—. Esta situacién de desigual-
dad social, expresada también en el espacio urbano —si se observa la loca-
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lizacién territorial de los sectores populares (Rodriguez et al., 2007a) —,
afecta de manera diferenciada a las mujeres, y, entre ellas, a las mds pobres,
siendo mds grave la situacién de las jefas de hogar.

A su vez, se pueden mencionar otros fendmenos urbanos que afectan y
condicionan la vida cotidiana de estas mujeres y sus familias, como el de-
terioro de la calidad ambiental, la provisién insuficiente de equipamiento
(transporte, espacios verdes, instituciones educativas, etc.), la deficiencia
de los servicios urbanos (agua, recoleccién de basura, etc.), y el fenémeno
de la violencia expresada en el espacio urbano’, lo cual impacta directa-
mente en la forma en que las mujeres lo usan y se apropian de él (Bofill,
2009).

Al abordar la problemdtica del acceso a la vivienda, cabe decir que la
misma es entendida como una configuracién de servicios especificos que
varfan en tiempo y lugar y de acuerdo con el sector social del que se trate.
Esta concepcidn no considera la vivienda como una mercancia o un bien
al que se accede en el mercado, sino como un derecho humano y social,
en tanto permite resolver necesidades de albergue, refugio, proteccién am-
biental, espacio, vida de relacién, seguridad, privacidad, identidad, accesi-
bilidad fisica, etc. (Yujnovksy, 1984). Esta concepcidn se encuentra en la
misma linea que la de hédbitat urbano que nos propone Ana Fala (1997),
el cual es entendido como una construccién histdrico-social que implica
la interrelacién del ambiente construido y natural, asi como las relacio-
nes sociales que se establecen entre los diversos actores sociales, politicos
y econémicos. En otras palabras, y siguiendo a Fald, el hébitat como con-
cepto se refiere al conjunto integral de satisfactores materiales (las redes de
infraestructura, los servicios, las caracteristicas ambientales, la vivienda y
su localizacién en el territorio) y factores sociales, politicos, econdmicos y

1 Enlos tltimos afios, la cuestion de la violencia urbana, especificamente la ejercida contra la mujer,
se ha abordado desde distintos dmbitos. Se sostiene que —en las dimensiones en que se manifiesta
actualmente en Latinoamérica— la violencia urbana es un fenémeno emergente de las transfor-
maciones urbanas y sociales que se vienen desarrollando desde hace algunas décadas. Al mismo
tiempo, la violencia es entendida como una relacién social y como producto de procesos y cons-
trucciones histéricas que también reproducen y expresan relaciones sociales de género desiguales.
A su vez, el modelo de urbanizacién que se desarrolla es parte co-constitutiva del fenémeno en
cuestién (Carrién, 2008).
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culturales que dan forma a las ciudades. Se desprende, entonces, que las
relaciones sociales de género son parte constitutiva de estos procesos, es
decir, que las relaciones de desigualdad entre varones y mujeres se expresan
en el espacio urbano al mismo tiempo que la conformacién de este tltimo
incide en la reproduccién de dichas relaciones (Fald, 2003).

Diversas investigaciones en Argentina (Cuenya, 1992; Cravino, 20006;
Rodriguez, 2005; Merklen, 1991; entre otros) constatan la agudizacién
del problema de acceso a la vivienda por parte de los sectores populares
en los tltimos anos. Se ha indagado sobre las caracteristicas de las diversas
modalidades del hdbitat en el 4rea metropolitana de Buenos Aires (AMBA)
y, particularmente, en aquellos sectores en situacién de “informalidad” ha-
bitacional donde la necesidad habitacional se resuelve generalmente por
fuera del mercado formal inmobiliario, por ejemplo mediante la toma de
terrenos vacantes. En particular, en la CABA se observan diversas formas
de acceso a la vivienda por parte de varones y mujeres pertenecientes a
los grupos de menores ingresos, ya sea a través de ocupaciones de suelo
e inmuebles publicos o privados, mediante el alquiler de una pieza en un
hotel-pensién (o falso hotel), o habitando en las villas de la ciudad que han
acrecentado su poblacién durante la tltima década.

El problema del acceso a la vivienda para las mujeres es central al mo-
mento de pensar en su calidad de vida, ya que no solo es un espacio en
el que muchas mujeres permanecen gran parte del tiempo, sino que es
desde ahi donde se organiza la vida familiar (Ducci, 1994). Si bien existe
una multiplicidad de factores que inciden negativamente en el acceso a la
vivienda por parte de las mujeres, la forma en que se incorporan al mer-
cado laboral es un punto fundamental. Esta cuestién estd en la base de
las desigualdades sociales que las afectan y se caracteriza por una precaria
insercién en el mercado laboral?, asi como por remuneraciones proporcio-
nalmente mds bajas que las de los varones por el mismo trabajo, lo que trae
como consecuencia un menor acceso al crédito o al mercado de alquiler

2 Con la incorporacién masiva de la mujer al mercado de trabajo remunerado, durante las tltimas
décadas se conformé un mercado caracterizado por una mayor flexibilizacion, la pérdida de cali-
dad de los empleos del sector formal, el deterioro salarial, mayor inseguridad y la prolongacién de
la jornada de trabajo.
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formal (por no poder demostrar ingresos o, directamente, por no contar
con los suficientes) y, con ello, menores posibilidades de adquirir una vi-
vienda acorde a las necesidades de ellas y sus familias.

Para muchas mujeres, las viviendas constituyen tanto el lugar de habita-
cién/residencia como de trabajo, asi que los roles reproductivos y producti-
vos convergen en un solo espacio. Ante las dificiles condiciones econdmicas,
los hogares mds pobres —y los no tan pobres— desarrollan emprendimientos
o iniciativas productivas en el 4dmbito doméstico, y esto genera deterioros
importantes en los espacios de la vivienda, que de por si ya son minimos
y precarios. Entonces, los espacios para desarrollar otras actividades o la
cantidad de ambientes disponibles para el descanso se reducen, afectando
seriamente la privacidad individual y familiar (Saborido, 1999).

A su vez, las mujeres jefas de hogar atraviesan situaciones de mayor
vulnerabilidad en cuanto al acceso a la vivienda, por ejemplo, cuando no
cuentan con la tenencia segura de la vivienda y deben vivir con el riesgo
constante del desalojo, o cuando no son aceptadas como arrendatarias en
hoteles-pension por “cargar” a sus hijos con ellas. Otra situacién de discri-
minacién basada en el género se observa en los programas de mejoramien-
to habitacional y entrega de materiales para la construccién, ya que, por lo
general, las mujeres solas no cuentan con las posibilidades de contratar o
acceder a mano de obra.

Asimismo, mientras la poblacién de las villas de la ciudad se incremen-
ta, se observa que los barrios donde las familias de bajos ingresos habitaban
histéricamente—San Telmo, Barracas, La Boca, etc.—* atraviesan procesos
de renovacién urbana que impactan a las familias de menores ingresos y
acentdan la vulnerabilidad de esos hogares. La valorizacién inmobiliaria
impulsada por operaciones de revitalizacién urbana que se despliegan en
la zona —estimuladas y ejecutadas por actores publicos y privados— genera
un proceso de recambio poblacional que reemplaza a un grupo de resi-
dentes por otro de mayor estatus social (Herzer, 2008). Muchisimas fa-

3 Barrios donde, precisamente, se emplazan muchas cooperativas del MOL

4 Los procesos de renovacién urbana implican, ademds del desplazamiento poblacional y un re-
ordenamiento econémico en relacién al precio de las propiedades, cambios en el ambiente cons-
truido y en la estética del barrio, lo cual provoca la aparicién de un nuevo estilo de vida urbano.

217



Julia M. Ramos

milias deben mudarse a zonas acordes con sus ingresos, al ser expulsadas
de los barrios donde se desarrollaba su vida y teniendo que instalarse en
lugares alejados del centro de la ciudad, perdiendo, en muchos casos, las
redes sociales construidas a lo largo de los afios. Este fenémeno afecta de
forma particular la vida de las mujeres, para quienes el hecho de vivir en
lugares centrales, cercanos a los lugares de trabajo y dotados de servicios
sanitarios, educativos y culturales, asi como de infraestructura y medios de
transporte, es sumamente importante para poder desarrollar sus multiples
actividades productivas y reproductivas.

Las mujeres han sido tradicionalmente las principales encargadas de
la reproduccién y el cuidado familiar y, por lo tanto, relegadas al espacio
privado y el dmbito doméstico (Massolo, 1999). A este rol se ha sumado
el papel productivo que viene de la mano de la incorporacién masiva, en
las dltimas décadas, de las mujeres al mercado de trabajo remunerado. Esta
situacién ha hecho que ellas comiencen a hacer uso del espacio publico,
lo cual implica, necesariamente, compatibilizar los tiempos con el espacio
privado, el cual no parece haber atravesado cambios en cuanto a la distri-
bucién de las tareas relacionadas con la reproduccién.

A su vez, y particularmente en los sectores populares, las mujeres han
desarrollado, histéricamente, pricticas de tipo comunitaria, incrementadas
en momentos de crisis econdmicas —dada la abundancia de espacios comu-
nitarios como comedores, guarderias, etc.—, con el fin de contener diversas
situaciones de vulnerabilidad social y ejercer el “cuidado” de la comunidad
(Pautassi, 2007).

Las mujeres de sectores populares en América Latina han sido un actor
activo en la produccién social del habitat y en la lucha por el mejora-
miento de las condiciones de vida de sus familias y comunidades. Exis-
ten numerosas experiencias que demuestran que las organizaciones socia-
les urbanas y las organizaciones vecinales de autogestién representan un
medio de participacién de las mujeres —y también de los varones— en el

En este marco, muchos hoteles-pensién han cerrado y vendido el inmueble para nuevas construc-
ciones, o simplemente han continuado como hoteles pero destinados al turismo. Las familias que
residfan en esos hoteles —en pésimas condiciones, por cierto— debieron buscar un nuevo lugar en
otras zonas de la ciudad o de la periferia, cediendo asi su posicién de centralidad urbana.
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campo de la accién politica y la lucha por los derechos (Massolo, 1996).
Los usos, desplazamientos y apropiaciones del espacio urbano —incluyendo
espacio y servicios publicos, equipamiento social e infraestructura— estdn
relacionados con ese triple rol, dando cuenta de una insercién y un ac-
ceso a la ciudad diferenciados por género. En este sentido, las mujeres
son las principales usuarias del barrio, de las viviendas, de los servicios y
equipamientos colectivos, siendo este uso un reflejo de la divisién sexual
del trabajo y, por lo tanto, presentindose fundamentalmente ligado a la
reproduccién familiar, la realizacién de trdmites y diligencias, el abasteci-
miento de alimentos y otras necesidades para la reproduccién de la vida,
ademds de las tareas directamente reproductivas. La inadecuacién entre la
localizacién residencial de las mujeres y las diversas actividades supone, en
muchas ocasiones, largos desplazamientos en medios de transporte insu-
ficientes —y con altos costos econdémicos—, que traen como correlato un
mayor consumo de tiempo y esfuerzo fisico en la jornada. Asi, se podria
decir que la posibilidad de desarrollar sus diversas actividades y responsa-
bilidades entra en tensién con la organizacién fisica y social de la ciudad
y su planificacién, ya que responde a un criterio de zonificacién de activi-
dades que divide la ciudad en dreas residenciales, comerciales, financieras,
administrativas, etc., asi como a la divisién sexual del trabajo, es decir, al
espacio productivo-publico asignado tradicionalmente a los varones y al
espacio doméstico-privado asignado histéricamente a las mujeres (Fald,
2003), con lo que se refleja la ideologia patriarcal en la configuracién de la
ciudad (Massolo, 1999).

A la delimitacién cultural y socioeconémica que implica el fenémeno
de la segregacién socioespacial’, entonces, debe agregarse el componente
de género. La segregacién socioespacial de género es menos perceptible, ya
que se evidencia en territorios mds pequefios como los barrios o los lugares
cercanos a la residencia, pero a la vez es mds amplia, ya que atraviesa distin-
tos barrios de la ciudad y distintas clases sociales. En palabras de Saborido:

5  Concepto que remite al proceso que tiende a una distribucion desigual en el espacio urbano, a
un distanciamiento espacial entre diversos grupos sociales y a un distanciamiento simbélico entre
estos grupos sociales que se localizan dentro de un mismo barrio o en distintos lugares de la ciudad
(Cravino, 2008).
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“la segregacion por género asigna espacios diferentes a hombres y mujeres,
espacios cargados de sentido simbdlico, donde lo abierto corresponderia a
lo masculino y lo cerrado a lo femenino: dos polaridades entre las cuales
unos y otras deben moverse” (Saborido, 1999: 10). La segregacién socioes-
pacial es un patrén de urbanizacién que marca limites culturales, sociales,
econdmicos, étnicos, etc. en la ciudad y que, claro estd, tiene sus correlatos
en los barrios y en las casas, donde también se producen fronteras espa-
ciales —mids sutiles quizd— asignadas a varones y mujeres, nifos, nifas y
ancianos, y que condicionan la experiencia y relacién que pueden tener los
habitantes con la ciudad®.

El caso: Movimiento de Ocupantes e Inquilinos (MOI)

La persistente exclusién social de los sectores populares en relacion al acceso
a la vivienda via mercado inmobiliario formal y a la accién de politicas esta-
tales que, por distintos motivos, no tiene puntos de encuentro con la escala
de la demanda confluyen estrechando el abanico de opciones habitacionales
para los sectores peor posicionados en la estructura socioeconémica (Rodri-
guez, 2009). En este contexto y simultdneamente a las tendencias de pro-
fundas transformaciones de la sociedad en su conjunto —que, como vimos,
se traducen también en la ciudad—, se despliegan précticas de resistencia
interesantes de observar y analizar. Es asi que interesa retomar ciertos casos
que, ante el deterioro de las condiciones de habitat urbano, dan cuenta de
un trabajo cotidiano para construir una ciudad democrdtica e integrada, y
que, directa o indirectamente, tienen un impacto en la vida cotidiana de las
mujeres, al generar posibles transformaciones en el plano subjetivo.

6 Este fenémeno se puede ver en los barrios, donde es frecuente observar a nifios y nifias jugando
en los espacios inmediatos a las viviendas o en los parques y plazas acompanados por sus madres,
abuelas 0 hermanas mayores; es menos comin observar un acompanamiento masculino. También
se evidencia que las mujeres pobres que trabajan fuera de la casa —a diferencia de las que no tienen
un trabajo remunerado o las que trabajan en sus casas— tienen mds oportunidades de incursionar
en los barrios de “los otros”, mientras que las mujeres de sectores medios y altos, por lo general,
tienden a desplazarse por sus barrios o por lugares vecinos. Estas tltimas, cuando trabajan, tienden
a hacerlo en sectores de la ciudad determinados, como lugares céntricos, comerciales o cercanos a
sus residencias.
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Entre estas experiencias podemos mencionar la del MOI, cuyos ori-
genes se remontan a la década del ochenta, precisamente en el marco de
tolerancia de los primeros afios de la transicién democritica, cuando, ade-
miés de las villas, se expandieron otras formas de hdbitat popular en las
dreas centrales: los histéricos inquilinatos/conventillos ubicados, princi-
palmente, en el barrio de La Boca, los hoteles-pensién y las ocupaciones
de edificios vacantes, o inmuebles mds pequefios, de propiedad publica o
privada. Estas tres tltimas modalidades de hdbitat popular se diferencian
de las villas por estar dispersas por distintos lugares de la ciudad, sin contar
con una trama territorial que los una y en muchos casos invisibilizados
por las “puertas adentro”. Sin embargo, muchas de las ocupaciones fueron
impulsadas por organizaciones sociales, a la vez que produjeron distintos
tipos de organizaciones sociales (Rodriguez, 2009).

De este entramado surgié el MOI, que desde entonces ha conforman-
do una propuesta organizativa que lucha por la radicacién de los sectores
populares en la ciudad, es decir, por el derecho a la ciudad a través del
desarrollo del cooperativismo autogestionario’. Las primeras cooperati-
vas se constituyeron a comienzos de los noventa en ocupaciones de edi-
ficios en barrios como San Telmo. Desde ahi lucharon con propuestas
concretas de regularizacién dominial, demostrando gran capacidad de
organizacién para resistir los desalojos, de movilizacién y de gestién de
los recursos econémicos plasmados en los procesos de rehabilitacién de
esos edificios.

Esta lucha, asumida por las cooperativas del MOI y paulatinamente
difundida entre otras organizaciones, establece otras formas de gestién y
construccién que van mds alld de la vivienda y que implican, en su con-
cepcidn, la integracién y la participacién de la poblacién en la materializa-
cién del conjunto de bienes y servicios urbanos, asi como en los procesos
sociales, culturales y politicos que los involucran, teniendo como eje una
perspectiva integral por el derecho a la ciudad —proceso que confluye en la
sancion de la Ley 341/00 (Rodriguez, 2002).

7 Es preciso mencionar que la experiencia desarrollada por el MOI se inspira en la llevada a cabo por
el cooperativismo autogestionario uruguayo, adoptando y apropidndose de diversos ejes politicos
y de accién.
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Hoy en dia, el MOI agrupa y promueve la consolidacién de coopera-
tivas de vivienda, de las cuales la mayoria son financiadas por la Ley 341
de la ciudad de Buenos Aires, operada a partir del Programa de Auto-
gestion de la Vivienda (PAV)?, dependiente del Instituto de la Vivienda.
La gestacion de esta politica autogestionaria’, por mds aislada que resulte
respecto de otras desarrolladas por el gobierno de la ciudad, implicé un
cambio importante en la relacién entre las organizaciones sociales y el Es-
tado, cuestiéon que impulsé una cierta, pero contingente, democratizacién
de las politicas publicas.

Asimismo, vale decir que el hecho de introducir el eje de autogestién en
el diseno de politicas habitacionales supone la posibilidad de contener las
necesidades especificas de los destinatarios, demandando, a su vez, un acti-
vo compromiso por parte de los cooperativistas a través de la participacion
comunitaria constante. Asi, las politicas que impulsan la autogestién de re-
cursos econdmicos y técnicos se oponen al tradicional abordaje asistencial
de las politicas orientadas a la superacion de la pobreza urbana, e implican
un profundo desarrollo de la ciudadania, dejando atrds la pasividad por la
accién y una redefinicién de la cultura politica (Rodriguez, 2002).

Si bien existen cerca de 500 cooperativas de vivienda bajo el paraguas
del PAV, no todas desarrollan procesos de produccién social del hébitat tal
como lo promueve el MOI. Estos procesos se caracterizan por desarrollar
modalidades colectivas y autogestionarias de acceso a la vivienda, sin fines
de lucro y con control sobre el proceso productivo de las viviendas y del
equipamiento social. Estos colectivos pueden estar constituidos en orga-
nizaciones sociales o en empresas sociales como cooperativas o mutuales,
pero lo més relevante es la existencia de mecanismos de toma de decisiones
y acciones colectivas, planificadas y organizadas en relacién al hdbitat urba-

8  Esta operatoria estd destinada a instrumentar politicas de acceso a vivienda para uso exclusivo y
permanente de hogares de bajos ingresos, asumidos como destinatarios individuales o incorpo-
rados en organizaciones como cooperativas, mutuales o asociaciones civiles sin fines de lucro,
mediante subsidios o créditos blandos con garantias hipotecarias.

9 Las politicas de autogestién suponen un disefio cuyo eje reside en la transferencia directa de recur-
sos publicos a las organizaciones sociales, para que estas definan y lleven adelante el desarrollo de
sus proyectos, en este caso de produccién del hdbitat. Las mismas implican, en términos ideales,
participacién de las organizaciones en el disefio, planificacién, seguimiento y evaluacién de los
programas para un eventual redireccionamiento (Rodriguez, 2009).
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no. Es destacable el hecho de que, ademds de satisfacer una necesidad
como la vivienda —entendida como un derecho humano—, este tipo de
procesos promueve transformaciones en los planos cultural, educativo, so-
cial y politico (Ortiz Flores, 2004).

Las organizaciones o colectivos que llevan a cabo estos procesos pueden
presentar variantes en cuanto a sus objetivos y reivindicaciones, al tipo de
organizacién, a la forma que optan a la hora de construir (sea por ayuda
mutua, donde los mismos habitantes construyen las viviendas, o a través
de subcontratacién), a la procedencia de los miembros de los colectivos, a
la trayectoria y experiencia misma de la organizacidn, a la relacién de las
organizaciones con el Estado, etc. Cabe decir, ademds, que estos procesos, a
su vez, forman parte de un conjunto de modalidades de autoproduccién del
hdbitat histéricamente desarrolladas por los sectores populares como con-
secuencia de las persistentes desigualdades en cuanto a las posibilidades de
acceso a la vivienda y a mejores condiciones de vida en general (Rodriguez et
al., 2007a), y donde las mujeres tienen, y han tenido, un lugar fundamental.

Las cooperativas del MOI despliegan acciones en funcién de una varie-
dad de ejes y herramientas de gestién que, ademds de materializar el acceso
a la vivienda, desarrollan iniciativas que giran alrededor de un criterio inte-
gral de las necesidades de las familias cooperativistas. Es en este sentido que
la experiencia que se analiza resulta mds interesante, ya que este criterio se
propone un enfoque que supera la idea de que “se soluciona el problema”
a partir del acceso a la vivienda. En otras palabras, estas experiencias dan
cuenta de politicas de acceso al suelo urbano, al trabajo, al espacio publico,
a la educacion, etc.

Asi, desde hace algunos anos, la prictica autogestionaria desarrollada
por la organizacién ha atravesado un proceso de expansién hacia una in-
tegralidad que excede a la vivienda, siendo esta un principio fundamental,
pero amplidndose hacia la generacién de cooperativas de trabajo o em-
prendimientos productivos que construyen fuentes de trabajo con base en
principios cooperativos y solidarios. A su vez, se impulsaron e instalaron
dos proyectos educativos a los que asisten miembros de familias coopera-
tivistas y vecinos del barrio: un jardin infantil y un bachillerato popular.
Otro programa que lleva adelante el MOI es el de “vivienda transitoria”,
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cuyo fin es proveer una alternativa que supere la actual politica de emer-
gencia habitacional del gobierno de la ciudad, que reproduce condiciones
sumamente precarias de hdbitat. Esta iniciativa significa que los cooperati-
vistas en situacion habitacional critica pueden acceder a un lugar para vivir
mientras se desarrolla el proceso de construccién de sus viviendas. El hecho
de cubrir ciertas condiciones materiales fundamentales incentiva, ademds,
la organizacién y la conformacién de un dmbito que implica el ejercicio
de précticas colectivas, solidarias y de cooperacién, vivencias que luego
trasladardn a sus cooperativas y a las viviendas definitivas.

De la ayuda mutua, la autogestién y la propiedad colectiva: impactos
en la vida cotidiana de las mujeres y en las relaciones sociales de género

Como se mencioné previamente, la ayuda mutua, la propiedad colectiva
y la autogestion constituyen tres ejes fundamentales de la organizacién. A
partir de un abordaje de estos y otros aspectos desarrollados por el MOI,
es posible observar que en el marco de estos procesos de produccién so-
cial del hébitat se estarfan desarrollando impactos diferenciados en la vida
cotidiana de las mujeres, y, a su vez, ciertas transformaciones —o al menos
pequenas rupturas— en los roles y estereotipos tradicionales de género.

En relacién a la ayuda mutua, se puede decir que consiste en un aporte
concreto —en mano de obra— que los cooperativistas y su grupo familiar
hacen al proceso de obra. Esto permite reducir significativamente el costo
de la obra y consolidar grupos cooperativos a partir de la relacién que se
genera del trabajo colectivo en funcién de un objetivo comun, lo cual,
ademds, fomenta la solidaridad. Las mujeres de distintas edades trabajan
en la obra junto a los varones —algunos sin experiencia en construccion—,
desafiando la ideologfa patriarcal que naturaliza ciertos roles o “lugares de
la mujer” —ocultando situaciones de opresién, explotacién y discrimina-
cién de género— y generando un espacio de aprendizaje, de solidaridad, de
transmisién de experiencias en el trabajo de obra y de organizacién de las
tareas. A través de ello, los varones, sobre todo, comienzan a ver, poco a
poco, més alld de los estereotipos femeninos.
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Por su parte, los proyectos arquitecténicos proponen iniciativas diver-
sas, pues pueden implicar tanto reciclaje de edificios —habitados o no—
como la construccién de vivienda nueva. Los proyectos son disefiados in-
corporando instancias de participacion de los cooperativistas (teniendo en
cuenta las necesidades de cada familia), aspecto que sirve para generar un
mayor involucramiento y una imagen mds concreta de los mismos, sobre
todo teniendo en cuenta que los procesos son largos y las ansiedades, mu-
chas. Como criterio general, se prioriza la calidad y la estética de las vivien-
das —rompiendo con los modelos estandarizados de viviendas para sectores
de bajos ingresos—, contando, ademds, con espacios colectivos y propuestas
de equipamiento comunitario que sirvan como un nexo con el entorno
barrial (Rodriguez, 2009)'. Esta cuestién impacta de manera diferenciada
en la vida de las mujeres, entre otros motivos porque son ellas quienes, por
lo general, organizan la vida familiar y conocen las necesidades propias
del hogar, que son consideradas en el disefio de los proyectos. Ademds, los
proyectos implican un salto cualitativo y cuantitativo importante, pues,
en la mayoria de casos, las personas beneficiarias han residido en espacios
restringidos y precarios previamente.

La cuestién de la propiedad colectiva, quizd una de las propuestas mds
interesantes del MOI, desafia los principios y valores fundamentales de la
sociedad capitalista, al intentar instalar nuevos cimientos culturales basados
en la prictica colectiva y la solidaridad. En este marco, la propiedad del
inmueble es de la cooperativa, que otorga el “derecho de uso y goce” a una
familia que no se apropia individualmente de la ganancia extraordinaria que
tendria en el caso de colocar “la unidad” en el mercado inmobiliario formal.
La propiedad colectiva apunta a generar seguridad de tenencia —algo muy
valioso entre los sectores populares—, ya que la cooperativa se hace cargo si
una familia no puede cubrir la cuota mensual del crédito por cuestiones
laborales o personales. En el caso de las familias monoparentales y/o de
jefatura femenina, el punto de la seguridad de la tenencia resulta una gran
tranquilidad, sobre todo si tenemos en cuenta que, en su mayoria, estas
familias han sufrido ese tipo de inseguridad durante mucho tiempo.

10 Por ello se puede pensar que, ademds de viviendas, se estd construyendo ciudad.
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En un plano mds instrumental, el proceso también sirve para regular y
sostener el precio de la vivienda alrededor del costo real de la misma, con el
fin de garantizar, si existieran rotaciones, el acceso del mismo sector social
que luché por el proyecto. De esta manera, la propiedad colectiva garantiza
que la inversién publica tenga el destino para el que originalmente fue pen-
sado, es decir, que asegure la accesibilidad y la permanencia de los sectores
de bajos ingresos en las localizaciones urbanas centrales (Rodriguez, 2009).

La concepcién de autogestién es un eje politico-organizativo y remite
al ejercicio de las capacidades de gestién y administracién de recursos en
funcién de intereses y objetivos comunes''. Implica, ademds, la partici-
pacién para la toma de decisiones acerca del destino y la utilizacién de
los fondos publicos dirigidos a la construccién de las viviendas y otras
politicas sociales, o los generados por la propia cooperativa (Rodriguez et
al., 2007a). La autogestién también supone la responsabilidad que implica
tener que organizarse para planificar y ejecutar las distintas etapas de la
obra de la manera més efectiva. La participacion que este tipo de proce-
so autogestionario demanda es mucha, y, por lo tanto, las familias deben
organizarse y repartirse los espacios de participacion si quieren alcanzar el
puntaje necesario para acceder a la vivienda, generando, en muchas ocasio-
nes, una distribucién més equilibrada de las responsabilidades en relacién
al MOl y a las tareas domésticas, sobre todo cuando se trata de hogares
monoparentales cuya jefatura es femenina —lo que no quiere decir que este
cambio no genere conflictos o que no incida en las relaciones familiares—.
Sin embargo, si bien esto ocurre en muchas familias y se impulsa por parte
de la organizacién, se trata de un proceso de cambio cultural complejo y
extenso que en muchos casos sigue reproduciendo la sobrecarga de respon-
sabilidades en las mujeres.

Los procesos autogestionarios presentan mdultiples espacios de parti-
cipacién, en los que se ve, claramente, que las mujeres ocupan, cada vez
mds, cargos directivos y de gran responsabilidad politica'?, aun siendo per-

11 Desde distintos sectores se perfilan diversas posturas en relacién al concepto de autogestion. Para
ampliar el tema, el desarrollo que hace Marfa Carla Rodriguez (2009) resulta interesante.

12 Presidentas de cooperativas, coordinadoras de proyectos y equipos de trabajo, representantes de la
organizacién ante otros espacios como la Central de Trabajadores Argentinos, etc.
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sonas que, en la mayoria de los casos, no habian tenido experiencia politi-
ca o participacién previa en organizaciones sociales. Las mujeres ocupan,
paulatinamente, mds cargos reservados tradicionalmente para dirigentes
masculinos, y asi atraviesan procesos por los cuales adquieren poder de
liderazgo, autoestima y prestigio social: protestan, se hacen escuchar, nego-
cian con las autoridades, etcétera.

De esta manera, las mujeres van mds alld de “la vivienda”, desnaturali-
zando, desafiando y saliendo del lugar que las confinaba a “lo doméstico” y
las excluia de otros espacios y actividades sociales y politicas que existen en
la ciudad. Asi, la vivienda funciona como un resorte que impulsa la salida
de las mujeres a la escena publica —sin que esto implique que no se topen
con obstdculos, censuras y violencias en el camino—, y la organizacién es
un terreno fértil potencial para que se desarrollen como sujetos sociales
(Massolo, 1999). Por tanto, la participacién de las mujeres en este tipo de
organizaciones sociales no solo implica un espacio para satisfacer ciertas
necesidades como la vivienda, el suelo urbano y su equipamiento comuni-
tario, sino que representa un espacio de intercambio donde se desarrollan
redes sociales que dan continuidad a la vida familiar. Al integrar espacio
doméstico y comunidad, estas redes sociales generan modos de interdepen-
dencia y nuevas relaciones entre lo pablico y lo privado, y a la vez ayudan a
mejorar la vida cotidiana en ambos dmbitos, llegando incluso a establecer
lineas de continuidad y ruptura con los roles tradicionales de género.

En el plano de las politicas publicas, siguiendo a autores como Mi-
chaud (2007), Bofill (2005), Vargas (2006) y Saborido (1999), fomentar
proyectos habitacionales cuya base sea la participacion y la autogestiéon
—como el PAV- resulta relevante, ya que estos espacios organizativos im-
plican un marco de accién y contencién para que muchas mujeres atra-
viesen procesos por los cuales se constituyan en sujetos activos (ademds de
construir alternativas que integren sus necesidades materiales especificas).
Por lo tanto, la propuesta del MOI es un importante antecedente para
pensar nuevas politicas habitaciones que contemplen la heterogeneidad de
las realidades sociales e incorporen la dimensién de género.
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Reflexiones finales

La lucha por el derecho a la ciudad llevada adelante por el MOI implica un
accionar que se resiste a un modelo de ciudad cuya estructura y distribucién
espacial es desigual, lo cual dificulta el uso y el acceso a los beneficios de la
ciudad para los sectores mds pobres, y con mayor profundidad para las mu-
jeres. En este sentido, el derecho a la ciudad de todas y todos debe ser con-
cebido como un eje central en las construcciones politicas que propongan
alternativas. En la defensa del derecho a la ciudad se valoriza el espacio ur-
bano como un espacio social de uso colectivo de sus bienes, su cultura y sus
servicios, y se contrapone a la concepcién discriminatoria y mercantilizada
que ha garantizado el acceso al espacio urbano a aquellos grupos o sectores
sociales mejor posicionados en la estructura socioeconémica.

La propuesta del MOI busca intervenir en las dimensiones fisica y so-
cial de la ciudad. Su objetivo es evitar la desintegracién territorial (librada
al mercado y a la especulacién inmobiliaria) oponiendo formas de ocu-
pacién del territorio que restituyan el cardcter integrador y politico de la
ciudad, donde la recuperacién del espacio publico como lugar de socia-
lizacién colectiva prevalezca sobre formas de ocupacién fragmentadas y
basadas en estrategias de diferenciacién, y donde, a su vez, se promueva
la participacién de varones y mujeres en la gestion y uso del territorio. Se
trata de posibilitar la democratizacion de las decisiones sobre la ciudad y la
transformacién de practicas y conductas sociales a partir de la vivencia de
una apropiacion colectiva de la ciudad y la potenciacién de la calidad de
vida del conjunto de la comunidad.

En este camino, al interior —y en simultdneo— de algunos procesos desa-
rrollados por el MO, se estarfan produciendo sutiles puntos de resistencias
a los mandatos culturales que sustentan las relaciones de subordinacién de
las mujeres por debajo de los varones. Por lo tanto, promover la autoges-
tién no solo implica el acceso a la vivienda, al suelo y a un entorno urbano,
sino también habilita un proceso, lento pero sostenido, de construccién de
nuevas relaciones sociales de género, que se observan, sobre todo, en los
espacios y roles que ocupan los varones y en los que las mujeres comienzan
a ocupar.
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El hecho de poder permanecer en barrios como San Telmo, Barracas o
Constitucién —barrios centrales de la ciudad— repercute en la vida cotidia-
na de estas familias, ya que, ademds de alcanzar una vivienda definitiva y
de alta calidad, acceden a infraestructura urbana, cercania a los puestos de
trabajo, servicios putblicos, espacios verdes, centros educativos, culturales y
de esparcimiento, etc. Ademds, desde la organizacién se aborda de manera
integral las necesidades de sus miembros, ya que se contemplan distintos
aspectos ligados al bienestar de las personas, como el trabajo, la salud, la
educacion, la capacitacidn, el ambiente y la construccion politica.

Siguiendo a Massolo (1996), en las tltimas décadas se ha constatado
que, mientras se agravaban los problemas de pobreza, exclusién e inequi-
dad de género —mds alld del masivo involucramiento femenino en acciones
y procesos con el fin de mejorar sus condiciones de vida, habitacionales y
de acceso a servicios e infraestructura—, se ha desarrollado una interesante
movilizacién de las mujeres con el objetivo de participar e incidir en la
politica ptblica para generar cambios que sean beneficiosos y que generen
una sociedad mds democrdtica. En este marco, y en el camino empren-
dido por el MOJ, esta experiencia nos sirve para analizar, también, estos
procesos que muestran indicios de viraje de un rol pasivo, peticionista y
vinculado a la maternidad, el matrimonio y el cuidado de la casa, hacia
un nuevo perfll activo, que demanda, lucha por sus derechos, gestiona
recursos, protesta, negocia y ejerce influencia sobre otros, contribuyendo
al mejoramiento de la calidad de vida.
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Demandas y prioridades
habitacionales de mujeres que
comparten vivienda o lote en Chile:
un ejercicio replicable

Paola Siclari Bravo*

Resumen

A pesar de inmensos esfuerzos sectoriales dirigidos a resolver el problema de la tenencia de
suelo y de acceso a la vivienda de la poblacién pobre de Chile, en el periodo intercensal
1992-2002 se verificé un aumento absoluto de 49 556 hogares allegados (grupos de fami-
lias que cocinan y comen aparte y que comparten una vivienda o lote); esto como alterna-
tiva de soluci6n al problema del acceso a la vivienda en arriendo formal o propia (u otra
forma de habitacién legal). Dicho problema motivé la ejecucién de un estudio ministerial
que se desarrollé entre marzo de 2007 y noviembre de 2008 con el objetivo de conocer
las demandas y prioridades habitacionales de los allegados en las dreas metropolitanas de
Santiago, Valparaiso y Concepcién.

Se testearon algunas hipétesis respecto del perfil socio-demografico, caracteristicas del
allegamiento, prioridades habitacionales y plan habitacional. Aqui se da cuenta de los ha-
llazgos de jefas de hogar y mujeres que comparten vivienda o lote en las dreas metropolita-
nas sefialadas. Con encuestas y naipes de fotos, las encuestadas definieron “vivienda sonada”
y “vivienda posible” (segiin lo que ofrece el mercado social de vivienda en Chile). Con
ello fue posible establecer la brecha real entre oferta y demanda habitacional, y, a partir de
alli, reflexionar pablicamente sobre soluciones habitacionales mds coherentes y equitativas.
Es posible repicar este método en todos aquellos paises latinoamericanos con politicas de
financiamiento habitacional al demandante.

Palabras clave: cohabitacién, acceso a vivienda, demanda habitacional.

*  Ministerio de la Vivienda y Urbanismo de Chile (MINVU), Red Latinoamericanta de Evaluacién
ReLAC, Architects Sans Frontiers ASF-UK. La autora conté con el apoyo de Slaven Razmilic
para la definicién de opciones habitacionales y la construccién de naipes, asi como de Ana Julia
Carrasco para el andlisis estadistico. Camilo Arriagada Luco, ex jefe del Departamento de Estudios
MINVU fue el coordinador del estudio a nivel nacional. Este trabajo fue presentado por la autora
en el V Foro Urbano Mundial, en Rio de Janeiro en 2010.
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Abstract

In spite of the immense sectorial effort addressed to solve the problem of the poor Chil-
ean people that cohabitate, in the intercensus period 1992-2002 was verified an absolute
increase of 49.556 cohabitants (groups of families that cook together and share housing
or lot); this as an alternative to the problem of the access to formal housing solution. This
problem motivated the execution of a ministerial study that was developed between March
2007 and November 2008 to know housing demands and priorities of cohabitants in the
metropolitan areas of Santiago, Valparaiso and Concepcidn.

Some hypotheses were tasted regarding the socio-demographic profile, characteristic
of the allegamiento, housing priorities and housing plan. Here we describe the answers of
womens. With surveys and photo cards the interviewed defined dreamed and possible hou-
sing solution (according to what offers the housing social market in Chile). It was possible
to define the gap between supply and demand, and starting from there, reflect about more
coherent and more equal housing solutions. It is possible to replicate this method in all
those Latin American countries with financial policies addressed to potential beneficiaries.

Keywords: cohabitation, access to shelter, housing demand.

Contexto e hipdtesis preliminares

Antes de todo es necesaria una reflexion especifica sobre las jefas de hogar
allegadas y sobre las mujeres allegadas en general'. Cuantitativamente,

1 Lacondicién de allegamiento se asocia a aquellos hogares compuestos por mds de un ntcleo fami-
liar (allegamiento interno), a multiples hogares que comparten un mismo domicilio (allegamiento
externo), o a dos o mds hogares en un domicilio donde al menos uno de ellos estd compuesto por
més de un nicleo familiar (allegamiento interno y externo); son grupos que cocinan y comen
aparte. Un nucleo familiar secundario se refiere a una parte de quienes constituyen el hogar y son
potenciales demandantes de vivienda porque viven bajo hacinamiento y, al mismo tiempo, son
econdémicamente independientes.

Por su parte, la definicién oficial de déficit habitacional considera tres categorfas de hacinamiento:
 Alto: presencia de cinco personas o mds en un dormitorio, o ausencia del mismo.

* Medio: 2,5 a 4,9 personas en un dormitorio.

* Bajo: menos de 2,5 personas por dormitorio.

La dependencia econémica corresponde a la relacién entre quienes aportan ingresos econémicos
al hogar o ntcleo y quienes no lo hacen. Esta es media y baja cuando un méximo de 2,5 personas
dependen econémicamente de cada uno de los miembros del hogar que percibe ingresos, y alto
cuando esa dependencia supera las 2,5 personas por cada miembro que percibe ingresos.

El MINVU (2004) define los requerimientos de construccién de nuevas viviendas como la can-
tidad de viviendas que falta por construir en el pais para reponer viviendas irrecuperables, para
entregar alojamiento a los hogares allegados y para dotar de vivienda a los nicleos familiares
secundarios con problemas de hacinamiento y que pueden llegar a independizarse.
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no sabemos si ellas son mds o menos que sus pares hombres, o si existe
alguna prioridad habitacional especifica que las mujeres manifiesten y
sientan con mayor urgencia. Tampoco conocemos qué y cudnto estin
dispuestas a hacer para mejorar su situacién habitacional, ni los obstd-
culos que enfrentan para lograrlo. El método de relevamiento y andlisis
de las demandas habitacionales podria ser aplicado en otros contextos
latinoamericanos urbanos.

:Qué se sabe de los allegados del pais?*

El estudio de los allegados nace tras haber constatado que en el periodo
intercensal 1992-2002 los hogares allegados en las dreas metropolitanas
aumentaron, a pesar de todos los esfuerzos ministeriales dirigidos a reducir
el déficit cuantitativo y cualitativo de viviendas®. Ademds, este tipo de ho-
gares se concentraron,sobre todo, en las dreas metropolitanas estudiadas.

Para el periodo intercensal 1992-2002, entre los componentes del défi-
cit a nivel nacional, destacaron los siguientes.

* Un significativo descenso en viviendas irrecuperables: de 409 738 uni-
dades a 155 631 (37% menos).

* Una disminucién de nicleos secundarios allegados con hacinamiento y
con posibilidad de independizarse: de 169 774 a 145932 (14% menos).

* Un aumento de hogares allegados: de 192 423 en 1992 a 241 979 en
2002 (25% mis).

El total de hogares allegados a nivel nacional, segtin el censo de 2002, fue
de 241 979 hogares, de los cuales 141 042 se concentraban en las dreas
metropolitanas bajo estudio (58,2%). Se evidenci6 una situacién andloga
respecto de los niicleos auténomos hacinados independientes: el total pais

El allegamiento se analiza bajo este enfoque y premisas técnicas. Ver MINVU (2006a).
2 Informacién extraida de MINVU (2008).

3 Ver “Andlisis de la demanda y prioridades habitacionales en dreas metropolitanas de Santiago,
Valparaiso y Concepcién”. Licitacién Pablica: 587-446-LP06.
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para el 2002 fue de 145 932 casos, con 74 338 (50,9%) concentrados en
las mismas dreas (MINVU, 2006a).

El drea metropolitana de Santiago concentra 119 mil hogares allegados
y 63 mil nicleos secundarios hacinados independientes, en 49 mil manza-
nas y 41 comunas. La mayor cantidad de hogares y nicleos allegados con
capacidad para independizarse se concentra en el pericentro de las dreas
metropolitanas (anillo 2). Por su parte, el drea metropolitana de Valparaiso
concentra 9 600 hogares allegados y 6 900 ntcleos secundarios hacina-
dos independientes, distribuidos en las cinco comunas que la conforman;
nuevamente, la mayor cantidad absoluta y relativa de hogares y nucleos
allegados se concentra en el pericentro. Por dltimo, el drea metropolitana
de Concepcién concentra 10900 hogares allegados y 6900 nicleos secun-
darios hacinados independientes, mds un déficit distribuido en las ocho
comunas que la conforman. Asi, queda claro que el allegamiento se con-
centra prevalentemente en el pericentro de las dreas metropolitanas bajo
estudio (50% de los casos).

Antes de continuar con la descripcion, cabe sehalar que los datos sena-
lados en los préximos pdrrafos corresponden a la situacién habitacional de
hogares y ntcleos secundarios econémicamente independientes analizados
en Santiago, Valparaiso y Concepcién.

Respecto de las caracteristicas del hogar allegado, es relevante sefialar
que el vinculo entre jefe de hogar principal y jefe de hogar allegado o nd-
cleo es filial (padre, hijo, nieto), situacién que caracteriza al 81% de los
hogares y al 86% de los nticleos en los territorios estudiados.

Los allegados viven, predominantemente, en fondo de patio (49%),
dentro de la casa principal (40%), en ampliacién en el primer piso de la
casa principal (9%) y en ampliacién de la casa principal en segundo piso
independiente (2%).

Con respecto al tamano medio de los hogares y nicleos familiares,
se sabe que el 50% estd conformado por tres personas y el otro 50% por
grupos mayores. En Valparaiso, el grupo familiar es un tanto menor (solo
38% estd conformado por tres personas).

La edad promedio del jefe de hogar allegado es de 36 anos. Los grupos
mds jévenes con jefes de hogar representan el 31%, siendo el grupo mds
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importante aquel con jefes de hogar de entre 36 y 51 afos (61%). Los jefes
de hogar tienen una baja escolaridad: 51% no ha completado la educacién
media y hasta el 85% no ha superado ese nivel. Asimismo, la edad de los
jefes de hogares allegados y el nivel educacional disminuyen hacia la peri-
feria, mientras que aumentan hacia el centro de la ciudad.

Los allegados son, en general, asalariados del sector privado (49%), traba-
jadores por cuenta propia (21%), y en tercer lugar duefas de casa (10%). Del
total, el 49% cuenta con contrato de trabajo, pero solo el 12% es indefinido.

La movilidad del grupo es habitualmente baja: el 69% ha vivido mds de
veinte afos en la misma comuna, y solo el 10% manifiesta una residencia
breve en ella (de cinco afios 0 menos). Ademds, la mayoria de allegados es
econémicamente independiente (88%), incluso mds que en los hogares
principales (79%).

El grupo familiar allegado tiene, en promedio, 2,7 habitaciones de uso
exclusivo, mientras los nicleos familiares cuentan con 2,2. El nimero pro-
medio de dormitorios es 1,5 por grupo familiar, por lo que el 48% de los
allegados vive en condicién de hacinamiento.

Por ultimo, los hogares allegados gastan una media de 69 mil pesos
(USD 137 de octubre 2007), por compartir vivienda o lote, lo que se
traduce en: aportes al hogar (48%), pago de cuentas (30%) y otros gastos
(22%) (PULSO, 2008).

Sobre las preferencias habitacionales

Del grupo estudiado, casi todos prefieren una casa independiente, aunque
esta sea mds pequena (95%); y mds de la mitad prefiere una vivienda usada
(57%), sobre todo en el caso especifico de Santiago (64%).

Asimismo, el 51% de los encuestados prefiere una vivienda cercana al
drea central, siendo esta preferencia mayor en Valparaiso y Concepcién
(76% y 73%, respectivamente), y entre quienes viven actualmente en el
drea central (84%).

El 70% prefiere dormitorios adicionales por sobre espacios para traba-
jar, asi como departamentos mds grandes, aun cuando no tengan terraza
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(75%). Se prioriza la vivienda definitiva aunque esta sea pequefia, incluso
en dos pisos, con tal de que tenga mds patio (75%). Y solo un 38% prefiere
una vivienda mds grande, a pesar de que esté sin terminar.

Sobre el plan habitacional

Doce por ciento de los allegados quiere permanecer en la misma vivienda
o lote. De ellos, la mitad quiere construir una vivienda en fondo de patio,
33% quisiera ampliar la casa que ocupa y 15% necesita mejoramientos
de la situacién actual. El 88% restante quisiera cambiar de casa a futuro.
La mitad de los jefes allegados quisiera permanecer en la misma comuna
y barrio, mientras que el 40% estd ahorrando para comprar una vivienda.
En general, ellos estarian dispuestos a pagar hasta 19 400 pesos (USD 38)
en gastos comunes y casi sesenta mil (USD 119) en arriendo.

El 66% declara no conocer los programas del MINVU, aun cuando,
segun dijimos, el 40% estd ahorrando para comprar una vivienda. Se
sabe, por ultimo, que el 30% de los jefes de hogares allegados son muje-
res, niumero que aumenta a un 40% en los nicleos familiares allegados.
Las mujeres muestran una mayor tendencia a permanecer en la comuna
de nacimiento en relacién a los hombres, asi como un mayor nivel de
educacién, menor percepcién de ingresos y mds disposicién a vivir en un
departamento.

¢Qué NO se sabe de los allegados del pais?

Como ya se ha dicho, se sabe poco de la condicién habitacional de las jefas
de hogar allegadas. Especificamente, no se conoce su distribucién territo-
rial ni sus caracteristicas sociodemograficas, econémicas y de preferencia
habitacional. Tampoco se conocen las caracteristicas del allegamiento de
las mujeres, por lo que es dificil establecer una diferenciacién de género de
esta prictica social que nos conduzca a un disefio de politicas habitaciona-
les especificas para esta poblacién.
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En términos concretos, las interrogantes que emergen son:

e ;La distribucién territorial de hogares y nicleos allegados presenta
alguna diferencia de género?

* ;Cudl es la edad promedio, la composicién familiar, el nivel educacional
y el ingreso econémico de las jefas de hogar allegadas?

e ;Cudl es la forma del allegamiento?

* ;Quiénes trabajan mds dentro de la vivienda: allegados o allegadas?
:Bajo qué condiciones se produce esa actividad laboral? ;Cudl es la
actividad laboral m4s recurrente de las mujeres que cohabitan?

* ;Quiénes aportan mds al hogar principal: allegados o allegadas?

* ;Cémo y cudnto cambian las preferencias habitacionales entre sexos?

* ;Hay diferencias en el plan habitacional segtin los sexos?

* ;Tener una red de apoyo cercana es un factor determinante para las jefas
de hogar allegadas al momento de optar por una solucién habitacional?

* ;Hay diferencias en las preferencias de localizacién entre sexos?

* ;Los allegados y allegadas estdn dispuestos a pagar de modo diferen-
ciado?

* ;Quién sabe mds sobre las oportunidades habitacionales que ofrece el
mercado, los jefes o las jefas de hogar?

Estas son algunas de las preguntas a las que este andlisis quiere dar una
respuesta preliminar.

¢Por qué es importante conocer lo que no se sabe de las mujeres
allegadas? Y ;qué es necesario saber?

Es necesario conocer la situaciéon de las jefas de hogar allegadas porque
existen acuerdos mundiales, nacionales y sectoriales que respaldan politicas
destinadas a promover la igualdad de género y empoderar a las mujeres, tal
como lo ha planteado Naciones Unidas desde 1975 en los foros mundiales
sobre mujeres (México 1975, Copenhagen 1980, Nairobi 1985, Beijing
1995) (Seager, 2009). En la practica, esto significa:
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* Incorporar la perspectiva de género en las instituciones (igualdad de
género en la dotacién de personal y otras précticas).

* Facilitar la participacién de las mujeres en los procesos de toma de
decisiones.

* Incorporar el andlisis de género en politicas y programas (datos desagre-
gados por sexo e informacién analitica segln género).

* Desarrollar capacidades y capacitacién en temas de género en las orga-
nizaciones.

* Generar sistemas y herramientas de supervisién y evaluacién (Moser,

2009).

Ademds, en 2000, el Gobierno chileno suscribié las “Metas del milenio”,
cuyo objetivo niimero tres era: “Promover la igualdad de género y la auto-
nomia de la mujer”, que en nuestro caso se traduce en niveles paritarios de
educacién, insercion laboral y politica; y en oportunidades salariales igua-
les, considerando que las jefas de hogar asociadas al quintil uno son mds y
mis vulnerables que los jefes de hogar en el mismo quintil (MIDEPLAN,
2008: 67-95).

El mayor desafio planteado en el tltimo Foro Urbano Mundial, cele-
brado en Rio de Janeiro en marzo de 2010, es acortar la brecha urbana,
lo cual implica, entre otras cosas, igualdad de oportunidades para todos
(ONU-Hi4bitat, 2010).

A este marco normativo se suman:

e La Convencién Internacional sobre la Eliminacién de Todas las Formas
de Discriminacién contra la Mujer (CEDAW), ratificado por Chile a
fines de 1989.

* La Convencién Interamericana para Prevenir, Sancionar y Erradicar la
Violencia contra la Mujer (Convencién de Belém, Brasil, 1994).

* El Programa de Accién del Cairo (1994).

e La Declaracién de Viena (1993).

* El Programa de Accién Regional para las Mujeres de América Latina y
El Caribe (1995-2001), que en su conjunto constituyen el cuerpo de
derechos humanos de las mujeres (MIDEPLAN, 2008: 93).
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A nivel nacional, desde 1991, en nuestro pais existe el Servicio Nacional de
la Mujer (SERNAM), organismo publico encargado de facilitar la igualdad
de derechos y oportunidades entre hombres y mujeres, asi como de dis-
minuir las pricticas discriminatorias en el proceso de desarrollo politico,
social, econdémico y cultural dela nacién. En la prictica, esto se traduce
en la implementacién de un sistema con enfoque de género como uno de
los componentes del Programa de Mejoramiento de la Gestién del que el
Ministerio de la Vivienda y Urbanismo forma parte y colabora.

En el dmbito de nuestras competencias, conocer la distribucién territo-
rial de los allegados con diferenciacién de sexo, en las dreas metropolitanas
bajo estudio, permite caracterizar y territorializar potencialmente inver-
siones habitacionales con enfoque de género (en la prictica,esto implica
orientar a los organizadores de la demanda en sus inversiones). Adicional-
mente, conocer la composicién familiar de los hogares de mujeres allega-
das permite establecer necesidades funcionales, como cupos en jardines in-
fantiles aledanos, o las necesidades de asistencia de loas adultos mayores a
su cargo. El tipo de actividad laboral, espacio y condiciones bajo las cuales
se desarrolla, permite establecer el destino real del programa de la vivienda
y el barrio (dentro de la vivienda y/o patios, veredas aledanas, etc.).

En términos de oferta y practicas de acceso a la vivienda, es necesario
conocer los ingresos monetarios respectivos, la dependencia econémica, y
la disposicién a pagar y a participar de los procesos segtin el sexo; esto faci-
lita alternativas de acceso y participacion en la produccién social y publica
del hdbitat mds coherentes con los anhelos y capacidades de las personas®.

4 Este enfoque de andlisis se inspira, en gran medida, en la teorfa del capital social, que establece
que asi como el capital fisico y econdmico, el capital social también tiene un valor que afecta la
productividad y evolucién de individuos y grupos. Reconoce al sujeto socialmente vulnerable en
funcién de ciertas caracteristicas personales y del entorno que vuelven fundamentales la posesién
de activos y recursos personales protectores. La tenencia de una vivienda es un activo, asi como los
elementos vecinales de equipamiento e infraestructura que integran o excluyen a la sociedad (ver
Bourdieu, Coleman, Granovetter, Putnam y Sen) (MINVU, 2006b).
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Hipétesis de género sobre el allegamiento en las dreas metropolitanas

No como respuesta anticipada a las interrogantes de fondo, sino, mds bien,
como gufa de andlisis, se plantean las siguientes hip6tesis:

1. Las jefas de hogar allegadas son mds que sus pares, y también son mds
jovenes; sus hogares estin compuestos por mds mujeres (de todas las
edades), su nivel educacional es mds bajo que el de los hombres, traba-
jan bajo condiciones contractuales mds vulnerables y sus ingresos son
inferiores. En suma, hay mayor dependencia econédmica en hogares
allegados liderados por mujeres.

2. Los hogares allegados con jefatura femenina viven en peores condicio-
nes de hacinamiento respecto a los de sus pares. Las mujeres viven mds
dentro de la casa anfitriona que los hombres y pagan mds que ellos por
la vivienda. Su principal motivo de residencia en el lugar donde viven
es la red de apoyo familiar.

3. Las jefas de hogar allegadas estin mds dispuestas a vivir en departa-
mentos que sus pares hombres; estdn mds dispuestas a vivir en una casa
mds grande, aunque sin terminar; privilegian mds que los hombres los
espacios para dormir; y muestran un mayor preferencia porpermanecer
en la residencia o lote donde estdn.

4. Las jefas de hogar allegadas conocen mds los programas habitacionales
que sus pares, saben mds sobre cémo adquirir una vivienda utilizando
los programas del Ministerio de la Vivienda. Asimismo, son mds las
mujeres que ahorran para comprar una vivienda. Ante una posibilidad
de mejoramiento del parque de viviendas adquiribles con subsidio, su
demanda mds recurrente parece ser “que las viviendas sean mds grandes
y que los trdmites no sean tan complicados”.
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Plan de analisis

Para probar las hipdtesis formuladas (y revelar nuevas), se conté con una
base de datos correspondiente a la informacién recabada en 1 127 encues-
tas realizadas en terreno, ademds de testimonios obtenidos a través de 27
grupos focales y 52 entrevistas en profundidad. Este trabajo de campo se
realiz6 entre junio y noviembre de 2007. La muestra analizada correspon-
de a 1 127 hogares y nicleos secundarios, y 3 747 personas.

De manera especifica, para probar las hipdtesis se realizé un andlisis de
la base de datos con diferenciacién de sexos (distribucién de frecuencias,
promedios y célculos especificos de dependencia econdmica, hacinamiento
y situacién contractual), y en algunos casos también por anillos territoriales’.

Una vez establecidos el ndmero, el perfil y la preferencia de los jefes y
jefas de hogar allegados, se observé la correspondencia entre la preferencia
declarada y la capacidad de compra y endeudamiento. Con ello fue posible
estimar, grosso modo, el porcentaje de poblacién que es efectivamente ca-
paz de acceder a vivienda social bajo las actuales condiciones de acceso a la
misma, tomando en cuenta que la capacidad de compra y endeudamiento
es mayor en la medida que existe un contrato de trabajo indefinido e ingre-
sos medios iguales o mayores a dos salarios minimos. Esta capacidad baja
cuando las condiciones contractuales son mds vulnerables o inexistentes, y
cuando el ingreso tiende a disminuir.

Como ya se anuncid, este ejercicio es replicable en escenarios de financia-
miento similares al chileno: compuestos por ahorro, subsidio y, en algunos
casos, crédito hipotecario. De igual modo, aun en el caso de mercados in-
formales de vivienda, la encuesta aqui utilizada puede ser adaptada por los
Gobiernos o instituciones involucradas en la produccién de viviendas para
pobres, con el fin de determinar preferencias habitacionales (tipo, localiza-
cién, producciodn, acceso y disposicion a pagar); es decir, se puede usar todos
los médulos de la encuesta excepto la pregunta nimero 39 (ver Encuesta en
Anexo 2), omitiendo “vivienda posible” (en mercado informal).

5 El “anillo 17 corresponde al centro de las dreas metropolitanas, el “anillo 2”, al pericentro, y el
“anillo 37, ala periferia “o donde la red de gas de la ciudad no llega”. Para una definicién detallada,

ver MINVU (2008).
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Fotografia N.° 1
Allegados priorizando vivienda segiin naipes

Fuente: Archivo de la autora

Fotografia N.° 2
Naipes

Fuente: Archivo de la autora
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Resultados
Los resultados se dividen en tres categorias:

1. Caracteristicas sociodemogréficas: nimero total, tamafo y composi-
cién de los hogares allegados, nivel educacional, oficio, categoria ocu-
pacional, contrato, ingresos, dependencia econémica.

2. Caracteristicas del allegamiento: distribucién territorial de los allega-
dos, tipo residencial, tipo de allegamiento, movilidad, hacinamiento,
gasto por vivir, motivo que justifica localizacidn.

3. Preferenciashabitacionales y plan habitacional, segtin categoria de pre-
ferencia (quedarse o cambiar).

Todo esto, con diferenciacién de sexos por jefes de hogar y/o segtin sexos

de poblacién.

Caracteristicas sociodemogréficas

Numero total de jefas allegadas: 393
Numero total de jefes allegados: 690
Numero total de personas: 3 747°

Al momento de observar la distribucién de los hogares seglin sexos, es
interesante notar que la categorfa “hasta dos personas” (40%) corresponde
a familias con jefatura femenina. De manera inversa,el 24% de las familias
con jefatura masculina se concentra en la categoria “hasta cinco personas’,
ante un 8% de familias con jefatura femenina. Es posible senalar que las
familias con mujeres a la cabeza son, en general, mds pequenas, con una
tendencia a estar integradas por dos personas.

6 Datos segtin la muestra.
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Tabla N.° 1
Tamaio de los hogares segun el sexo de las jefaturas de hogar
N.° de personas Hogares con jefatu- % Hogares con jefatu- %
por familia ra masculina ra femenina

Cinco personas y mds 168 24% 30 7,8%
Hasta cuatro personas 201 29% 57 14,9%
Hasta tres personas 211 31% 121 31,6%
Hasta dos personas 80 12% 155 40,5%
Hasta una persona 30 4% 20 5,2%
Total 690 100% 383 100%

Respecto de la composicién familiar de los hogares allegados, es posible
establecer que aquellos con jefatura masculina estdn compuestos por una
mayor cantidad de mujeres, a diferencia de lo planteado en las hipétesis.

Como muestra la Tabla N.° 2, el 79% de las mujeres allegadas se
concentra en hogares con jefatura masculina, mientras que solo el 21% lo
hace en hogares con jefatura femenina. Dicho de otro modo, por cada jefe
de hogar existen 1,8 mujeres en la familia, mientras que por cada jefa de
hogar hay 0,8 mujeres.

Tabla N.° 2
Mujeres en hogares segun el sexo de los jefes

N.° de hogares segtin el sexo dela | N.° de mujeres en hogares segtin %
jefatura el sexo de la jefatura
Hombres 690 1188 79%
Mujeres 393 318 21%
Total 1083 1506 100%

Al ser tan baja la participacion de las mujeres en hogares con jefatura feme-
nina, puede especularse que al menos este aspecto no incide mayormente
en la vulnerabilidad de los mismos.
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Tabla N.° 3
Mujeres de la familia por sexo del jefe de hogar segun el parentesco
Hrombe | e Tl
1 | Jefe(a) de hogar 690 393 1083
2 | Cényuge 500 | 42,1% 3 0,9% 503 33,4%
3 | Conviviente 111 9,3% 6 1,9% 117 7,7%
4 | Hija/hijastra 536 | 45,1% 277 87% 813 54%
5 | Yerno/nuera 4 0,3% 1 0,3% 5 0,3%
6 | Nieta/bisnieta 8 0,7% 8 2,5% 16 1,1%
7 | Abuela 0 0% 1 0,3% 1 0%
8 | Hermana/cufiada 3 0,3% 6 1,9% 9 0,6%
9 | Madre/suegra 7 0,6% 5 1,6% 12 0,8%
10 | Otro pariente 12 1% 6 1,9% 18 1,3%
11 | No pariente 4 0,3% 4 1,4% 8 0,5%
12 | Servicio doméstico 0 0% 0 0% 0 0%
13 | Otro 3 0,3% 1 0,3% 4 0,3%
Total 1188 100% 318 100% 1506 100%

Con estos datos, y analizando la relacién de parentesco de las mujeres de
las familias con los respectivos jefes de hogar, se observa que la relacién
entre jefas de hogar y mujeres dentro de la familia es filial, al contrario de
lo observado en familias con jefatura masculina (87% versus 45%). Asi-
mismo, el porcentaje de cényuges en los hogares con jefatura femenina es
muy bajo (1%), y el nimero de estos hogares con hijos (80%), alto, lo cual
hace pensar que las jefas son, en general, madres solteras o abandonadas
(familias monoparentales)’.

7 El indice de masculinidad en hogares con jefatura masculina es de 58 hombres por cada cien
mujeres. En cambio, en hogares con jefatura femenina, es de 120 hombres por cada cien mujeres.
El indice de masculinidad es una estadistica demografica que indica la razén de hombres frente a
mujeres en un determinado territorio, expresada en tanto por ciento. Se calcula usando la férmula:
hombres por cada cien mujeres.
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Tabla N.° 4
Hombres en hogares con jefatura femenina segun el parentesco
1 | Jefas de hogar 393
2 | Maridos 44 11,5%
3 | Convivientes 15 3,9%
4 | Hijos 307 80,4%
5 | Yernos 0 0%
6 | Nietos o bisnietos 8 2,1%
7 | Abuelos 0 0%
8 | Hermanos, cunados 3 0,8%
9 | Padres, suegros 0 0%
10 | Otros parientes 1 0,2%
11 | No parientes B) 0,8%
12 | Servicio doméstico 0 0%
13 | Otros 1 0,3%
Total 382 100%

Sobre el nivel educacional (Tabla N.° 5), no se observan grandes diferen-
cias segtin el sexo de las jefaturas. Mds del 50% de la poblacién masculina
y femenina se concentra en las categorfas que van de “sin estudios” hasta
“educacién media completa”, aun cuando existe un mayor nimero de jefas
que de jefes que no logra completar el nivel universitario (11,8% versus

9,8%).
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TablaN.° 5
Nivel educacional segun el sexo de los jefes

Nivel educacional Hombres % Mujeres % Total %
Sin estudios 9 1,3% 2 0,5% 11 1%
Bésica incompleta 54 7,9% 31 7,2% 85 7,6%
Bésica completa 81 11,8% 55 12,8% 136 12,2%
Media incompleta 161 23,4% 90 21% | 251 | 22,4%
Media completa 253 36,8% 172 40% 425 38%
Tec’mca incompleta (1 a 39 5.7% 19 4,4% 58 5.2%
3 afios)

Un’IVCl.‘Sltal‘la incompleta 68 9.9% 51 11.8% | 119 10.7%
o técnica completa

Unleersltarla completa 2 3.2% 10 2.3% 32 2.9%
0 mds

Total 687 100% 430 100% | 1117 100%

La distribucién de jefes y jefas en los distintos oficios (Tabla N.° 6) estd
fuertemente determinada por las caracteristicas de cada uno de ellos. Asi,
las jefas de hogar se desempenan, en su mayoria, como empleadas de co-
mercio, de servicios y domésticas (29,2%), y también como prestadoras de
servicios independientes (10%). Un nimero importante de ellas declara
como actividad: “otro” (47,5%). Este tltimo grupo (importante) es una
categoria a indagar.

Muchos jefes hombres se desempefian como empleados (18%), chofe-
res (13,2%) y obreros de construccién (12%). Como en el caso femenino,
gran parte de ellos declaran como oficio: “otro”.
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TablaN.°6
Tipo de oficio segun la jefatura

Tipo de oficio Masculina % Femenina % Total %

1 Agricultor 18 2,6% 3 0,8% 21 2%
2 Obrero industrial 69 10,1% 6 1,7% 75 7,2%
3 Chofer 91 13,2% 4 1,1% 95 9,1%
4 Mecdnico/ desabo-

llador/ electrome- 22 3,2% 2 0,6% 24 2,3%
cdnico

> Empleado comer- 123 18% 106 | 293% | 229 | 21,9%
cio servicio

6 Maestro obrero de 83 12,1% 7 2% | 90 | 8,6%
construccion

7 Feriante 9 1,3% 12 3,3% 21 2%
8 Cartonero 1 0,1% 2 0,6% 3 0,3%
9 Temporero 5 0,7% 11 3% 16 1,5%
10 Prestador de

servicios indepen- 65 9,7% 37 10,1% | 102 9,7%
diente

11 Otro 199 29% 172 47,5% | 371 | 35,4%
Total 685 100% 362 100% | 1047 | 100%

Respecto a la categoria ocupacional, sabemos que la mayoria de las alle-

gadas sonasalariadas en el sector privado (46%), trabajadoras por cuenta

propia (14%) y, en un tercer lugar, rentistas (10%). Es interesante notar

que las mujeres son mds empleadoras que los hombres (10% versus 7%).
Para el caso de los jefes, la distribucién no cambia mayormente.
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Tabla N.° 7
Categoria ocupacional por sexo de la jefatura
Hombres Mujeres Total (%)
1 Empleador 49 7,2% 44 10% 93 8,3%
2 Por cuenta propia 134 19,6% 64 14,6% 198 17,7%
3 Sector publico 62 9,1% 45 10,4% 107 9,6%
4 Sector privado 325 47,7% 203 | 46,3% 528 47,1%
5 Servicio doméstico 25 3,7% 15 3,4% 40 3,6%
ferl:fi‘eli:iz" 3 0,4% 4 | 09% 7 0,6%
7 Jubilado 26 3,8% 19 4,4% 45 4%
8 Rentista 58 8,5% 44 10% 102 9,1%
Total 682 100% 438 100% 1120 100%

Otro aspecto observado en esta base se refiere a la sustentabilidad del con-
trato, entendido como la existencia e indefinicién temporal del mismo
(ambas condiciones simultdneas). Bajo este enfoque, una jefa de hogar en
posesion de un contrato indefinido estd més protegida ante eventos que la
pueden exponer a riesgo de exclusién y/o pobreza respecto de una que no
lo posee; ademds de facilitarle el acceso a una serie de servicios en la espera
publica y privada.

Como muestra la Tabla N.° 8, un alto porcentaje de las jefas trabaja sin
contrato: 60% (mientras sus pares hombres llegan a 43%), 33% cuenta
con contrato a plazo indefinido y 7% tiene contrato.
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Tabla N.° 8
Sustentabilidad de contrato por sexo de la jefatura
Hombres % Mujeres % Total %

Con contrato | 55 39.8% | 121 | 33% | 377 | 37.4%
indefinido

gj‘;“ contrato | 3 176% | 27 | 7% | 140 | 13,9%
Sin contrato 274 42,6% 217 60% 491 48,7%
Total 643 100% 365 100% 1008 100%

Respecto de los ingresos familiares declarados, se observa que hay muchos
hogares femeninos con ingresos muy bajos (62% versus 42% de hogares
masculinos), y muy pocos con ingresos “altos” (6,4% versus 13,6% en el
caso de jefaturas masculinas).

Tabla N.° 9
Rangos de ingreso familiar declarado en salarios minimos de octubre 2007 segin
las jefaturas de hogar

Rango de ingreso Femenino % Masculino % Total %
Hasta un salario 213 | 626% | 273 | 41,5% | 486 | 48,7%
minimo

Lehisne w37 4105 105 | 300% | 295 | 448% | 400 | 40,1%

salarios minimos

Mis de dos salarios
minimos

Total 340 100% 658 100% 998 | 100,0%

22 6,5% 90 13,7% 112 11,2%

Un dato alentador corresponde a la dependencia econémica en hogares
con jefatura femenina: 10% versus 31% en el caso masculino, lo que se
explica por el tamafo de las familias (en su mayoria pequenas, de dos in-
tegrantes).
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Tabla N.° 10
Dependencia econémica segun el sexo del jefe
Dependencia econémica | Femenino | % | Masculino | % Total %
Dependiente 28 10% 201 31,5% | 229 25%
Independiente 248 90% 437 68,5% | 685 | 75%
Total 276 100% 638 100% 914 | 100%

En suma, las jefas de hogar allegadas en dreas metropolitanas son menos
que sus pares hombres (30%), y estas forman hogares pequefios, monopa-
rentales (85%). El 87% de las mujeres que integran hogares con jefatura
femenina son hijas. Dichas jefas alcanzan niveles educacionales mayores
que los hombres, pero trabajan en un 60% sin contrato. Solo el 6% de las
familias lideradas por mujeres percibe dos o mds salarios minimos al mes
(versus el 13% en el caso de los hombres).

Caracteristicas del allegamiento

Esta seccién tiene por objetivo dar cuenta de la distribucién territorial de
las allegadas, el tipo residencial, el tipo de allegamiento mds frecuente, la
movilidad residencial, el grado de hacinamiento de hogares con jefatura
femenina, el gasto por vivir y el motivo que justifica la localizacién.

Sobre la distribucién por sexos de jefes de hogares allegados, es posible
constatar una distribucién metropolitana del 17% en el anillo 1 y 50% en
el anillo 2, para ambos sexos. La diferencia se observa en el anillo 3 (peri-
feria), donde se concentra el 36% de la jefatura femenina,versus el 31% de
la jefatura masculina.
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Tabla N.° 11 Tabla N.° 12
Distribucion territorial de jefatura de hogar por sexo Hogares segun el tipo residencial y el sexo del jefe de hogar
Anill Anill Anill
o % o % o % Total % Totalde | Total de Porcentajes por fila
1 2 3 hogares hogares Total de
con con hogares
Hombres | 108 15,9% 360 52,9% 213 31,2% | 681 100% Tioo de casa P Rt | elllesihs
Mujeres 77 17,9% 196 45,5% 158 36,6% | 431 | 100% P masculina | femenina | segiin el
segtin el segtin el tipo de H% M% T%
Total | 185 | 166% | 556 | 50% | 371 | 334% | 1112 100% dpode | tipode | vivienda
vivienda | vivienda
Adicionalmente, segn la distribucién de jefaturas por anillo, la jefatura 1 Casa aislada 352 229 581 60% 40% 100%
femenina da cuenta de su mds alta participacién en el anillo 3: 42,5%. En
L. . K K K 2 Casa pareada 210 129 339 61% 39% 100%
términos absolutos, si bien la jefatura femenina se concentra en el pericen-
tro (como la masculina), tiende a localizarse fuertemente en la periferia 3 Casa continua 97 50 147 65% 35% 100%
. e o .
(anillo 3). Del total de hogares en la periferia, el 57% es liderado por 4 Casa aislada on
: o 0 0 0 0% 0% 100%
muyjeres. condominio
Respecto del tipo de vivienda y la tipologia del allegamiento (Tabla 5 Casa parcada . . . o o L0000
. .. 0 0 0
N.° 12), es interesante observar que: en condominio
. . . . , . L 6 Casa;‘)m.m.“a 0 0 0 0% 0% 100%
* No se verifican diferencias en la tipologfa de vivienda segtin género; en condominio
* existe un porcentaje de jefas de hogar en departamento y piezas, situa- 7dli)ﬁe;i>ro.ielnd 0 0 0 0% 0% 100%
cién que no se presenta para el caso de los hombres; y cciicio aiado
* hay mds jefas de hogar en piezas (55%) en términos absolutos y relativos. (8:01355:1‘:;1‘; 0 1 1 0% 100% 100%
9 Pieza 4 5 9 44% 55% 100%
10 Mejora 18 12 30 60% 40% 100%
11 Rancho 0 1 1 0% 100% 100%
12 Ruca 1 1 2 50% 50% 100%
13 Otro 0 0 1 0% 100% 100%
Total 683 428 1111 61,5% 38,5% 100%

Al observar la Tabla N.° 13 es posible constatar que el 90% del allega-
miento se concentra dentro de la vivienda o en soluciones en fondos de
patio, sin grandes diferencias en la distribucién segin sexo. El dato inédito
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corresponde a la cantidad de jefas de hogar en ampliaciones en un segundo Tabla N.° 14
.. . 0 p Allegamiento segun el sexo de la jefatura y el tipo de vivienda
piso independiente: 68% del total en esa categoria, el doble que sus pares
hombres. i i
Dentro de Fondo de patio | | ler piso ‘ 2do piso
la casa independiente | independiente
_ TablaN.” 13 Hi{M|[T | |[M][T|H][M]T|H[M]T
Tipo de allegamiento
Aislada 183 [ 130 | 313 | 140 | 84 | 224 | 20 | 11 | 31 | 4 9 13
Hogares Hogares el b Pareada | 100 | 57 | 157 | 77 |54 | 131 | 27 | 16 | 43 | 6 | 2 | 8
con jefatura % con jefatura % h %
masculina femenina e Continua | 64 | 29 | 93 | 30 |14 | 44 | 1 [ 2 | 3 | 2| 4 | 3
Dentro de la 352 61,7% 219 38,3% 571 100%
casa principal . .
La movilidad de los allegados es, en general, baja: el 88% de las allegadas
En una casa . , . _ . .
independiente vive mds de veinte afios en la misma comuna, y solo el 9,5% ha tenido una
dentro del 266 61,7% 167 38,3% 433 100% residencia breve en ella (menos de cinco afos).
sitio (fondo de
patio)
E liacié
o acon Tabla N.° 15
principal (ler 48 62% 29 38% 77 100% Rangos de estadia en la comuna de residencia por sexo de la jefatura
piso indepen- % ) )
diente) ngo(zﬁzs;sta "2 | Femenino % Masculino % Total
En ampliacién
de la casa Si | Entre cincoy 19 22 9,5% 45 12,4% 67
principal (2do 10 g2 2 08% o 100% Mis de veinte 206 | 884% | 309 849% | 515
piso indepen-
diente) Menos de cinco 5 2,1% 10 2,7% 15
Total 676 60% 436 40% 1112 100% Toral Si 233 100% 364 100% | 597
No | Entre cincoy 19 33 22% 112 36,5% 145
. . ., . , . Mds de veint 102 68% 169 55% 271
Al interrogarnos sobre el tipo de solucién de allegamiento segtin el tipo de & e e > .
. . . Menos de cinco 15 10% 26 8,5% 41
vivienda, observamos:
Total No 150 100% 307 100% 457
Total general 383 671 1 054

Respecto del hacinamiento, los hogares con jefatura femenina viven menos
hacinados que aquellos con jefatura masculina, en términos absolutos y
relativos.
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Tabla N.° 16
Nivel de hacinamiento segun el sexo de la jefatura
Ind'lce de' Femenino % Masculino % Total %
hacinamiento
Alto 11 2,9% 50 7,4% 61 5,8%
Bajo 260 68,8% 323 47,9% | 583 55,4%
Medio 107 28,3% 301 44,7% | 408 38,8%
Total 378 100 674 100 1052 100
Tabla N.° 17

Nivel de hacinamiento segun el sexo de la jefaturay el anillo

Ew‘el de. Alto | Medio | Bajo | Alto | Medio | Bajo | Alto | Medio | Bajo
acinamiento
Localizacién Anillo 1 (centro) Anillo 2 (pericentro) Anillo 3 (periferia)

Femenino 0,9% | 15% 5% | 0,8% | 32% 14% | 1,7% 22% 8,6% | 100%
Masculino 0,9% | 8% 6% | 3,7% | 24% |21% | 3% 16% | 17,4% | 100%
Total general | 0,8% [ 10% 5% | 2,7% | 27% 19% | 2% 17% | 14,5% | 100%

Los hogares con jefatura masculina viven mds hacinados que los hogares
con jefatura femenina. Para ambos grupos, el hacinamiento aumenta a
medida que los hogares se alejan del centro, siempre en mayor medida en
los hogares con jefatura masculina.

Respecto del gasto mensual, se observa que el porcentaje de mujeres
que gasta hasta 29 mil pesos por vivir donde vive es mayor que el de los
hombres (25% versus 18%).
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Tabla N.° 18
Hogares segun el sexo de la jefatura y el gasto mensual

Familias con jefe | Familias con jefa Total
de hogar hombre | de hogar mujer ©

Familias que gastan
entre 0 y 29 mil pesos 123 18,1% 97 25,4% 220 20,7%
(USD 57)

Familias que gastan
entre treinta mil y 39

0 0 0
il s (USD) 581 3 55 8,1% 31 8,1% 86 8,1%
USD 77)
Familias que gastan
més de 39 mil pesos 502 73,8% 254 | 66,5% | 756 71,2%
(USD 77)
Total 680 100% 382 100% 1062 100%

En suma, los hogares liderados por mujeres habitan ciertos tipos de vivien-
da donde no hay hogares con jefatura masculina: pieza y rancho. El 68%
de estos hogares vive en segundos pisos independientes que se concentran,
en términos absolutos, en el pericentro de la ciudad. Sin embargo, respecto
de su categoria, proporcionalmente son mds que los hogares masculinos
(36,6% versus 31%).

La movilidad de las jefas de hogar es baja, muy similar a la masculina:
el 88% de las jefas vive hace mds de veinte afos en el mismo barrio. En
términos relativos, el nimero de jefas de hogar que gasta hasta 29 mil pesos
al mes por vivir donde vive es mayor respecto de los jefes en ese rango de
gasto (25% versus 18%).

Preferencias habitacionales y plan habitacional

En términos de preferencia, lo tnico que se sabe del estudio anterior es
que las mujeres estin mds dispuestas a vivir en departamentos. Esta parte
del informe tiene por objetivo dar cuenta de las preferencias declaradas
con diferenciacién de sexo y testear cudn coherentes son esas demandas
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respecto de las condiciones laborales (contrato e ingresos) de las allegadas,
las mismas que hoy, de acuerdo a la politica habitacional vigente, condi-
cionan fuertemente el acceso a una vivienda, situacién queserd salvada, en
parte, con la nueva politica habitacional vigente a partir de marzo 2011.
Esta busca, entre otros: premiar el esfuerzo y la constancia del ahorro de las
familias, las caracteristicas y cantidad de integrantes del ntcleo familiar, la
antigiiedad de la postulacién y la existencia de aportes publicos o privados
para el financiamiento del proyecto. Ademds, en virtud de lo que ellas de-
claran sobre los programas habitacionales, se dan ciertas luces sobre cémo
facilitar el acceso a una mejor solucién habitacional.

Con relacién a las preferencias, la muestra se analiza segtin cinco cate-
gorias:

. Quienes quieren quedarse en la misma casa o lote.

. Quienes quieren cambiar de residencia dentro del barrio.

. Quienes quieren cambiar de residencia dentro de la comuna.
. Quienes quieren cambiar de comuna.

N N =

. Quienes quieren cambiar de ciudad.

Conociendo la tipologfa del allegamiento de quienes quieren quedarse y
su situacién laboral-econdmica es mds facil proyectar y estimar soluciones.
Para quienes quieren cambiar de barrio, comuna o ciudad, la estimacién
de soluciones, considerando la diversidad de demandas, es mds compleja.
En este tltimo caso es posible saber cudntos son, quiénes son y cudl es la
demanda mds frecuente.

260

Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

Tabla N.° 19
Preferencias de localizacion segun el sexo de la jefatura

Motivo mds

Hombres % Mujeres % Total % frecuente de
J

eleccién

Porque quiere la

casa y el terreno
Quedarse en

la vivienda 98 15% 49 13% | 147 | 14%

Porque no tiene
ylo terreno

otra opcién
(econdémica)

Para tener un

Cambiar 557 85% 330 87% | 887 | 86% | lugar propioy
privacidad
Total 655 100% 379 100% | 1034 | 100%
Tabla N.° 20
Preferencias de cambio segun el sexo de la jefatura
Hombres % Mujeres % Total %
Quedarse
en el mismo 176 31,6% 105 31,8% 281 31,7%
barrio
Quedarse
en la misma 289 51,9% 168 50,9% 457 51,5%
comuna
Cambiar de 70 12,6% 39 11,8% 109 12,3%
comuna
Cambiarde |, 3,9% 18 | s5% | 4o 4,5%
ciudad
Total 557 100% 330 100% 887 100%

Como muestran las tablas precedentes, no se observan grandes diferencias
por sexo en las preferencias de localizaciéon de los encuestados. Es impor-
tante notar que el 85% prefiere cambiar de vivienda y lote en ambos casos.
Al mismo tiempo, el 80% de los que prefiere un cambio, opta por el mis-
mo barrio y/o comuna.
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Esto indica que, en parte, se es allegado por opcién. De todas las varia-
bles que determinan la eleccién, la localizacién en la ciudad es una priori-

dad anterior a la calidad o las caracteristicas de la vivienda.

Tabla N.° 21
Preferencia: quedarse en la misma vivienda o lote,
mismo barrio o misma comuna

Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

Tabla N.° 23
Preferencias generales de vivienda segun el sexo de la jefatura

segl;l;lii 'i) ;:{5 l:efell:jli:?:tura Mujeres | % Hombres | % Total %
1 Casa propia nueva en el centro 65 17% 160 23,9% | 225 | 21,4%
2 Casa propia usada en el centro 32 8,4% 54 8,1% 86 8,2%
3 Casa arrendada en el centro 18 4,7% 14 2,1% 32 3%
4 Departamento propio en el centro 77 20,1% 55 8,2% | 132 | 12,5%
5 Departamento usado en el centro 22 5,7% 62 9,3% 84 8%
6 Departamento arrendado en el centro 15 3,9% 13 1,9% | 28 2,6%
7 Casa nueva propia en la periferia 58 15,1% 113 16,8% | 171 | 16,2%
8 Casa usada propia en la periferia 41 10,7% 60 8,9% | 101 | 9,5%
9 Casa arrendada nueva en la periferia 19 5% 7 1% 26 2,5%
10 Departamento usado en la periferia 14 3,7% 73 10,9% | 87 8,3%
11 Departamento nuevo en la periferia 22 5,7% 60 8,9% 82 7,8%
Total 383 100% 671 100% | 1054 | 100%

Preferencia habitacional
Numero Tipo de Mot Naipe Irr:lgfieiso
de jefes | allegamiento otive Tipo de Espacios | elegido edio
vivienda interiores (pesos)
40% dentro Le Casa o de-
. de casa gusta la partamento Mis dor- 5,6 197 000
Mujeres 375 nuevo ‘tori (USD
37% fondo Eﬁlz o usado micortos v3 388)
de patio propio
54% dentro Le
de casa sta la Casa nueva | Departa- 248 000
Hombres 592 8 o usada mento mds 5 (USD
40% fondo casay propia grande 489)
e e barrio
Total 967
Tabla N.° 22
Preferencia: irse de la comuna y/o ciudad
- Preferencia ;
N.° de 1po _ ) habitacional Naipe ngreso
X de allega Motivo k medio
jefes T Tipo Espacios elegido (pesos)
de vivienda | interiores
Mujeres 57 44% dentro | Por trabajo Casa o Misdor- | 2y9 165 000
de casa o por departamen- | mitorios (USD
asuntos to nuevo o 325)
34% fondo | familiares | usado propio
de patio
Hombres | 92 50% dentro | Por trabajo | Casanuevao | Depar- 9y3 | 201000
de casa o por usada propia | tamento (USD
asuntos mds 396)
42% fondo | familiares grande
de Patio
Totales 149
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Finalmente, tanto hombres como mujeres ahorran por igual para vivienda:

34%.

Reflexiones y recomendaciones

Antes de dar cuenta de las hipdtesis que se evidencian en este andlisis, es
necesario tener en cuenta que hasta 1992, segtin los datos del censo de ese
afo, no existian grandes sesgos en los allegados segtin sexo y nimero por
cortes etarios quinquenales (MINVU, 2006b). Este equilibrio cambia al
analizar las pirdmides de poblacién por sexo en viviendas irrecuperables
versus las de buena calidad del censo de 2002: hay mds ninos y nifas en
vivienda irrecuperable, asi como mujeres jévenes en ese tipo de vivienda
(5% en media de todos los casos). Luego, el porcentaje de mujeres entre 15
y 25 anos que viven en condicién de allegamiento interno es mayor que el

de hombres (10% versus 8%) (MINVU, 2006b).
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Respecto del andlisis, es posible sefalar que:

1. Se ha evidenciado que los hogares con jefatura femenina estin com-
puestos por la mitad de mujeres respecto de los hogares con jefatura
masculina. Ademds, son familias mds pequefias, de dos integrantes, en
su mayoria monoparentales (80%). Resulta menos motivador observar
las diferencias salariales y condiciones contractuales: solo el 6% de las
mujeres percibe mds de dos salarios minimos y el 60% de ellas trabaja
sin contrato; un nimero importante de las mismas son rentistas y tra-
bajadoras por cuenta propia, es decir, se desempefian prevalentemente
como empleadas y trabajadoras independientes. Esto hace pensar que
desarrollan actividades laborales en horarios flexibles, como comercio
ambulante y servicios domésticos bdsicos (costura, limpieza, servicios a
empresas, venta de comida o ropa, etc.).

2. Respecto de la distribucién de estos hogares en el territorio, al igual
que en el caso masculino, en términos absolutos, se concentran en el
pericentro, pero en términos relativos, su participacion aumenta en la
periferia (36,6% versus 31%). Respecto al tipo de vivienda que habitan
y el arreglo fisico del allegamiento, si bien los nimeros absolutos son
bajos, no hay que perder de vista que hay mds jefas de hogar en depar-
tamentos en condominio y en piezas. Igualmente, la proporcién de
jefas de hogar es mayor en la periferia que la de sus pares. Esto indica
dos cosas: que viven en condiciones fisicas de mayor precariedad y que
tienden a localizarse en la periferia de las dreas metropolitanas mds que
los hogares con jefatura masculina.

3. Otra cosa interesante es que, cuando pueden, las jefas de hogar se inde-
pendizan en los segundos pisos de casas, sobretodo, aisladas (y en menor
medida pareadas), esto, mds que sus pares hombres (68% versus 32%).

4. Sobre las preferencias habitacionales, hay un asunto interesante: no hay
diferenciacién de sexo en relacién a la opcidén “quedarse” o “irse”.

Es importante notar que el 85% de los allegados, sin diferenciacién de

sexo, prefiere cambiar de vivienda y lote en ambos casos. Al mismo tiem-
po, el 80% de los que prefieren un cambio opta por el mismo barrio y/o
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comuna. Esto debiera llevarnos a incentivar el desarrollo de proyectos ha-
bitacionales para allegados, de preferencia en el lugar actual de estadia, al
menos en la misma comuna.

A modo de cierre, estd claro que relevar las demandas y prioridades
habitacionales de quienes cohabitan permite, a la postre, disefiar politicas
de vivienda mds coherentes. Es posible replicar el método aqui utilizado:
solucién habitacional sofiada y naipes que muestran posibles opciones de
mercado, en cualquier contexto con politicas de financiamiento dirigidas a
potenciales beneficiarios: Perd, Brasil, Argentina, Ecuador, etc.

Sin embargo, quedan ciertas interrogantes sin solucién. La nueva po-
litica habitacional que entrard en vigencia en marzo de 2011 es, en cierto
modo, una versién mejorada de lo que se ha hecho antes: premiar el esfuer-
zo en muchos sentidos (ahorro, antigiiedad de postulacién, movilizacién
de recursos externos), asi y todo, es necesaria una reflexion respecto de
aquellas jefas de hogar con capacidad efectiva de endeudamiento por su
gran capacidad de generacién de ingresos, aunque sin contrato y, por tan-
to, sin acceso a crédito hipotecario (9% del grupo estudiado).

Los hallazgos preliminares de este andlisis quedan a disposicién de las
instituciones chilenas y latinoamericanas responsables del disefio y mejora-
miento de las politicas y los programas habitacionales y urbanos.
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Anexo 1

La encuesta que se utilizé como insumo para la base analizada consideraba
la declaracién de demandas habitacionales por categoria a través de una
eleccién entre nueve posibilidades graficadas en naipes que contenian la
foto de un proyecto existente y una breve descripcién del mismo. Se dise-
fiaron 27 naipes distintos para la encuesta, nueve para cada drea metropo-

litana, con las siguientes opciones:

Casa aislada con patio
y antejardin, lejos de la
ciudad (Cerro Navia,
Lo Espejo, Recoleta).

Casa aislada, ampliada por sus anti-
guos duefos, con mds de diez afos
de uso: Con-Con, Higuerillas, Villa
Primavera o Playa Ancha, 5to Sector
o Puertas Negras.

Casa pareada de
condominio en la peri-
feria: Hualpencillo,
Puente Perales, Hi-
gueras, Barrio Norte,
Penco, Chiguayante.

Ampliacién o construc-
cién nueva, vivienda
en lote.

Pequefia ampliacién donde vive
actualmente.

Ampliacién o cons-
trucciéon nueva donde
vive actualmente.

Pequefia casa pareada
en condominio, usada,
lejos del centro de la
ciudad (San Bernardo,
Lampa, Penalolén).

Departamento nuevo, muy pequefio,
en la periferia: El Olivar, Vifa del
Mar.

Departamento de con-
dominio nuevo, dos
dormitorios: Barrio
Norte, Rivera Norte.

Departamento en
condominio, nuevo,
distante del centro
(Huechuraba, Colina,
Lampa).

Departamento de uno o dos dormi-
torios, muy pequefio, distante o muy
distante de la ciudad, con menos de
cinco afios de uso: Vina del Mar, San
Expedito, Sector Forestal.

Departamento en la
periferia, con menos
de cinco afios de uso.

Naipe AM Santiago AM Valparaiso AM Concepcién
Casa de un piso, usada, | Casa de fachada continua, de mds de | Departamento de dos
de mds de sesenta cuarenta anos de antigiiedad: todos dormitorios, nuevo
afos de antigiiedad, los cerros de Valparaiso hastala cota | o de menos de diez

1 fachada continua tipo | camino. Cintura. afios de uso: Coronel,
cité (Santiago, Estacién Penco, Lomas
Central, Recoleta, Coloradas, San Pedro,
Independencia). Tomé o Lirquén.
Departamento de dos | Departamento de dos dormitorios Casa pareada nueva en
dormitorios, lejos del grandes, distante o muy distante de la periferia: San Pedro
centro nuevo (Maipt, | la ciudad, de menos de diez afios de Michaihue, San Pedro

2 Puente Alto, Huechu- | uso: Valparaiso Rodelillo, Vina del de la Costa, San Pedro
raba). Mar, Las Palmas, Sector Forestal, Evangelista.

Con-Con, Villa Primavera, Quilpué

Sur, El Mirador, Villa Alemana Nor-

te, Las Américas.
Casa pareada nueva Casa pareada nueva, de dos pisos Casa usada en la
en condominio de y dos dormitorios pequefos, en la periferia: Hualpén,

3 periferia (Penaflor, periferia: Villa Alemana. Lota, Coronel Puente,
Padre Hurtado, San Medio Camino, Pera-
Bernardo). les, Nonguén.

Casa pareada usada en | Casa de fachada continua, con dos Casa aislada usada con
condominio, lejos del dormitorios pequenos, dos pisos, patio y antejardin, en

4 centro (Maipt, Puente | pequefo ingreso, distante o muy la periferia: Huertos
Alto, La Florida, distante de la ciudad, con menos de Familiares, Chigua-
Pudahuel). diez afios de uso: Vifa del Mar, Las yante, Puchacay y

Palmas y Forestal. Nonguén.
Vivienda nueva o Construccién de vivienda nueva o Construccién de

5 ampliacién en el sitio gran ampliacién de vivienda donde vivienda nueva o gran
donde vive actual- vive actualmente. ampliacién donde vive
mente. actualmente.
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Anexo 2

Encuesta

Encuesta Unica de Demanda Habitacional
(Hogar Allegado

Ntcleo Familiar Secundario)

FOLIO

A. PARTE 1: CARACTERIZACION DEL HOGAR ALLEGADO

1. Localizacién del hogar

Comuna Region Cod Anillo Manzana Correlativo
Nombre de calle
Poblacién o villa
Nimero Block / Casa Depto Teléfono del jefe de hogar (opcional):

Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

P1. Tipo residencial (marcar)

P2. ;Dénde vive principalmente? Tipo allegamiento (marcar).

Cédigo | Respuesta Tipo residencial Cédigo

1 Casa unifamiliar aislada 1 1 Dentro de la casa principal 1
2 Casa unifamiliar pareada 2 2 En una casa independiente de la casa principal, dentro del sitio | 2
3 Casa unifamiliar continua 3 3 En ampliacién de la casa principal primer piso independiente | 3
4 Casa unifamiliar aislada en condominio | 4 4 En ampliacién de la casa principal segundo piso independiente | 4
5 Casa unifamiliar pareada en condominio | 5 Croquis allegados en el sitio para alternativa 2

6 Casa unifamiliar continua 6

en condominio

7 Departamento edificio aislado 7

8 Departamento edificio en condominio 8

9 Pieza en casa antigua o conventillo 9

10 Mejora o mediagua 10

11 Rancho o choza 11

12 Ruca 12

13 Otro tipo 13

Cédigo P7 Respuesta Cédigo P7 | Respuesta | Cddigo P7 Respuesta
Ceguera o difi- Mudez o Deficienci to-
cultad auditiva 3 dificultad 5 1 e) c1cn61talo pato
aun usando lentes en el habla ogla menta
Sordcra‘o. dificul- Lisiado / Dificultad psiquica
tad auditiva aun 4 Pardlisis 6 o psiquidtrica
usando audifonos : bsiqu

P3. P4. Ps. Po. P7. P8. Po. P10. P11. P12.

Nombre | Paren- Edad Sexo | Disca- | ;Estd sTiene | Mayores | Oficio | Ingresos

de pila de | tesco enanos | H=1 | pacidad | acredita- | apellido | de 15 laborales de

los inte- con jefe | cumpli- | M=2 doenel | étnico? | afos: las personas

grantes de hogar | dos Registro situacién del hogar

del hogar | allegado Nacio- SI=1/ | ocupacio- mayores

allegado nal de NO=2 | nal que de 15 afos

de mayor Disca- tenfa la el mes

a menor pacidad? persona anterior

edad SI=1/ el mes (volver)
NO=2 anterior

1

2

3

4

5

6

7

8

9

10

11

12

13

14

15

16
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Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

3. Caracteristicas socioeconémicas

Cédigo Cédigo
P10 P11

1 Trabajando por ingreso monetario 1 Agricultor/obrero agricola/apicultor

2 Sin trabajar, pero tiene empleo 2 Obrero industrial

3 Buscando trabajo, habiendo trabajado 3 Chofer/camionero/tripulante

antes

4 | Buscando trabajo por primera vez 4 | Mecénico/desabollador/electromecanico

5 En quehaceres de su hogar 5 Empleado del comercio o servicios

6 Estudiando 6 Maestro u obrero de la construccién

7 Jubilado o rentista 7 Feriante

8 Incapacitado permanente para trabajar 8 Cartonero

9 Otra situacién 9 Temporero (a)
10 | Prestador de servicios independiente
11 | Otro

2. Movilidad del hogar allegado

P13 En qué comuna nacié usted (Jefe de Hogar/Jefe de Ncleo Familiar
Secundario)

P14 Desde qué afio viven ustedes en esta comuna (indicar el afio)

P15 Desde qué ano viven ustedes en esta vivienda (indicar el afio)

P16 En qué comuna y barrio vivian ustedes anteriormente (indicar)

Barrio Comuna

P17 ;Por qué se cambiaron a esta comuna? (pretest) Encuestador, anotar
el porqué

270

P.18 Nivel educacional del jefe de hogar/ jefe ntcleo familiar secundario (marcar

nimero)
1 Sin estudios 1
2 Bésica incompleta 2
3 Bdsica completa 3
4 Media incompleta 4
5 Media completa 5
6 Técnico incompleto (1 a 3 afnos) 6
7 Universitaria incompleta o técnico completa 7
8 Universitaria completa o mds 8

P.19 Categorfa ocupacional del jefe de hogar/ jefe nicleo familiar secundario (marcar

nimero)
1 Empleador o patrén 1
2 Trabajador por cuenta propia, independiente 2
3 Asalariado, sector publico 3
4 Asalariado, sector privado 4
5 Personal de servicio doméstico 5
6 Familiar no remunerado 6
7 Jubilado o rentista 7
8 Duena de casa 8

P20 Tiene contrato formal de trabajo el jefe de Sie1 No-2 (pasar a preg 22)

hogar/ jefe niicleo familiar secundario (marcar)

P21 ;Su contrato es fijo o indefinido? Fijo=1 Indefinido=2

Encuestador, si el contrato es a plazo fijo pregun-
tar cudndo vence y anotar fecha de vencimiento | mes/afio | No recuerda
de contrato.
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Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

P22 Usted es propietario o tiene contratado alguno de los siguientes servicios (marcar P24 Indique ahora al revés: cudnto depende la familia propietaria (o arrendataria) de la
con una cruz sobre el nimero) vivienda de usted y/o de su familia en el pago de las siguientes necesidades:
1 Calefont 1 1 | Sualimentacién No depende | Depende parcial- | Depende total-
5 Teléfono celular 5 mente (en torno | mente (en torno
al 50%) al 100%)
3 Equipo toca DVD 3 .
2 | Su movilizacién a b c
4 | Computador 4 .
- Su tratamiento a b c
5 Conexién a Internet 5 médico permanente
6 Conexién a TV cable o satelital 6 o en periodos de
(antena parabdlica) enfermedad
7 Televisor de plasma 7 4 | Dividendo a c
Refrigerador 8 5 | Crédito de consumo a b c
9 Lavadora automitica 9
10 | Automdvil 10 4. Caracterizacién situacién residencial actual
P23 Pensado en sus gastos mensuales, indique por favor si usted y/o su familia depende
de la familia propietaria (o arrendataria) de la vivienda en el pago de las siguientes P25 ;Cudntas piezas tales como dormitorios, cocina, bafo, living son de Ne
necesidades: uso exclusivo de usted y su familia? (N° de piezas)
Depende P26 De los recintos que usted me mencioné: ;Cudntos son exclusivos para Ne
Depende s .
. » - totalmente dormir? (dormitorios)
1 | Laalimentacién No depende parcialmente A
(en torno al 50%) (en torno P27 ;Cudntas personas de solo su familia trabajan al interior de esta vivien- Ne
100%) da o sitio?
2 | La movilizacién a b c
3 Tratamientos médicos o A b c P28 ;Cudnto tiene que pagar usted por vivir acd mensualmente?
remedios (salud,
( ) 1 | En arriendo
La educacién de los ni-
4 | ., a b c 2 | En cuentas (luz, teléfono, agua, etc.)
fios y/o su capacitacién
. En compras de supermercado o feria
Dividendo a b c 3 p P
1 4 | Otro, especificar:
6 | Crédito de consumo a b c p
Gasto total en pesos (Encuestador: sume y anote) $
Nota: Si no paga anote cero
P 29 ;Qué es lo mejor de vivir en este barrio para usted y su familia?
1 | El trabajo queda cerca St No
2 | Los lugares de educacién de los nifios quedan cerca Si No
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Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

4a Departamento mds grande sin balcén 4b Departamento mucho mds chico
ni loggia con balcén y loggia
. L. . Vivienda mds grande sin termi-
Sa Vivienda definitiva aunque pequefia 5b . &
naciones
6a Casa en dos pisos con mds patio 6b Casa en un piso con menos patio

6. Preferencias localizacién

P32 Le voy a leer dos alternativas, cudl se ajusta mds a los planes habitacionales que tienen usted y
su familia (leer alternativas)

3 | El barrio es seguro Si No
4 | El resto de la familia vive en el barrio St No
5 | (Si posee algin negocio) Los clientes y proveedores estdn cerca Si No
6 | El consultorio estd cerca St No
7 | Los vecinos son gente honesta Si No
8 | El Servipag o Sencillito estd cerca St No
9 | El supermercado estd cerca Si No
10 | Hay feria semanal cerca St No
11 | Hay un parque cerca Si No
12 | Hay centro deportivo cerca Si No
13 | Hay sede social cerca Si No
14 | Este barrio queda cerca del centro St No
15 | Hay buena locomocién y llegamos rdpido a todos lados Si No

B. PARTE 2: PREFERENCIAS

5. Preferencias tipologia residencial y de vivienda

a | Continuar viviendo de manera defi- | b A futuro cambiar de vivienda y de terreno
nitiva en la vivienda o terreno actual (preguntar por qué y pasar a pregunta 34)

Por qué

Pretest

P30 Cudl es su preferencia con relacién a las siguientes alternativas de tipos de viviendas

P33 Para los que respondicron a) en la pregunta anterior (vivir de manera definitiva en la vivienda
o terreno actual)
;Qué alternativas de mejoramiento de la vivienda han pensado si permanecen aqui?

la | Casa 1b Departamento

2a | Vivienda nueva 2b Vivienda usada en buen estado
3a | Vivienda cercana al centro 3b | Vivienda retirada del centro
4a | Comprar una vivienda 4b | Arrendar una vivienda

P31 De las alternativas que le leeré a continuacién: ;Qué prefiere?

Pretest

Sugerir alternativas: ampliacidn, construir una casa atrds en el sitio, otro.

P34 Si usted y su familia tuvieran o quisieran cambiar de vivienda, dénde preferirfa(n) vivir segtin
estas alternativas (leer):

1 Casa independiente pequena con b Departamento més grande con
a . . .
pequeno patio balcén y loggia

L. , L. Vivienda con menos dormitorios

2a Vivienda con més dormitorios 2b . .
y un espacio para trabajar
3 Vivienda con living comedor mds 3b Vivienda con living comedor mds
a . . . -
grande y dormitorios mds chicos chico y dormitorios mds grandes
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a En el mismo barrio a

b En la misma comuna b

c Fuera de la comuna c

d Fuera de la ciudad d
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P35 ;Por qué elige esta opcién?

Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

Prioridad 5

Prioridad 6

Prioridad 7

P36 Si quisiera cambiar de barrio ;En qué barrios preferiria vivir? Indique dos prefe-
rencias en orden de preferencia. Encuestador: apuntar comuna.

Prioridad 8

Barrio Comuna (para la RM no repetir comunas)

Prioridad 9

P37 ;En qué SECTOR del Area Metropolitana de (Santiago, Valparaiso, Concepcién) preferiria
vivir? Encuestador: mostrar plano y que el encuestado indique tres alternativas posibles. Apuntar
codigos.

C. PARTE 3: DEMANDA PROGRAMAS ACTUALES

7. Situacién de demanda actual

Codigo 1° preferencia

Codigo 2° preferencia

Conoce

bien=4

P40 ;Conoce los programas de vivienda

del Ministerio de Vivienda y Urbanismo? Nada=1 | Poco=2 | Conoce=3

Codigo 3° preferencia

P41 ;Cudles programas de vivienda social conoce? Nombrar

P38 Cudl es su preferencia con relacién a las siguientes alternativas

la | Vivir en departamento nuevoenel | 1b | Viviren casa nueva en la periferia
centro
2a | Vivir en casa nueva en la periferia | 2b | Vivir en departamento usado en el
centro
3a | Vivir en departamento nuevoenel | 3b Vivir en casa usada en el centro
centro

P42 ;Sabe como adquirir una vivienda o terreno haciendo uso de los programas habita-
cionales del Ministerio de la Vivienda y Urbanismo? Indique el proceso por pasos

P39 Mire los siguientes naipes y devuélvamelos ordenados en orden de prioridad: pri-
mero el que més prefiere para emprender el proyecto habitacional de su grupo familiar
conciliando prioridades y preferencias pero también posibilidades realistas de gasto. Por
tltimo el naipe que menos prefiere, porque se aleja de su gusto, necesidades y posibili-
dades de pago. (Encuestador: anote la letra de los naipes del primero al dltimo naipe).
Encuestador:

Prioridad 1

Prioridad 2

Pretest
Paso 1:
Paso 2:
Paso 3:
Paso 4:

Paso 5:

Prioridad 3

Prioridad 4
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P43 ;Estd o no inscrito
actualmente en Programas de
Vivienda del Ministerio de
Vivienda?

Si=1

No=2 Pasar a preg. 47

P44 Si estd inscrito, indique el
afio de inscripcién

P45 Si estd inscrito, indique el
Programa

P46 Si estd inscrito, indique la
modalidad de inscripcién

Individual

Colectiva

P47 ;Ha postulado alguna vez?

No

P. 48 Si no estd inscrito: ;Estd
ahorrando para adquirir una
vivienda?

No

P. 49 ;Piensa postular?

No

P. 50 ; Le gustarfa a usted vivir
en una vivienda comprada con | Si
subsidio del Ministerio de la

No

Depen-
de del

tamano

Depende
del lugar

Vivienda?

3

4

Demandas y prioridades habitacionales de mujeres que comparten vivienda o lote en Chile

P56 Si su opcién es arrendar una vivienda: ;cudl
es el monto mdximo que podria pagar en arrien-

do? (Miles de $)

P 57 ;Qué mejoras le haria a los programas habitacionales del Ministerio de la Vivien-
da? (Encuestador anote respuestas)

Muy mala

Mala

Buena

Muy
buena

P51 ;Cudl es su percepcidn respecto
a la calidad de las viviendas sociales
construidas por el SERVIU?

P. 52 ;Ha sido atendido alguna vez por
la Oficina de Vivienda de su Munici-
pio, SERVIU o Intendencia?

Sil

No 2

P53 ;Conoce el Fondo Social de
Vivienda, FSV?

Sil

No 2

P:54 ; Ha sido contactado por alguna
Entidad de Gestién Inmobiliaria
Social, EGIS?

No 2

(Miles de $)

P. 55 Si tuviera que vivir en departamento: jcudl es el
monto mdximo que podria pagar en gastos comunes?

278

Encuestador: vuelva a la pdgina N° 2, para hacerle pregunta N° 12 al encuestado
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Viviendas autoconstituidas:
la satisfaccion de los moradores en
relacion a la calidad de la edificacion

l. Miriam Chugar Z.*

Resumen

La autoconstruccién es un sistema realizado con recursos técnicos y econédmicos limitados. Por tanto,
muchas veces compromete la calidad de la edificacién e influye directamente sobre la insatisfaccién del
usuario. El presente articulo consiste en la evaluacion post-ocupacion del asentamiento Marfa Auxilia-
dora, localizado en la periferia de la ciudad de Cochabamba, Bolivia, e implantado mediante el sistema
de autoconstruccién. El estudio fue realizado con el objetivo de conocer el grado de satisfaccion de los
moradores con relacién a la calidad del espacio fisico y el confort que promueven las viviendas auto-
construidas. La metodologfa empleada estd fundamentada en la teorfa de las representaciones sociales
de Serge Moscovici, al que tomamos como el mejor abordaje para el conocimiento del saber comtn y
de los métodos de levantamiento de datos de forma espontdnea. Fueron aplicadas 116 entrevistas con
preguntas abiertas y cerradas, un examen de asociacién de palabras y un levantamiento fisico-fotografi-
co. Los resultados indican que, a pesar de la satisfaccién que muestran los moradores por la obtencién
de la casa propia como una conquista alcanzada a través de un arduo trabajo, existe insatisfaccion en
relacion a la calidad de la edificacién. Esto por la necesidad de mds ambientes o porque las viviendas
atin se encuentran en obras o con obras paralizadas, y consecuentemente comprometen el bienestar
y confort de los usuarios. A partir de los resultados, consideramos que para mejorar la calidad de la
vivienda autoconstruida es indispensable la asistencia técnica calificada tanto en el proceso del proyecto
como en la ejecucién de la obra.

Palabras clave: autoconstruccién, casa, moradores, satisfaccién.

Abstract

The self-construction is a system made with technical and limited financial resources. Therefore, it
often compromises the quality of the building and has a direct influence over the user’s dissatisfaction.
This article is the post-occupancy evaluation of Marfa Auxiliadora settlement, located on the outskirts
of the city of Cochabamba, Bolivia, and implemented by the system of self-construction. The study

*  Programa de Posgraduacién en Arquitectura de la Facultad de Arquitectura y Urbanismo de la

Universidad Federal de Rio de Janeiro (PROARQ / FAU / U FR]), CAPES-Fundacién y Labora-
torio de Habitacién-LabHab / FAU / UFR]J.
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was conducted with the aim of determining the level of satisfaction among residents regarding the
quality of physical space and comfort that promote self-built housing. The methodology is based on
the theory of social representations of Serge Moscovici, as we took it like the best approach to the study
of common knowledge and the methods for collecting data spontancously. We applied 116 interviews
with open and closed questions, a word association test and a physical-photographic survey. The re-
sults indicate that, despite the satisfaction of the residents when getting their own house as a conquest
achieved through hard work, there was dissatisfaction in relation to the quality of the building. This
because the need for more rooms or because homes are still at work or with work halted, consequently
jeopardizing the well being and comfort of residents. From the results, we believe that skilled technical
assistance is essential for improving the quality of self-constructed housing both in the design process
and the implementation of the work.

Keywords: self-construction, home, residents, satisfaction.

Introduccién

En Bolivia, un alto porcentaje del parque habitacional es producto de la
autoconstruccion, lo cual da como resultado viviendas y grandes extensio-
nes de barrios edificadas por la propia poblacién. Por tanto el problema
habitacional se resume al déficit cualitativo que afecta principalmente a la
poblacién de bajos ingresos y la clase media empobrecida, las cuales, ante
la falta de opciones, recurren a la autoconstruccién como dnica alternativa
de acceso a la vivienda propia. Estas viviendas, construidas por los propios
usuarios por una necesidad de abrigo —muchas veces con recursos técnicos
y econémicos limitados—, comprometen la calidad de la edificacién, pues
generalmente presentan deficiencias técnicas, ya sea con referencia a la ca-
lidad de los espacios, a su forma y funcién, o al uso inadecuado de técnicas
constructivas, materiales de construccidn e infraestructura basica.

Para entender la importancia afectiva y simbdlica de la vivienda se han
considerado algunos autores que conceptualizan el espacio que nos abriga
y protege del mundo exterior —casa— como un sentimiento de apego emo-
cional. Asi, para Sigmund Freud (1997), “la casa como vivienda constituye
una substitucién del dtero materno, el primer alojamiento por el cual, con
toda probabilidad, el hombre atin anhela, y en el cual se halla seguro y se
siente tranquilo” (citado en Leite Brandao, 2005: 43). El ansia o nostalgia
de aquella condicién uterina, segin Freud, es la que lleva al ser humano a
construir su vivienda para estar tranquilo y seguro. El filosofo Gastén Ba-
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chelard, por su parte, expresa que “en la vida del hombre, la casa aleja con-
tingencias [y] multiplica sus consejos de continuidad. Sin ella, el hombre
serfa un ser disperso. Ella mantiene al hombre a través de las tempestades
del cielo y las tempestades de la vida. Es cuerpo y es alma. Es el primer
mundo del ser humano” (Bachelard, 1989: 26).

Asimismo, Roger Lafforest define la casa como “un complemento nece-
sario al hombre, no tanto por una cuestién de conforto, sino para garanti-
zar la seguridad moral. Un individuo solo puede cumplir su destino social
convirtiéndose en un morador, lo cual quiere decir que su personalidad
solo puede desarrollarse realmente si se encuentra cubierto debajo de un
techo” (Lafforest, 1991:13).

A partir de las opiniones expresadas, consideramos que la casa como
vivienda es una necesidad bdsica e indispensable del ser humano. Es el
primer espacio donde se inicia la conducta social, pues en su interior se
aprende a andar, hablar, comer, mirar, preguntar, indagar, pedir, etcétera.
En ese pequefio ambiente se introducen las emociones en la vida social,
es ahi donde los sentimientos de afinidades y apego estdn presentes, aun
cuando las personas residan en diferentes casas. Por tanto, “mds que un
edificio, la vivienda constituye un espacio de vida” (Santos, 1995: 404).

La comprensién de la vivienda no se restringe al estudio de la edifica-
cién como objeto fisico, sino que envuelve varios factores —valores, prefe-
rencias, actitudes y necesidades— que cada grupo social mantiene de forma
diferenciada, a la vez que se relaciona con acciones de vida practicas que se
transforman constantemente. Muchas veces estos factores estdn ausentes
en el conocimiento cientifico. Por tanto, es importante considerar estos
aspectos y realizar investigaciones que penetren en las actitudes intrinsecas
de la poblacién para adecuar de la mejor manera posible la rutina de vida
de los futuros moradores en relacién a la concepcién espacial del ambiente
construido.

Lo que interesa es comprender mejor la casa popular auténtica, dentro del
cuadro de nuestra sociedad, aquella construida por el propio morador. Es
comprender las ansias del proletariado, las expectativas concernientes a la
nocién de confort y bienestar. Es saber distinguir lo que es bueno y lo que
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es ruin para una duefa de casa operaria. Es procurar vislumbrar, dentro de
la simplicidad despojada de la casa popular, las constantes intencionales
siempre presentes, a pesar de la pobreza y la carencia de medios (Lemos,

1994: 12).

Aspectos cualitativos en la vivienda
Espacio y funcion

Para establecer algunos aspectos que justifiquen la importancia del espacio
doméstico para aquellos que lo habitan, fueron considerados los estudios
fenomenolégicos de los valores de intimidad de la casa que condensa Ba-
chelard en su libro La poética del espacio, donde concluye que la relacién
entre habitante y espacio habitado va o deberia ir mds alld de la mera y sim-
ple utilizacién de los compartimientos. Por tanto, el espacio en la vivienda
debe ofrecer condiciones para que en ella se pueda vivir y convivir en lugar
de simplemente realizar funciones. Por ejemplo, la cocina, proyectada para
que en ella quepan ciertos equipamientos bdsicos y responda a las necesi-
dades de preparacién de alimentos, puede ser, al mismo tiempo, el espacio
de convivencia mds representativo de la casa, pues no siempre serd usado
para cocinar o comer, sino también para multiples actividades (recreacién,
reuniones familiares y de visitas, etcétera).

Por otro lado, es importante entender la diferencia entre espacio fun-
cional y de convivencia para proyectar espacios adecuados y habitables que
respondan a las necesidades vitales de los usuarios. Como afirma Carlos
Lemos, “el eje del proyecto de la casa popular estd condicionado a la per-
fecta comprensién de cémo deberfan ser satisfechas las funciones bdsicas
de la vivienda —reposo, estar y servicio— ademds de atender todas las condi-
ciones impuestas por su destinatario” (Lemos, 1994: 52).
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Habitabilidad

Segtin Carlos Antonio Leite Brandao,

la habitabilidad es atributo del sujeto y del objeto, [y] surge en el encuen-
tro vivido del habitante y de la habitacién, un encuentro que no es mera
contemplacién, pues envuelve el uso, la atencién de algunas necesidades
y deseos de parte del espacio proyectado y construido, en un tiempo en
que se constituye la familiaridad del espacio con aquel que lo habita (Leite
Brandio, 2005: 3).

Asi, el termino habitabilidad puede definirse como “calidad de lo habita-
ble” o “posibilidad de ser habitado”. Por ende, para considerar una vivien-
da habitable, esta debe responder a las exigencias fisioldgicas, psicoldgicas
y socioldgicas de los usuarios. Las fisiolégicas se expresan en el desenvol-
vimiento de las actividades vitales del ser humano. Las psicoldgicas, por
su parte, estdn relacionadas con el aspecto emocional y simbdlico, pues la
forma de vivir influencia el desarrollo de la salud de los moradores. Tal vez
la vivienda influencie nuestra vida mucho mds por su representacién sim-
bélica, a pesar de presentarse como objeto fisico construido. La vivienda
mueve valores, necesidades y preferencias, conduciendo al estado de satis-
faccién del individuo. Sentimientos de proteccién, seguridad y referencia
estdn presentes en el espacio habitado.

Por ultimo, para satisfacer las exigencias socioldgicas, es necesario
considerar los valores, las preferencias, las actitudes y las necesidades de
los moradores. Solo comprendiendo los elementos sociolégicos presentes
en la relacién entre vivienda e individuo podemos concebir proyectos
que se encaminen a una produccién arquitecténica sustentable. En el
libro Cozinha, etc., Carlos Lemos indica la importancia de profundizar
el conocimiento arquitecténico respecto de las relaciones socioldgicas de
la poblacién.

De las maneras de mirar la cuestién de las viviendas populares, el enfoque

socioldgico es el que debe merecer una mejor atencién de planificadores
por englobar la mayor suma de datos todavia no bien interpretados o com-
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prendidos, ademds de aquellos que con certeza todavia son desconocidos y
los nebulosamente sospechados (Lemos, 1994: 11).

Confort y bienestar

El bienestar varfa conforme las diferencias culturales, las costumbres, los hé-
bitos e inclusive la edad, pero siempre gira en torno a un tnico nicleo: la
habitabilidad. Producir habitabilidad para generar bienestar va mds all de la
constitucién de la forma que abriga el hdbito cotidiano, pues no solo depende
del confort funcional dado por la vivienda, sino que implica, también, dotar
de limites reales, simbdlicos o imaginarios a un territorio en el cual nos senti-
mos seguros y protegidos. Asi, la habitabilidad plena se da cuando lo real, lo
simbdlico y lo imaginario se integran, mientras que el malestar se manifiesta
cuando estamos en un lugar que nos provoca inseguridad, nos deja perturba-
dos, no acogidos, o cuando nos sentimos amenazados de alguna forma.

El bienestar doméstico es una necesidad humana fundamental que estd
profundamente enraizada en las personas. Considerando que la vivienda es
un espacio indispensable para desenvolver ese bienestar del hombre, para
habitar se debe tener una vivienda satisfactoria que responda a las necesi-
dades del grupo social al que se pertenece.

El termino confort es objetivo y subjetivo, pues incluye diversos as-
pectos de sentido —privacidad, convivencia, bienestar fisico y emocional-,
unos més profundos que otros, los cuales contribuyen para crear la atmds-
fera de tranquilidad interior que propicia el confort. Witold Rybezyns-
ki (1996: 231) explica que el “confort” es una condicién en que se evita
el “des-confort”. Muchos cientistas del comportamiento concluyen que,
como las personas solo sienten el des-confort, el confort como fenémeno
fisico no existe, o, mds bien, es el sentimiento generalizado de bienestar el
que no puede ser cuantificado.

Asi, las palabras confort y bienestar expresan la sensacién de satisfac-
cién que surge cuando se disfruta del propio ambiente fisico. Por tanto, el
concepto de confort aplicado en este contexto puede ser entendido como
la evaluacién de las exigencias humanas basadas en el principio de que,
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cuanto mayor sea el esfuerzo de adaptaciéon del individuo en un ambiente
construido, mayor serd su sensacién de des-confort.

Metodologia

La metodologia empleada para este estudio fue desarrollada en el Labo-
ratorio de Habitacién LabHab / PROARQ / FAU / UFR]J en 2004, fun-
damentalmente sobre la teorfa de las representaciones sociales de Serge
Moscovici (2003) para realizar pesquisas de andlisis posocupacién. Se reali-
zaron varios estudios de caso en ese dmbito. Como investigadora, participé
en los siguientes: el conjunto residencial CAFUNDA, las favelas Pereira da
Silva y Nueva Esperanza, en Rio de Janeiro, y la comunidad Maria Auxi-
liadora en Cochabamba, en Bolivia.

La teoria de las representaciones sociales es suficientemente clara y
propicia para apoyar y mantener un creciente cuerpo de investigaciones a
través de la psicologia social; y contribuye a la comprensién de un amplio
cuerpo de fenémenos sociales y al entendimiento publico de la ciencia y las
ideas populares sobre diversas dreas del saber.

La teoria de las representaciones sociales nos ofrece un referencial inter-
pretativo para tornar las representaciones visibles y no elegibles en formas
de prictica social, y viene a explicar el sentido que atribuimos a los diferen-
tes objetos a partir de nuestra experiencia personal, nuestras informacio-
nes, nuestros saberes, nuestras imdgenes y creencias, constituyéndose asf en
una forma de conocimiento especifico —el saber del sentido comtin— orien-
tada a la comunicacién, la comprensién y el dominio del entorno social y
material (Jodelet, 2001, citado en Moscovici, 2003).

Toda representacién se construye en la relacién del sujeto con el objeto
representado, siendo, asi, imposible comprender a este Gltimo como un
proceso cognitivo individual, ya que se produce en el intercambio de las
relaciones y comunicaciones sociales. Como dice Denise Jodelet, se trata
de “una forma de conocimiento, socialmente elaborada y compartida te-
niendo una intencién préctica que acude a la construccién de una realidad
comun a un conjunto social” (Jodelet, 2001: 8).
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Procedimientos metodolégicos

El estudio se desarrollé en dos fases: primero se realizé el levantamiento
de campo del drea de estudio, y posteriormente se sistematizé y analizé la
informacién obtenida. Es importante enfatizar la importancia de la trian-
gulacién de los diferentes procedimientos metodolégicos para la obtencién
de los resultados.

Levantamiento de campo

El levantamiento de campo se efectué en la comunidad autoconstruida
Marfa Auxiliadora. La definicién de esta como drea de estudio respondié a
los siguientes criterios:

* Se trata de una comunidad organizada en torno a la dimensién de gé-
nero: un grupo de mujeres, buscando resolver la falta de vivienda, re-
corrié un largo camino desdoblando esfuerzos para realizar el suefio de
conseguir una casa propia.

* Los terrenos fueron adquiridos con recursos propios e implantados en
funcién de un anteproyecto planificado en dreas irregulares, fuera del
tejido urbano.

* Lacomunidad fue autoconstruida, por los propios pobladores, desde su
implantacién hasta la apertura de calles, instalacién de infraestructura,
construccién de equipamientos comunitarios y edificacién de vivien-
das.

* La comunidad presenta diferentes tipologias de viviendas, en mayor
porcentaje la denominada “medias aguas”.

Las técnicas utilizadas para la colecta de datos fueron las siguientes:

* Visitas de reconocimiento y observacién del lugar, a fin de entender
mejor la realidad de la comunidad y verificar los aspectos relativos a la
apropiacién de espacios.
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* Participacién en reuniones programadas con los representantes, para
conocer la historia y evolucién de la comunidad.

* Entrevistas grabadas, dirigidas a las representantes y a moradores claves
de la comunidad.

* Entrevistas aplicadas a un morador por familia, utilizando como instru-
mento de recoleccién de datos un cuestionario.

* Levantamiento fisico y registro fotogrifico de las viviendas y el entorno
inmediato.

Se aplicaron 116 cuestionarios: 86 a moradores con familias establecidas
en el lugar y treinta a personas con viviendas en fase de construccidn, estas
tltimas seleccionadas de forma espontdnea. El cuestionario fue estructu-
rado en cuatro partes, con diferentes tipos de preguntas para establecer un
sistema complementario que facilitara la interpretacién de los resultados
con mayor seguridad. La primera parte estaba relacionada con la vivienda,
y contenia un examen de evocacién de palabras. La segunda parte estaba
constituida por preguntas abiertas con el fin era evaluar el espacio fisico-
funcional de la vivienda. La tercera parte envolvia un registro de las ca-
racteristicas socioeconémicas y demogréficas de los moradores; y la cuarta
y ultima comprendia el levantamiento fisico y el registro fotografico del
ambiente construido. La preguntas fueron construidas para conocer los
diferentes aspectos de la vivienda —tanto funcionales, espaciales y de uso y
confort, como técnicos y constructivos— y las caracteristicas socioecondémi-
cas de cada familia.

El procedimiento de jerarquizacién de las evocaciones por orden de im-
portancia concedidas por los pobladores y las respuestas complementarias
fueron datos importantes que posibilitaron la comprensién de cémo se
presenta la imagen de casa en la mente de los moradores de la comunidad
Marfa Auxiliadora. Asi, 56% del grupo entrevistado relacioné casa con
vivienda, generando, para ello, tres categorias: vivienda/casa, vivienda/casa
propia y vivienda/casa concluida.
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Vivienda/casa

Es una conjugacién que fue enunciada como una necesidad indispensable
para el hombre, un lugar para vivir, un lugar intimo donde se desenvuelve
la familia y un lugar de reposo y descanso. Por tanto, para los moradores
de la comunidad, la casa es un espacio vital e imprescindible para la exis-
tencia, un bien primario, un lugar donde se desenvuelve la vida privada
de la familia, donde se desarrolla una gran cantidad de funciones vitales
—recreacion, reposo y servicios sociales y culturales—, y donde la familia se
desenvuelve fisica, emocional y espiritualmente.

Vivienda/casa propia

Es una conjugacién enunciada como un lugar para vivir con tranquilidad.
Los moradores expresan esta idea porque consideran que no tendrdn mds
gastos por alquiler. Manifiestan que la casa propia es para vivir con liber-
tad, pues consideran que quedan libres de terceras personas que regulan
los usos de servicios bésicos y la apropiacién de espacios libres (patio).
Cuando lo ven como un suefio de familia, es porque para ellos la casa pro-
pia representa un espacio que proporciona abrigo, resguardo, proteccién,
seguridad, confort y estabilidad, aspectos que todo ser humano necesita
para desenvolverse satisfactoriamente. La casa propia es un bien que trans-
forma a su usuario en sujeto protagonista de la economia que lo rige o
desenvuelve, y que resulta esencial para la dignidad de todo ser humano.
Como expresa Roger Lafforest, “la casa es un complemento necesario para
el hombre, no tanto por el confort, sino para garantizar la seguridad mo-
ral” (Lafforest, 1991, citado en Bergan, 2005: 60).

En este contexto, el sueno de la casa propia, para los moradores de Ma-
ria Auxiliadora, significa un desafio que ya ha sido conquistado. Corrobo-
rando este aspecto, un morador entrevistado expresaba que “la casa propia
transmite seguridad”. Por tanto, la propiedad privada, ademds de transmi-
tir seguridad psicoldgica, contribuye al bienestar y, consecuentemente, a
la salud de los moradores. En este sentido, la casa propia se transforma en
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una misién de vida. Para muchas personas, pagar alquileres parece ser un
suplicio no solo econémico, sino también psicoldgico, lo cual se confirma
con la manifestacién de un morador al expresar que “la casa propia es
importante para vivir sin pagar alquiler”. Con ello, concluimos que la casa
propia es un bien que alimenta la seguridad y el estado de tranquilidad en
el actual contexto sociocultural de los moradores de Marfa Auxiliadora.

Vivienda/casa concluida

Cuando los moradores expresan la idea de “casa concluida” y la comple-
mentan con las palabras “para tener un minimo de confort”, manifiestan
su satisfaccién en relacion a la calidad de la edificacién autoconstruida.
En el levantamiento de campo, observamos que el 90% de las edifica-
ciones presenta algn tipo de deficiencia en relacién a espacio, confort o
infraestructura bdsica. Muchas viviendas se encuentran en obra gruesa o
con obras inacabadas, de las cuales se desprenden residuos y generan polvo
y suciedad. Existen otras simplificadas en un ambiente de uso multiple con
un bano provisional adjunto tipo medias aguas.

Todas estas manifestaciones se muestran representativas en la relacién
empirica entre el morador y la vivienda; a su vez, resaltan los valores y las
necesidades cotidianas de la comunidad Maria Auxiliadora, a través de dos
sentidos vinculados a la casa: uno relacionado con el espacio fisico y el otro
asociado al estado simbdlico. Los dos son dependientes entre si y traducen
los resultados con referencia a la calidad del espacio, las formas de apropia-
cién y las necesidades fisicas presentes en la vivienda.

La casa y su relacién con el espacio y el confort
Para los moradores, esta relacién expresa las condiciones del espacio fisico
construido. Asi, cuando evocaban la palabra obra, enunciaban manifes-

taciones actuales e inmediatas, propias de las necesidades presentes en su
vivir cotidiano. Este enunciado fue complementado con términos como:
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“cocina’, “bafio” y “sala”, ambientes minimos de lo que se considera una
casa adecuada.

Por tanto, la relacién de vivienda con obra expresa las necesidades del
momento actual —ampliar espacios, construir mds ambiente y concluir las
obras—. La demanda de mds espacios construidos estd relacionada con los
siguientes ambientes: cocina (ambiente indispensable para preparar los ali-
mentos), bano (ambiente imprescindible y esencial para cuidar la higiene
personal, consecuentemente la salud, y también para realizar las necesi-
dades fisiologias), sala (ambiente de convivencia familiar, de recreacién y
lugar de reuniones de la familia y los amigos). Por otro lado, algunos mo-
radores manifestaron que muchas familias viven en espacios reducidos, a
veces incluso de un solo ambiente, donde realizan todas sus actividades
—estar, reposo y servicios—, con lo que se genera una superposicion de ac-
tividades. Otros moradores revelaron que las obras inconclusas provocan
des-confort en las familias.

Corroborando estos enunciados, un morador manifestaba que “la casa
terminada y amueblada es confortable”; y otro dijo que “la casa, cuando
tiene muros perimetrales, ofrece privacidad y seguridad para la familia”.

Las siguientes imdgenes muestran algunas de estas caracteristicas.

Fotografia N.° 1
Tipologia de vivienda (medias aguas): un ambiente multiple y bafio

Fuente: Autora

De acuerdo al levantamiento fisico realizado en campo, la comunidad
presenta tipologias de lotes con superficies de 200 a 300 m?, de formas
rectangulares (10 x 20 m) y pendiente media. Por tanto, los espacios es-
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tdn adecuados para la edificacién de diversas tipologias de proyectos. Sin
embargo, las formas de apropiacién de espacios, incluso desde el emplaza-
miento de la construccion en el drea del terreno, presentan deficiencias fi-
sicas y constructivas desde el punto de vista técnico, probablemente por la
falta de planificacién del proyecto o de una orientacién técnica calificada.
Consideramos que estos aspectos generan pérdidas econdmicas irreversi-
bles para los propietarios de los inmuebles.

Existe un principio general (orden) que orienta el proceso del proyecto
en relacidn a lo que se considera una “buena casa” y al conjunto de elemen-
tos que la configuran: la disposicion de los ambientes siempre se organiza
de acuerdo a un tipo de intencién (ordenacién) que obedece a una deter-
minada configuracién capaz de expresar los valores y el tipo de vida de sus
habitantes, ademds del modelo de orden que confiere sentido al espacio, la
configuracién y el entorno exterior.

La vivienda confortable

Considerando que la palabra confort tiene connotaciones objetivas y sub-
jetivas, es evidente que contiene diversas categorias de sentido —privaci-
dad, convivencia, bienestar fisico y emocional, etc.—. Por tanto, el confort
aplicado en este contexto puede ser entendido como una evaluacién de las
exigencias humanas dentro del ambiente construido.

Asi, para determinar el grado de satisfaccién de los moradores, se plan-
tearon dos preguntas abiertas y complementarias, a las que nos referimos
a continuacién.

o . 5
En su opinion, ;que es vivir con confort:

Los enunciados referentes a esta pregunta fueron diversos. Las respuestas
mds representativas manifestaron que vivir con confort es tener todos los

ambientes bdsicos en la casa, tener comodidad y estabilidad, tener casa
propia (para tener independencia y tranquilidad), y tener espacio y como-
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didad. Como se observa, el conjunto de respuestas expresa las necesidades
y aspiraciones presentes en el cotidiano de los moradores, condicionado
este a aspectos relacionados con la obtencién o posesion del inmueble.

Otro grupo de moradores usé términos simbdlicos como: vivir con
confort es “vivir con la familia en paz y amor”, “vivir con dignidad”, “vivir
sin problemas” y “vivir de forma satisfactoria’. Y un grupo menor manifes-
t6 que vivir con confort es “vivir en un lugar limpio”.

sQue le gustaria mejorar en su casa? ;Por qué?

Con referencia a esta pregunta, los moradores manifestaron las necesidades
fisicas de la vivienda asociadas con obras no concluidas, lo cual refleja la
falta de bienestar. El 50% de los moradores respondié la pregunta dicien-
do que les gustarfa mejorar toda la casa para mejorar el bienestar de la
familia y para vivir con dignidad. Como podemos ver, estas expresiones
comprenden aspectos simbdlicos. Otro grupo de moradores afirmé que
les gustaria mejorar la cocina y el bafo, porque todavia no habian sido
concluidos, pues los ambientes acabados y amueblados son confortables.
Otros manifestaron que les gustarfa construir mds ambientes o ampliar los
espacios. Estas afirmaciones estdn asociadas especificamente con el espacio
construido. Un grupo mds pequeno de moradores asegurd que les gustaria
mejorar el patio o jardin, la obra fina y los acabados, mientras que otros
dijeron que querian construir los muros perimetrales. Estas manifestacio-
nes se justificaron con la siguiente expresién: la casa se encuentra en obra
o0 aun no ha sido concluida.

Las visitas de campo confirmaron lo dicho, pues observamos que 90%
de las edificaciones no presentaba revestimiento externo y 50% no tenia
revestimiento interno, en la mayoria de los casos por falta de recursos eco-
némicos. Por otro lado, muchas viviendas atn se encontraban en fase de
construccion o en obras paralizadas, por lo que generaban des-confort para
los moradores.

De acuerdo a todo lo expuesto, consideramos que el confort estético
no afecta solamente la preservacion fisica de la vivienda, pues el individuo
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sufre al percibir que su hogar no atiende a las expectativas estéticas y de
confort visual del paisaje urbano. La busqueda de belleza es natural en el
ser humano, y los efectos contrarios producen insatisfaccién. En su libro
Arquitectura: forma, espacio y orden, Francis Ching argumenta sobre la im-
portancia de la organizacién de las formas de una edificacién, y cémo estas
pueden influir en un desarrollo cualitativo del bienestar mental.

En cuanto arte, la arquitectura es mds que la satisfaccién de exigencias pu-
ramente funcionales de un programa constructivo. Fundamentalmente, las
manifestaciones fisicas de la arquitectura acomodan la actividad humana.
Aun, el arreglo y la organizacién de las formas y espacios también deter-
minan la manera en que la arquitectura puede promover iniciativas, traer
respuestas y comunicar significados (Ching, 1998: 37).

Conclusiones

De acuerdo a los resultados obtenidos, los moradores de la comunidad
Maria Auxiliadora se encuentran satisfechos por la obtencién y posesién
de una casa propia, pese a las condiciones precarias de habitabilidad y la
falta de confort, pues lo consideran una conquista alcanzada a través de un
arduo trabajo. Respecto al grado de satisfaccién con relacién a la calidad
de la edificacién, la mayoria de los moradores se encuentran insatisfechos
debido a diferentes factores que interfieren en el bienestar de la familia,
sea por la necesidad de mds ambientes o porque las viviendas adn se en-
cuentran en obras o con obras paralizadas, desprendiendo residuos, polvo,
suciedad, etcétera.

Ademis de las deficiencias encontradas en la apropiacién de espacios y
las caracteristicas funcionales del proyecto, las inversiones en la construccién
de las viviendas fueron costosas. Consideramos que esto probablemente se
deba a la falta de un proyecto planificado y de asistencia técnica calificada.

Considerando que la vivienda debe proporcionar un estado de bien-
estar pleno, el poder de proteccion psicoldgico de la casa debe estar in-
fluenciado proporcionalmente por la calidad del confort fisico/espacial.
Asi, vivir en un espacio fisico bien proyectado, ademds de desarrollar las
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cualidades simbdlicas de la casa, colabora para el desenvolvimiento saluda-
ble del estado psicolégico y fisioldgico de los moradores.

Una casa de un proyecto planificado tiene la posibilidad de presentar
calidad espacial y funcional, y, consecuentemente, ofrecerd confort y bien-
estar a sus moradores. Ademds de evitar riesgos, esta condicién reducird los
costos de construccién vy facilitard la legalizacién de la obra, al posibilitar
que sus propietarios se tornen sujetos de crédito.

Consideraciones finales

En muchos paises de América Latina, la autoconstruccién es la tnica alter-
nativa de acceso a vivienda propia. Estas viviendas autoconstruidas general-
mente son fabricadas con recursos técnicos y econémicos muy limitados,
lo que compromete la calidad de la edificacién. Por tanto, creemos que la
asistencia técnica publica y gratuita serfa una solucién para disminuir el
déficit cualitativo de la vivienda.

Consideramos, asimismo, que esta asistencia debe incluirse en la Cons-
titucién Politica del Estado como un derecho del ciudadano que permita
a la poblacién de bajos recursos tener servicios gratuitos de arquitectura,
urbanismo e ingenieria (elaboracién de proyectos y ejecucién de obras de
construccion, ampliacién o reforma de viviendas, etcétera).

La asistencia técnica calificada, ademds de agregar calidad, seguridad
y belleza a la ciudad, contribuiria a garantizar la eficacia de las politicas
publicas de salud y educacidn, al reducir los riesgos de desastres y violencia
urbana. De esta forma, los beneficios pueden ser integrales, de la vivienda
al barrio y del barrio a la ciudad, con lo que, consecuentemente, la po-
blacién se verfa beneficiada, con mejores barrios para vivir, y viviendas en
armonia con el terreno, el vecindario y el espacio puablico. La asistencia téc-
nica calificada permitirfa, también, mejorar, de forma gradual, la calidad
de la vivienda, asi como reducir los costos de construcciéon —racionalizando
recursos con menos desperdicio y menos impacto ambiental— y generar
mds fuentes de trabajo.
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Capitulo IV
Politicas publicas de vivienda en
cuatro paises de Latinoamérica



Nota introductoria al Capitulo IV
Victor Delgadillo*

Las politicas publicas nos remiten a /lz politica y, en estricto sentido, son
politica. La definicién de las politicas publicas es el resultado de un con-
junto de factores diversos, entre los que podemos mencionar la doctrina e
ideologfa de los grupos que detentan el poder, la correlacién de fuerzas po-
liticas que se disputan ese poder en beneficio propio o de las colectividades
(segtin los intereses que representen), las presiones sociales (organizadas o
no) que empujan a las autoridades a atender (asi sea de manera represiva)
los problemas y las necesidades sociales, asi como las negociaciones que se
establecen entre actores y movimientos sociales con los actores politicos (el
poder ejecutivo y el legislativo, y los partidos politicos) y entre los distintos
niveles de gobierno.

La politica estatal —nos lo recuerda Pablo Vitale en su articulo— “nunca
es neutra’. En este sentido, las politicas publicas (como las leyes y las orde-
nanzas urbanas) expresan una visién sobre el desarrollo econémico y social
y el orden urbano, y sobre cémo estos se alcanzan, o se pueden o deberfan
alcanzar. Sin embargo, de ninguna manera puede hablarse de un deter-
minismo establecido, pues las politicas publicas responden a programas
de gobierno y a coyunturas cambiantes, asi como a visiones progresistas o
conservadoras que pueden emanar de gobiernos que se etiquetan ideolé-
gicamente en un bando distinto. Asimismo, en el discurso y en los objeti-
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vos perseguidos, las politicas pablicas —como las legislaciones— pueden ser
vanguardistas 0 muy generosas, aunque en la prictica resulten inoperantes,
irrealizables o simplemente no se ejecuten de esa o de ninguna forma.

En la era de la globalizacién de la economia capitalista neoliberal, las
politicas publicas son definidas en un marco que rebasa la escala local y
nacional para abarcar la esfera internacional. Asi, hay gobiernos y paises,
como México y Chile, que aplican con esmero las recetas que les dictan los
organismos financieros internacionales —de acuerdo al Consenso de Wash-
ington—. En cambio, otros gobiernos locales y nacionales establecen otros
énfasis en las politicas pablicas que impulsan. En el transito del Estado be-
nefactor al Estado neoliberal (cuya médxima expresion es la apertura econé-
mica, los acuerdos de libre comercio y la formacién de bloques econémicos
regionales) asistimos, desde la década de 1980, e incluso en algunos paises
antes, al desmantelamiento de las politicas sociales que fueron construi-
das por el Estado interventor. Los articulos que se presentan en seguida
muestran, con distintos énfasis, la transformacién de las politicas urbanas
de vivienda impulsadas por un Estado que dej6 de ser constructor para ser
facilitador de la produccién habitacional y de los negocios privados.

En efecto, la gran transformacién en las politicas puablicas de vivien-
da que ocurrié en la regién desde las décadas de 1980 y 1990 limita las
atribuciones del Estado a garantizar el suministro de recursos financieros
directos o a través de subsidios al sector privado, para que este construya
soluciones habitacionales para la poblacién de bajos ingresos. Asi, los sub-
sidios focalizados (como los “bonos de vivienda familiares” en Costa Rica)
son otorgados por el Estado para que la poblacién de bajos ingresos pueda
resolver sus necesidades habitacionales en el mercado.

Los articulos que integran este capitulo hacen un breve recorrido his-
torico a propésito de la evolucién de las politicas publicas, las leyes, las
normativas, las acciones y las instituciones publicas creadas en el pasado
para atender los problemas habitacionales, pero también reconocen que di-
chas politicas fueron incapaces de resolver las necesidades de vivienda de la
poblacién de bajos ingresos. A su manera, los articulos también exponen
cémo fue concebida la problemdtica habitacional en el pasado y la cam-
biante reaccion oficial sobre los asentamientos precarios que la poblacién de
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bajos ingresos ha construido para resolver sus necesidades de alojamiento: el
rechazo oficial inicial que coexistia con una cierta tolerancia o permisividad
ante la falta de recursos para confrontar esa problemdtica, las iniciativas de
erradicacion (en Costa Rica y Argentina) con o sin alternativas de realoja-
miento, el reconocimiento y el posterior mejoramiento. Asi, asentamientos
humanos ‘marginales’, ‘ilegales’, ‘irregulares’, etc., que en algiin momento
fueron concebidos como un problema social y un cdncer que habia que ex-
tirpar, en otros momentos se presentan, si no como una solucién, si como
un hecho irreversible que, al menos, hay que “ordenar” y mejorar.

Asimismo, los siguientes estudios denuncian y comentan los resultados
de las politicas neoliberales. Como la 16gica del sector privado y del mer-
cado no es la satisfaccién de los derechos humanos, sino la bisqueda de
lucro, por este afin de maximizar las ganancias se sacrifica la calidad y la
ubicacién de las viviendas, de lo que resulta —de acuerdo a Franklin Sola-
no— que se construye vivienda pero se destruye la ciudad. Las “soluciones
habitacionales” de la poblacién de bajos ingresos se ubican en las periferias
urbanas, donde el suelo es mds barato; con ello, la segregacién socioespa-
cial se profundiza y los pobres —quienes mds necesitan de la ciudad— son
los mds perjudicados para vincularse a ella. Peor atn, esas politicas habi-
tacionales, que responden a intereses mercantiles, muestran su ineficacia
al mantener elevados indices de déficit habitacional a razén de los gruesos
grupos de pobres excluidos de ese mercado de vivienda. De acuerdo a Ma-
gela Cabrera, la accién del Estado —que permite el lucro y la especulacién
del suelo— conduce a acentuar la segregacién socioespacial y a expulsar a los
mds pobres a barrios segregados, periféricos y mal servidos, mientras que
las tendencias econémicas recientes profundizan la inequidad y la polari-
zacidn socioeconémica.

Asi, después de siete 0 mds décadas de aplicacion de politicas publicas
para atender las necesidades de vivienda de la poblacién, en Costa Rica, en
el afo 2005, el 3,5% de los hogares del pais vivia de forma precaria y habia
un déficit cualitativo y cuantitativo de 200 mil viviendas. A su vez, para
2008, en Panam4 el déficit habitacional era de 125 mil viviendas.

Los trabajos que se presentan en esta seccion, ademds de tratar los te-
mas sefialados, ponen énfasis especificos que se detallan a continuacién.
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El articulo de Franklin Solano analiza un reciente programa de mejora-
miento barrial en San José de Costa Rica —denominado “bono colectivo™,
que tiene por objeto atender aspectos esenciales del hibitat y de la inclu-
sidén social, pero no construye viviendas. Se trata de un tipo de politica
publica que se aplica desde la década de 1990 en paises como Chile, Brasil
y Argentina, pero que recientemente se ha trasladado a Centroamérica y a
México. Las bondades de esta politica son varias. Por un lado, se atiende a
un mayor nimero de familias (cuatro veces mds, segtin nuestra lectura de
este texto) con los mismos recursos publicos; y por otro lado, se mejoran
los asentamientos humanos carentes de servicios e infraestructura urbana.
Sin embargo, el autor también menciona un conjunto de aspectos criticos
en la realizacién de esta politica, como las diferencias entre los distintos
niveles de gobierno, que conducen a la no implementacién de la misma en
asentamientos calificados como “no gratos”, y la carencia de participacién
de los pobladores para que la politica responda de mejor manera a sus ne-
cesidades y prioridades.

La contribucién de Verénica Martinez analiza las relaciones conflictivas
entre el Estado y los actores sociales demandantes de vivienda, las cuales
condujeron a la construccién de determinadas instituciones locales de vi-
vienda en la ciudad de Monterrey, en México. El periodo de estudio —la
década de 1970 refleja una realidad relativamente reciente, pero que ya
no corresponde a la época actual: se trata de la dltima década del Estado
benefactor (después vendria la “década perdida”, y con ella, el transito al
Estado neoliberal), y en ese momento esa ciudad, ese estado y todo ese
pais eran gobernados por un partido tnico de Estado en el que los tnicos
canales de participacién ciudadana estaban corporativizados.

El articulo de Magela Cabrera califica como una “senda zigzagueante”
las politicas sobre el hdbitat y la vivienda realizadas durante los tltimos
cien anos en Panamj, pues, a su juicio, estas abarcan enfoques asistencia-
listas, focalizados, y siempre de escaso alcance cuantitativo, los cuales ni
disminuyeron el déficit habitacional ni mejoraron las condiciones de habi-
tabilidad de la poblacién de bajos ingresos. Este estudio analiza, también,
el crecimiento de la pobreza urbana y de la ciudad informal en la capital
panamena, y enfatiza la capacidad constructora de la poblacién de bajos
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ingresos, la cual, en el marco de sus posibilidades y recursos, a finales de la
década de 1980 habia construido un parque habitacional que equivalia al
58% de la vivienda construida con financiamiento publico en la década de
1970 a 1980. Este articulo se propone, ademds, desenmascarar la logica de
las politicas del hdbitat que se supeditan al sistema mercantil y se desligan
de las necesidades de la poblacién.

Finalmente, el texto de Pablo Vitale analiza las politicas ptblicas cam-
biantes que, desde hace mds de ochenta afios, se han dirigido a las “villas
miseria” de Buenos Aires, Argentina, con énfasis en la reciente evolucién
que, a través de procesos judiciales y juridicos, busca el reconocimiento
(y su posterior mejoramiento) del hébitat popular de la poblacién de mds
bajos ingresos en esa capital rioplatense. El autor reconoce que, desde el
retorno de la democracia a Argentina, se ha ido construyendo, paulatina-
mente, un marco juridico generoso en materia de derechos humanos y
ordenamiento urbano, el cual ha beneficiado a la poblacién de las villas
(Ginicos territorios de la capital argentina donde se presentan tasas de cre-
cimiento demografico positivas y altas). Sin embargo, también se pregunta
si no asistimos a un momento en que los procesos de judicializacién y
“juridificacién” conducen a una gestién individualizada de este tipo de
asentamientos humanos.

Este tltimo articulo cita un bellisimo y terrible libro (Merecer la ciudad,
de Oscar Ozlak) que deberia formar parte de la ensenanza del urbanismo
del siglo XX en todas las universidades de América Latina. El titulo del li-
bro se refiere a la visién que la dictadura militar argentina (1976-1983) te-
nia sobre vivir en la bella capital conosurefa: la ciudad no es para cualquie-
ra, sino para el que puede y tiene recursos econémicos para vivir en ella.
:No serd que el sueno de ese orden concebido por los militares se realiza en
la era neoliberal, ahora bajo las reglas de las democracias representativas y
el libre mercado? Actualmente, en muchas partes del mundo, la ciudad —o
al menos sus partes mds bellas e interesantes— es para quien puede pagar
por vivir alli. Asi, los centros histéricos y las dreas urbanas centrales de
las capitales regionales y nacionales “pierden” poblacién, al tiempo que
algunas ciudades —como México y Buenos Aires— presentan un “equilibrio
demogréfico” —pues aparentemente no sufren incrementos de poblacién—,
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aunque sus respectivas dreas metropolitanas si presenten saldos demografi-
cos positivos. En esos casos, la poblacién de bajos ingresos se desplaza a las
periferias urbanas (partidos o municipios conurbados) porque no puede
pagar por vivir en una ciudad cada vez més cara.

La ciudad concebida como un lugar de coexistencia, de diversidad so-
cioeconémica, de heterogeneidad cultural y de libertad individual y social
es cada vez mds un lugar para la realizacién de negocios privados. Sin em-
bargo, frente a esta visién, en las ciudades latinoamericanas hay muchos
actores civiles y movimientos sociales que luchan por conquistar el derecho
a la misma. Pues la ciudad es —hay que insistir— un producto social y un
bien de disfrute colectivo.
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Construyendo viviendas y
destruyendo ciudades

Franklin Solano Castro*

Resumen

La construccién de viviendas, y no de viviendas “informales” o tugurios sino de viviendas “formales”,
con el financiamiento del Estado, ha ido generando un proceso destructivo de las ciudades. La dind-
mica de construccién de viviendas de las tltimas décadas, carente de planificacién y articulacién con
las ciudades, ha propiciado el crecimiento de una mancha urbana desestructurada, contradictoria y
destructiva de las funciones y expectativas que se tienen sobre la ciudad. El Programa de Mejoramiento
de Barrios se erige como una alternativa para mitigar las deficiencias de proyectos de vivienda carentes
de obras y servicios esenciales de ciudades modernas y de asentamientos humanos que garanticen una
buena calidad de vida de sus pobladores.

Palabras clave: vivienda, asentamientos humanos, desarrollo urbano, ciudad, olitica de vivienda, me-
p
joramiento de barrios.

Abstract

The construction of houses and not of “informal housing” or shantytowns but of “formal” housing
with State financing, has been generating a destructive process in cities. The dynamic of housing cons-
truction of the last decades, lacking in planning and articulation with cities, has fostered the growth
of an unstructured urban stain, contradictory and destructive towards the functions and expectations
people have of the city. The Neighborhood Improvement Program stands as an alternative to mitigate
the deficiencies of the housing projects, which lack the essential infrastructure and services of modern
cities and of human settlements that guarantee a good quality of life to its inhabitants.

Keywords: housing, human settlements, urban development, city, housing policy, neighborhood im-
provement.

*  FUPROVI / FLACSO-Costa Rica.
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Introduccién

En este articulo se realiza un breve y pionero andlisis sobre las circunstan-
cias que rodean la creacién del llamado “bono colectivo” en Costa Rica, el
cual es un instrumento que traslada fondos ptblicos para llevar a cabo pro-
yectos de mejoramiento de barrios. Aunque, desde hace algunos anos, en
varios paises de América Latina se desarrollan programas de mejoramiento
de barrios (PMB), esta experiencia es nueva en el pais: se inicié en 2007
y su ejecucion, con un dilatado avance, se ha estado dando desde 2008.

En el documento, se hace un rédpido recorrido por los antecedentes de
la intervencién publica en materia de vivienda, especialmente en los sec-
tores populares, para visualizar cémo, a partir de la década de los ochenta,
hubo un auge de la tendencia a que el mercado sea el encargado de sol-
ventar las necesidades de vivienda de estos sectores, dando como resultado
un proceso sostenido de construccién de viviendas que no contempla las
necesidades de un habitat adecuado, con condiciones de calidad para los
pobladores. Como efecto directo, se ha generado un proceso paulatino de
destruccién de la ciudad.

En este contexto, el bono colectivo se presenta como un instrumento
para llevar a cabo procesos de mejoramiento de barrios, con la finalidad de
saldar los vacios que ha dejado la ausencia de una verdadera politica de vi-
vienda y asentamientos humanos orientada a las necesidades residenciales
de la poblacién y a mejorar la calidad y el funcionamiento de la ciudad.

Antecedentes

Los problemas habitacionales en Costa Rica no son nuevos. Desde la
primera mitad del pasado siglo XX, el Estado, por medio de diferentes
instituciones publicas, ha tenido que intervenir sobre el sector vivienda
y asentamientos humanos para enfrentar las carencias existentes, particu-
larmente en los sectores populares. Esta situacién ha llevado a la creacién
de instituciones, programas, leyes, acciones y normativas que permiten,
desde la esfera del apoyo estatal, atender el problema de vivienda para cada
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uno de esos momentos. Sin embargo, las respuestas desde el Estado no
han permitido encontrar soluciones satisfactorias, por lo cual cada cierto
tiempo se repite el proceso de creacién de un ente nuevo, una ley nueva o
un decreto nuevo, siempre con el afdn de que sea la solucién buscada para
el problema de la vivienda.

En 1930 se creé la Junta Nacional de la Habitacién, cuya finalidad era
dotar de vivienda a los sectores desposeidos. En la década de 1940, periodo
de importantes transformaciones sociales en el pais, en la recientemente
fundada Caja Costarricense del Seguro Social (CCSS), se cred el Depar-
tamento de Vivienda, entidad destinada a apoyar al sector de trabajadores
(cotizantes) para que obtuvieran sus viviendas.

En la década siguiente, concretamente en 1954, se creé el Instituto
Nacional de Vivienda y Urbanismo (INVU). Dicha institucién era la en-
cargada de producir, orientar y velar por el desarrollo urbano del pais,
especialmente de la regién central, la mds poblada y concentradora de ser-
vicios (educacion, salud, agua, electrificacién), industrias, transporte, etc.
Ademds, uno de sus objetivos era crear condiciones de acceso a vivienda
para sectores medios y bajos, por medio de programas de ahorro y crédito.

La Ley Orgdnica del INVU sefalaba lo siguiente:

Proporcionar a las familias costarricenses que carezcan de alojamiento ade-
cuado y, en las condiciones normales, de los medios necesarios para obte-
nerlo con sus propios recursos, la posibilidad de ocupar, en propiedad o
en arrendamiento, una vivienda que retina los requisitos indispensables a
efecto de facilitar el desarrollo y la conservacién de la salud fisica y mental
de sus moradores. De manera preferente, deberd atenderse el problema de
la clase de mds bajos recursos de la colectividad, tanto en las ciudades como
en el campo (Asamblea Legislativa. Ley 1 788, 1954).

La creacién del INVU no fue suficiente para responder a una demanda
creciente de vivienda de los sectores con ingresos bajos. Por esa razén, en
1961 se expidi6 la Ley 2 760 (Ley de Erradicacién de Tugurios y Defensa
de Arrendatarios), que en su Articulo 1 sehalaba:
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Declérase de utilidad publica todo lo relacionado con la satisfaccién de las
necesidades de vivienda popular en las dreas urbanas y rurales del paifs, y
en especial lo que se refiere a la erradicacién de tugurios, a la defensa de
sus arrendatarios, a evitar la formacién de dreas de tugurios y al fomento
de la construccién de viviendas de precios bajos (Asamblea Legislativa. Ley

2760, 1961).

Por medio de esta ley, se pretendia enfrentar el surgimiento de tugurios y de
asentamientos en precario, pero al igual que las iniciativas anteriores, tam-
poco logré una solucién adecuada y el problema sigui6 su ritmo creciente.

Una década mds tarde, en 1971, se creé el Instituto Mixto de Ayuda
Social (IMAS), institucién orientada a enfrentar los problemas de pobreza
del pais y, dentro de esta orientacién, también abocada a atender pro-
blemas de vivienda de los grupos mds empobrecidos. Ante las cada vez
mayores necesidades de vivienda, especialmente de los sectores populares,
se establecid, via decreto ejecutivo, el Ministerio de la Vivienda y Asenta-
mientos Humanos (MIVAH), el cual, hasta el dia de hoy, es una entidad
sin cartera, adscrita al Ministerio de la Presidencia.

Mis adelante, en 1983, el Gobierno de turno, en un intento por en-
frentar y atender los problemas de vivienda y asentamientos humanos, de
cada vez mayor envergadura y complejidad, declaré el sector en emergen-
cia nacional con el propdsito de movilizar mds recursos y poder manejarlos
de una manera mds flexible, 4gil y rdpida.

Esta medida tampoco surtié mayor efecto y el problema continué en
ascenso. En 1986 se dio un cambio de gobierno y el presidente entrante
declar6 otra emergencia nacional, ahora relacionada a la “erradicacién de
tugurios”. Para ejecutar tal declaratoria, se cred la Comisién Especial de Vi-
vienda (CEV), organismo adscrito a la Comisién Nacional de Emergencias.
Durante la primera administracién del presidente Arias (1986-1990), y con
la facilidad de contar con la declaratoria de emergencia, se hizo intervencio-
nes en una cantidad importante de asentamientos en precario y tugurios.

Gracias a la declaratoria de emergencia, los proyectos habitacionales
se llevaron a cabo sin necesidad de cumplir con algunos requisitos, como
la aprobacién de planos por parte de las municipalidades y otros trdmites
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administrativos, lo que, a la postre, se convirti6é en un problema legal y de
dotacién de servicios.

En el afio 1987 se llevé a cabo la transformacién mds importante de los
tltimos afios en la politica de vivienda del pais. Ese ano se cre6 el Sistema
Financiero Nacional de la Vivienda (SFNV), por medio de la Ley 7 052,
estableciendo como ente rector del sistema al Banco Hipotecario de la
Vivienda (BANHVI). Se trataba de un banco de segundo piso que se en-
cargarfa de captar y administrar recursos para la distribucién de subsidios
destinados a financiar soluciones de vivienda en los sectores de menores in-
gresos, para lo que se utilizé la figura de los “bonos familiares de vivienda”.

En un contexto marcado por una situacién cada vez mds problemdtica
en términos de déficit de vivienda, toma de tierras, desalojos y ausencia de
acciones concretas para atender los problemas mencionados, a finales de
los ochenta, con la declaratoria de emergencia por un lado y la creacién del
SENV por otro, se comenzd a generar un proceso de soluciones habitacio-
nales de nuevo cuno.

Hasta ese momento, las soluciones de vivienda para los sectores popu-
lares habian sido ejecutadas desde y por el Estado, por medio de alguna de
las instituciones antes mencionadas. Se trataba de proyectos residenciales
que respondian a un concepto de vivienda més alld de las paredes y el te-
cho, pues se buscaba crear asentamientos humanos que respondieran a las
necesidades de las familias y la ciudad. En la década de los cincuenta del
siglo anterior, principalmente en el drea metropolitana de San José, se desa-
rrollaron proyectos residenciales de esas caracteristicas. El mds importante
y de mayor trascendencia para el pais fue el de la ciudad satélite de Hati-
llo, ubicada en una zona urbana para sectores medios y bajos, al sur de la
ciudad capital, que constituy6 un “modelo de ciudad, planeada y disefiada
completamente por el INVU [que contaba] con un 25% de dreas verdes,
colegio, escuelas, caferfa, cloacas, electricidad, casas comunales [y] campos
de juegos” (INVU, citado en Mora y Solano, 1994: 107).

A finales de la década de los setenta, y durante la siguiente, comenzaron
a ponerse en boga alternativas de “soluciones de vivienda”, como lotes con
servicios, vivienda progresiva, autoconstruccién y demds. Con la creacién

del SFNV, la entrada de operacién del BANHVI y los subsidios para vi-

311



Franklin Solano Castro

vienda mediante los bonos familiares de vivienda, las acciones del Estado
en materia de “politica de vivienda” se limitaron a garantizar los recursos
financieros para los subsidios y —en teorfa— controlar que las soluciones de
vivienda cumplieran con los requisitos bdsicos de calidad y equipamiento
minimo.

Construccién de viviendas y destruccién de ciudades

En Costa Rica, la ciudad informal no es la caracteristica més fuerte, o si-
quiera una tendencia creciente, lo que no signiﬁca que no exista una canti-
dad importante de asentamientos en precario (informales) y de familias que
viven en esta condicién. Para el aho 2005, la cantidad de viviendas indivi-
duales ocupadas en el pais era de 1 114 210 unidades, el faltante natural o
déficit cuantitativo de viviendas era de 17 809 unidades y el déficit cualitati-
vo (vivienda deficiente) era de 182 112 unidades (FUPROVI, 2009), lo que
se traduce en un déficit habitacional de casi 200 mil unidades'.

Un estudio realizado por el Ministerio de Vivienda y Asentamientos
Humanos durante 2002 —actualizado en 2005—, da cuenta de 397 asen-
tamientos en precario y alrededor de cuarenta mil familias que habitan en
esas condiciones (MIVAH, 2005). La cantidad de hogares para ese afio
era de 1 132 019 (INEC, EHPM, 2005), de manera tal que la canti-
dad de familias que habitaban en asentamientos en precario representaba
aproximadamente un 3,5% del total de hogares del pais. De lo anterior
se desprende que, en comparacién con otras realidades latinoamericanas,
los asentamientos informales en Costa Rica no revisten una gravedad tan
marcada en términos cuantitativos.

La explicacién anterior es importante para entender que el problema
de la desestructuracién de la ciudad en Costa Rica no es un proceso que

1 La metodologia por medio de la cual se calcula el déficit cualitativo “esconde” y subregistra enor-
memente la situacién de las viviendas deficientes en el pafs. De ahi que desde FUPROVI hemos
implementado, con los mismos datos oficiales, una nueva férmula de cilculo de este déficit, al
que se ha llamado déficit cualitativo real. Mientras que la forma tradicional de calcular el déficit
cualitativo arroja un resultado que afecta a un poco menos del 15% del parque habitacional, con
el céleulo del déficit cualitativo real el porcentaje sube a un poco mds del 50%.
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responde al crecimiento de la ciudad informal, tomdndola como el espacio
residencial urbano desarrollado a partir de procesos de ocupacién de terre-
nos de manera informal, tritese de invasiones de tierras, lotificaciones ile-
gales, reubicaciones oficiales o clandestinas u otras formas no “reguladas”
de ocupacién del suelo urbano para uso residencial.

El crecimiento de las zonas urbanas y de las ciudades del pais en las dlti-
mas décadas, particularmente en el 4rea metropolitana de San José, respon-
de al desarrollo inmobiliario residencial de sectores tanto de altos ingresos
como de bajos. Los primeros se ubican en zonas separadas y alejadas de los
centros de la ciudad, en busca de condiciones de “exclusividad”. Los secto-
res de bajos ingresos también se ubican en zonas alejadas y separadas de la
ciudad, pero la 16gica de los procesos es totalmente diferente para unos y
otros. Mientras que los sectores de ingresos altos se “apartan” de la ciudad
por una decisién propia, los sectores de ingresos bajos se ven obligados a
hacerlo ante la falta de alternativas y posibilidades para acceder a terrenos
de calidad y mejores ubicaciones. El resultado final de ambas dindmicas
genera un proceso que rompe y desarticula la ciudad como modelo fun-
cional, provocando y fortaleciendo situaciones de segregacién espacial y
socioeconémica mds profundas’.

La ciudad se extiende, se vuelve mds compleja, se agudizan los problemas
de cobertura de servicios de consumo colectivo, los desplazamientos de las
zonas residenciales a los lugares de trabajo y de estudio se hacen mds lentos y
caros, el control, supervisién y mantenimiento de la infraestructura no solo
se encarece, sino que se dificulta y, en ocasiones, desaparece. .. Para los secto-
res de mayores ingresos, estos problemas se resuelven desde la esfera privada
—y por influencias de poder—, pero para los sectores populares las soluciones
no siempre llegan, o lo hacen de manera tardia e insuficiente.

La ciudad se expande, sin planificacién, sin orden, sin soluciones. Se
van agregando espacios que antes se dedicaban a otros usos, como la agri-
cultura o la conservacién, o que por sus condiciones de riesgo no son aptos
para uso residencial. La ciudad crece pero, a la vez, se destruye a si misma.
La factura de esta situacion recae con mayor peso sobre las espaldas de los

2 Para un mayor detalle sobre este punto en particular ver el trabajo de Solano (2009), donde se
aborda el tema de los procesos modernos de segregacién en la ciudad.
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sectores populares. Son estos los que mds requieren de la ciudad y los que
mds obstdculos encuentran para vincularse a ella —a la ciudad “formal”-
para hacer uso de la inversidn histérica y pablica que existe en los espacios
socialmente construidos.

El crecimiento y extensién de la ciudad se convierte en un proceso
de exclusién de las barriadas populares; ,la dotacién y la calidad de in-
fraestructura y servicios tiende a decrecer de acuerdo a la distancia de la
centralidad. Las barriadas populares se construyen de manera formal, con
recursos del Estado, pero bajo la 16gica del mercado, que procura reducir
costos y maximizar la ganancia del desarrollador. Asi, el pais se ha abocado
a la construccién de viviendas pero no al desarrollo de asentamientos hu-
manos de calidad o al mejoramiento de las ciudades.

Mejoramiento de barrios

Con el afin de tratar de solucionar o al menos mitigar el problema de
vivienda de los sectores populares, los tltimos gobiernos, gracias al SENV
y por medio del BANHVI, han entregado una cantidad importante de
bonos familiares de vivienda. Entre 1997 y 2008 se han distribuido, de
acuerdo a los datos oficiales del BANHVI (FUPROVI, 2009), un poco
mds de 260 mil bonos de vivienda, alrededor de la mitad de ellos en zonas
urbanas y dentro de la Gran Area Metropolitana, que comprende la zona
central del pais y donde se ubican las principales ciudades. Esta cantidad
de bonos representa, aproximadamente, el 21% (una quinta parte) del to-
tal de viviendas individuales ocupadas para 2008.

La construccién de las viviendas en los proyectos habitacionales se ha
dejado en manos de los desarrolladores y constructores privados, lo que ha
generado el surgimiento de gran cantidad de proyectos diseminados en las
zonas circundantes a los limites tradicionales de la ciudad. Estos proyectos,
en el mejor de los casos, proveen infraestructura y servicios elementales,
como electrificacién, agua intradomiciliar y sistemas de evacuacién de
aguas pluviales. Por ley, todo proyecto de urbanizacién debe dejar una can-
tidad de terrenos (20%) para uso colectivo o comunal (parques infantiles,
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lotes para comercio, drea para salones comunales y zonas verdes). Lo usual
es que los terrenos destinados para las actividades comunales tengan las
peores condiciones en cuanto a ubicacién, desniveles, riesgo y accesibili-
dad, ya que son los de menor valor, y los conjuntos residenciales se disefian
bajo un criterio de rentabilidad econémica, mas no de bienestar social.

Las obras de consumo colectivo, como parques infantiles, salones co-
munales, canchas multiuso, y otra infraestructura, como pavimentacién
de calles, sistema de alcantarillado para evacuacién de aguas residuales,
hidrantes y paradas para autobuses, entre otras, no se realizan, de tal suerte
que se han construido conjuntos residenciales sin las condiciones urbanis-
ticas bésicas. Esto sucede en cuanto al interior de los proyectos; en térmi-
nos del contexto, tampoco se valora la articulaciéon de estos asentamientos
con respecto a otros servicios sociales como salud, educacién, transporte,
seguridad ciudadana, contaminacién ambiental, recreacién y cultura, por
mencionar algunos.

Existen otros proyectos que, durante afios, han sufrido los efectos de
haber sido construidos al amparo de la declaratoria de emergencia, lo cual
les permitié obviar algunos requisitos, con la gravedad de que el decreto
por medio del cual se declaré la emergencia y se creé la Comisién Especial
de Vivienda fue declarado inconstitucional y fue derogado. Varios proyec-
tos se encuentran con el problema de que las municipalidades respectivas,
como gobiernos locales, no los han “recibido” (aprobado) formalmente, y,
por tanto, no estin “a derecho”, lo que les impide recibir algunos servicios
o inversiones del Gobierno nacional.

Este es uno de los escenarios con los que se topa el Gobierno en la
administracién 2006-2010, en lo referente a vivienda y asentamientos
humanos. Ante la necesidad de mejorar las condiciones de proyectos de
vivienda con una baja o mala calidad de dotacién de infraestructura y
servicios publicos, se pretende implementar un programa para mejorar las
condiciones en algunos asentamientos, principalmente en el drea metro-
politana de San José.

Este programa se inscribe dentro de una tendencia que se ha desarrolla-
do en varios paises de América Latina y que viene tomando mayor fuerza
bajo la denominacién de programas de mejoramiento de barrios (PMB).
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Este tipo de programas puede analizarse a partir de tres grandes orienta-
ciones o aportes para la ciudad. En primer lugar, juegan un papel impor-
tante en la reduccién de las brechas entre diferentes sectores, al “reducir
las desigualdades en infraestructura, servicios y patrimonio que enfrentan
los hogares ubicados en asentamientos informales” (Brakarz, Greene y Ro-
jas, 2002: 28). Ademds, siguiendo a los mismos autores, los PMB actdan
como “instrumentos de desarrollo urbano”, ya que contribuyen a superar
situaciones de segregacion fisica y social en los asentamientos informales,
asi como aspectos de conectividad de estos con el resto de la ciudad. Como
un tercer elemento, los autores sefalan el papel que cumplen los PMB
como parte de la politica de vivienda, ya que “se ocupan de mejorar las
condiciones de vivienda de familias ya instaladas en las ciudades, aunque
presenten déficits de infraestructura e inseguridad en la tenencia” (Brakarz,
Greene y Rojas, 2002: 29).

Los proyectos de mejoramiento de barrios impulsados por el Gobierno
a finales de 2007, y ejecutados en los siguientes anos se orientan dentro de
lo que Brakarsz, Greene y Rojas senalan como reduccion de desigualdades
en infraestructura, servicios y patrimonio de los asentamientos informales
con respecto a otros sectores de la ciudad, y, en menor medida, como ins-
trumentos de desarrollo urbano.

Para entender el impulso a las iniciativas de mejoramiento de barrios
antes de entrar a describir cémo se implementan en el pais, es importante
analizar el contexto en que surgen.

La segunda administracién de Arias Sinchez (2006-2010) propone, en
su plan de gobierno, la erradicacién del 50% de las familias que viven en
condiciones de precariedad y tugurio. Con base en el diagnéstico elabo-
rado por el MIVAH en 2005, la meta propuesta por el Gobierno abarca a
veinte mil familias, de alrededor de cuarenta mil que se encuentran en esa
condicién (MIDEPLAN, 2007). No obstante, las dificultades encontradas
para poder atender la situacién de los asentamientos en precario provoca-
ron que el Gobierno no pudiera avanzar en el cumplimiento de la meta
establecida. Entre los anos 2006 y 2008, se entregaron un total de 32 912
bonos familiares de vivienda. De todos estos, solamente 513 (1,6%) se
destinaron para el Programa de Erradicaciéon de Tugurios y Precarios.
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Durante el afio 2007, consciente de las dificultades para cumplir con la
meta propuesta y aprovechando un cambio en el titular del MIVAH, el Go-
bierno modificé las metas de atencién de familias en condicién de precarios
y tugurios e implementé un programa de financiamiento llamado “bono
colectivo”, mediante el cual pensaba impulsar acciones de mejoramiento de
barrios. Dadas las caracteristicas de este tipo de intervencién, las autorida-
des del sector vivienda pretenden alcanzar la meta establecida. A partir de
una interpretacién “alternativa” del concepto de tugurio y asentamientos en
precario, el Gobierno da cuenta de un importante avance en cuanto al cum-
plimiento de los compromisos adquiridos. Con datos del Ministerio de Pla-
nificacién y Politica Econémica (MIDEPLAN), la Contraloria General de
la Republica sefiala que “durante el periodo 2007-2009 se atendié a 14 961
familias de las 19 127° que habitan en precario y tugurio, lo que representa
un logro de un 78,22% de la meta establecida” (CGR, 2010: 5)%.

Por medio del PMB, utilizando la figura del bono colectivo, el Go-
bierno logré salir bien librado en cuanto al cumplimiento de las metas
cuantitativas que se propuso. Ademds, es innegable el impacto positivo
que tal programa ha tenido en los asentamientos donde se han invertido
los recursos.

Los fondos dedicados para el bono colectivo (PMB) alcanzan un mon-
to de 23 mil millones de colones (aproximadamente 42 y medio millones
de délares)®. Con estos recursos, se espera que la inversién impacte en una
cantidad aproximada de 18 mil familias. Si esos recursos se dedicaran al
subsidio de los bonos familiares de vivienda, la cantidad de hogares aten-
didos seria de 4 340, suponiendo que cada bono equivaliera a un monto
de 5,3 millones de colones (poco mds de 9 800 délares). Sin embargo, los
montos de los bonos entregados para erradicacién de tugurios y precarios
son aun mayores. Por una excepcion en la legislacidn, existen casos en
los que es posible entregar bonos por un monto mayor al establecido, de

3 Esta cantidad, que es la meta establecida originalmente por el Gobierno, no corresponde a la
cantidad total de familias en asentamientos en precario.

4 Mis adelante, el informe de la CGR sefiala una serie de dificultades para verificar realmente el
cumplimiento de las cantidades y metas establecidas, pero para efectos de este trabajo se dard el
beneficio de la duda a los datos del Gobierno.

5 Se trata de délares estadounidenses, al tipo de cambio actual de 540 colones por délar.
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manera ordinaria. Las familias que habitan en condiciones de precarios y
tugurios son parte de la excepcién y, por tanto, estin sujetas a recibir un
“bono especial”. Dichos bonos especiales alcanzan sumas que, en gene-
ral, duplican los montos ordinarios, de manera tal que las soluciones de
vivienda para estos sectores se ubican ficilmente en el rango de los veinte
mil délares, o incuso un poco mds. Por lo tanto, para abarcar la misma
cantidad de familias que se pretende atender con el bono colectivo, utili-
zando el bono familiar para vivienda, en lugar de 42 millones de délares,
se requeririan alrededor de 360 millones de ddlares.

El bono colectivo es la herramienta utilizada para el mejoramiento de
barrios. La directriz gubernamental que crea esta figura la describe como
“aquel bono aplicable a un asentamiento en condicién de precariedad
de manera general para la dotacién y mejora de la infraestructura social”
(MS — MIVAH, 2008)°. Dentro de las obras e inversiones que pueden
ser atendidas con los recursos del bono colectivo, la directriz establece los
siguientes: servicios bdsicos de saneamiento, energia y comunicacién; equi-
pamiento social; redes internas y externas de comunicacién en las comuni-
dades; zonas verdes y recreativas; y, finalmente, obras o equipamiento para
actividades productivas.

Utilizando la figura del bono colectivo, el Estado busca subsanar los
vacios generados a partir de una politica de vivienda carente de una visién
de vivienda integral, a fin de incorporar una visién de hdbitat, comunidad
y ciudad para los pobladores. La omisién de esa visién mds completa de
soluciones de vivienda se trata de “recomponer” con el PMB. Sin embargo,
la situacién es mds compleja y la préctica ha dejado al descubierto una serie
de limitaciones y obstdculos para poder llevar a la realidad las iniciativas
propuestas.

El bono colectivo, como instrumento para el mejoramiento de barrios,
es una buena estrategia para mejorar las condiciones residenciales de los
asentamientos populares, ya sean estos nuevos o barrios viejos que se han
ido deteriorando. En la prictica, a pesar de contarse con recursos, ma-
terializar los proyectos no ha sido ficil, entre otras causas, debido a las

6 Elbono colectivo se aprobd por primera vez por partida presupuestaria en el Presupuesto Nacional
de 2007, pero no se decreté de manera oficial hasta 2008.
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condiciones fisicas de los asentamientos (los nuevos, no los barrios viejos),
que en muchos casos no cumplen los requerimientos que establecen las
normas, tales como el ancho de las calles, el ancho de las aceras (mds aun
cuando se debe incorporar, por ley, algunas caracteristicas requeridas para
personas con algin tipo de discapacidad), el tamafo de los lotes, la densi-
dad y otras tantas normas urbanisticas.

Por otra parte, en algunos casos no se cuenta con el aval o el interés
de los gobiernos locales, lo que genera un proceso mds lento y dificil para
obtener la aprobacién de las obras. Esta situacién estd relacionada con el
hecho de que muchos de los proyectos de vivienda se ubicaron en los mu-
nicipios sin consultar con los gobiernos locales, generando tensiones entre
los pobladores originales y los nuevos que no siempre se han superado, a
pesar del paso de los afos. De ahi que las inversiones en un asentamiento
“no grato” para el municipio no siempre sean bien recibidas, ya que se alega
la existencia de otras necesidades u otros sectores con mayores urgencias.

Lo anterior es producto de la falta de una politica de vivienda y asen-
tamientos humanos que establezca de manera estratégica y planificada la
coordinacién entre diferentes actores publicos y privados. El sistema se
debe coordinar con los gobiernos locales y con instituciones ptblicas en-
cargadas de la prestacién de servicios colectivos, acueductos y alcantarilla-
dos, electrificacién, salud, educacién y prevencién de desastres. Ademds, la
participacién de los pobladores debe incluirse de manera prioritaria.

Ni el Gobierno central ni los gobiernos locales han definido las prio-
ridades de intervencién ni los lugares o asentamientos a intervenir. Al in-
terior de los asentamientos para los que se han destinado los recursos, los
pobladores no han sido tomados en cuenta en la definicién de las obras o
inversiones a realizar. Esto ha quedado en manos del organismo desarrolla-
dor, que ha propuesto las inversiones, ha llevado a cabo las negociaciones
con gobiernos locales y entes publicos, y ha construido la infraestructura.

Innegablemente, las inversiones en mejoramiento de barrios signifi-
can un impacto sumamente positivo en funcién de mejorar la calidad de
vida de los pobladores (ddndoles acceso a infraestructura y servicios, dis-
minuyendo brechas entre diferentes sectores de la ciudad, etc.), pero de
no corregirse algunas de las limitaciones senaladas, se restringe el alcance
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de los impactos que se pueden alcanzar por medio del bono colectivo
como instrumento para el mejoramiento barrial y la reconstruccién de
las ciudades.

De acuerdo a una perspectiva de desarrollo urbano, una de las limita-
ciones de las experiencias llevadas a cabo dentro del PMB es que, si bien se
han dado y se van a dar mejoras al interior de los barrios o asentamientos
seleccionados, no se ha logrado una mejor articulacién de estos con el resto
de la ciudad; esta contintia con los problemas anteriores, a pesar de que
los barrios (algunos) hayan podido mejorar internamente. Aqui se cumple
una vez mds el conocido adagio: “el todo es mds que la suma de las partes”.
El mejoramiento de barrios no llega a incidir en el mejoramiento de la
ciudad como un todo; mds aun cuando son tantos los asentamientos que
requieren intervenciones y tan escasos los recursos, ademds de la falta de
una planificacién y orientacién estratégica definidas.

Sugerencias para el mejoramiento de barrios

Los programas de mejoramiento de barrios, a la vez que mejoran la calidad
de vida de los moradores deben responder a un proyecto de ciudad inclu-
siva, pensada y habilitada para sus pobladores, que optimice los recursos
materiales y sociales. De lo contrario, se profundizard la tendencia a una
ciudad parcelada, segregada social, econémica y geogréficamente.

Una politica de mejoramiento de barrios debe contemplar la articula-
cién y coordinacién entre los diferentes entes publicos, sus planes de in-
versién de acuerdo a prioridades y recursos, y, sobre todo, debe incorporar
la participacién de los pobladores y de sus organizaciones representativas
para que los proyectos respondan a sus necesidades y prioridades.

La experiencia de Costa Rica en cuatro barrios donde se han llevado
a cabo importantes obras de inversién —especialmente en infraestructu-
ra vial y dreas comunales como parques infantiles y zonas verdes— arroja
problemas de falta de mantenimiento y destruccién a un afo o menos de
su ejecucién. Las municipalidades alegan no tener recursos para el mante-
nimiento y la vigilancia, a la vez que no tienen presupuestadas estas acti-
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vidades en su programacién. Por otra parte, los vecinos, quienes han sido
sujetos pasivos del mejoramiento, no necesariamente se identifican con
las mejoras o no han planificado la manera en que deben mantenerlas y
desarrollarlas.

La participacién se vuelve una premisa fundamental, tanto de los entes
publicos como de los vecinos, para la priorizacién, disefo y ejecucion de
las obras.

Ademds de estos criterios, se deben garantizar e incrementar los recur-
sos destinados para el mejoramiento de barrios, a fin de saldar la deuda que
se tiene con el desarrollo urbano y la construccién de ciudades inclusivas
que mejoren la calidad de vida tanto en los aspectos materiales como de
integracion, conectividad y seguridad ciudadana y ambiental.
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Actores colectivos e instituciones:

el nacimiento de la politica social

de vivienda en el area metropolitana
de Monterrey (1970-1980)

Verdnica Martinez-Flores*

Resumen

Los estudios sobre politica publica han prestado especial atencién sobre el papel de los actores en la
construccion de la misma, pretendiendo abonar a esta discusién, en este articulo se hace una revisién
histérica de la relacién de los actores colectivos y el Estado en la construccién de la politica social de
vivienda del AMM en la década de los setenta, época en la que se crea una red institucional publica en
esta metropoli que atiende el problema de vivienda. Aplicando el método de andlisis de contenido a un
periddico local -1970 a 1980- se muestra la participacién de actores sociales, politicos, econémicos y
académicos en el conflicto por la vivienda. Se plantea que la intervencién de estos actores se da a partir
de las oportunidades que el corporativismo ofrece y que su participacién es decisiva para la creacién de
instituciones de vivienda en la ciudad, sin embargo estas instituciones se convirtieron en un marco de
limitaciones para el futuro accionar de los grupos sociales.

Palabras clave: politica social de vivienda, accién colectiva, instituciones, oportunidades y limitacio-
nes, andlisis de contenido.

Abstract

Public policy studies have given special attention to the role of the stakeholders in their construction.
Intending to add to this discussion, this article makes a historical review of the relationship of collec-
tive actors and the State in the construction of the social policy of housing of the AMM in the 1970s,
time during which a public institutional network was created in this metropolis to tend to the housing
problem. Applying a method of content analysis to a local newspaper -1970 to 1980- I show the parti-
cipation of social, political, economic and academic stakeholders in the conflict for housing. I propose
that the intervention of these actors rises from the opportunities that corporativism offers and that its
participation is decisive for the creation of housing institutions in the city. However, these institutions
became a limiting frame for the future actions of social groups.

Keywords: social policy of housing, collective action, institutions, opportunities and limitations, con-
tent analysis.
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Introduccién

Las politicas publicas son instituciones construidas a partir de las relacio-
nes que se construyen entre pobladores y Estado. Estas definen las formas
y funciones, las normas y los valores a través de los que se atiende un
problema ptblico. Este trabajo plantea que la politica social de vivienda
implementada en los afios setenta en el drea metropolitana de Monterrey
(AMM) es producto de las relaciones entre los actores colectivos y de las
oportunidades y limitaciones politicas que existian en la época.

Desde las teorias neoinstitucionalistas y de accidn colectiva se recono-
ce que las instituciones moldean el comportamiento colectivo, pero que
este, a su vez, incide en la construccién y transformacion de las mismas en
funcién de las oportunidades y limitaciones que presenta el contexto. Si
bien el sistema brinda las oportunidades y restricciones para que la accién
colectiva se presente e impulse el cambio institucional, estas dependen de
las coyunturas histéricas y culturales existentes (Tarrow, 1997).

El problema de vivienda que se presentd en los centros urbanos de
México a mediados del siglo XX se inserta en un momento de coyuntura
politica y social: un modelo de desarrollo econémico que empezaba a mos-
trar su desgaste, un modelo de creencias sobre bienestar social como parte
central del proceso de industrializacion, y un sistema de representacién
politica que permiti6 al partido en el poder mantener el control politi-
co. En este marco, la accién colectiva se constituyé como mecanismo de
presion de la ciudadania al Estado, en busca de una solucién al problema
habitacional.

En el caso del AMM, las movilizaciones de los grupos urbanos duran-
te los afios setenta provocaron que el Estado respondiera con la creacién
de diferentes programas para su atencion, ini